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Prof. dr. Izudin Hasanović
Dekan Pravnog fakulteta Univerziteta u Tuzli
izudin.hasanovic@untz.ba

POZDRAVNI GOVOR NA OTVARANJU NAUČNOG SKUPA
„JAVNI I PRIVATNI ASPEKTI NUŽNIH PRAVNIH REFORMI:

KOLIKO DALEKO MOŽEMO IĆI“?

Poštovane dame i gospodo, kolegice i kolege, poštovani profesori,
cijenjeni rektore i dekani, ministri, predsjednici pravosudnih institucija,

Čini mi posebno zadovoljstvo što mogu u ime studenata i uposlenika
Pravnog fakulteta Univerziteta u Tuzli da pozdravim ovaj skup naučnih i
društvenih radnika za koji svi vjerujemo da će rezultati njegovog rada biti
značajan prilog i podsticaj za dalje istraživanje i naučnu obradu a posebno
pravnu nauku BiH – „Javni i privatni aspekti nužnih pravnih reformi Koliko
daleko možemo ići“?  Ova međunarodna koferencija sa oko četrdeset referata
ljudi od struke i nauke, od koji dobar broj sa domaćim i međunarodnim
referencama prvaka u svojoj profesionalnoj oblasti, snažan su garancijski i
konkurentni izazov. Prilaka je ovo da pred ovako brojnim auditorijumom
mislećih i odgovornih glava provjerimo i svoje stavove i svoja razmišljanja i
da o ozbiljnoj temi progovorimo ozbiljno. Ima li odgovornije teme za
sudbinu jedne zemlje od ove o kojoj ćemo ova dva dana raspravljati-javni i
privatni aspekti nužnih pravnih reformi u Bosne i Hercegovine.

Ova koferencija bit će obilježena i po prisutnosti eksperata iz Turske,
Hrvatske, Srbije i Makedonije koji će nam prezentacijom iskustava svojih
zemalja pomoći u kreaciji pravne reforme, vodeći računa o realnim
ograničenjima našeg trenutnog političkog i ekonomskog statusa.

Stoga imam zaista takođe i prijatnu dužnost da izrazim veliku
zahvalnost svim autorima referata koji ste se i pored određenih teškoća i
svojih obaveza iznad svih očekivanja odazvali u ovolikom broju s gotovo
svih pravnih fakulteta u BiH, kao i pravnih fakulteta iz Istanbula, Osijeka i
Rijeke, od najmlađih do nastarijih. Bez ikakakvih posebnih sugestija, sasvim
spontano i po sopstvenom izboru teme, svaki autor je obradio ona pitanja
koja smatra relevantnim za ovu priliku. Na osnovu prispjelih tekstova
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ispostavilo se da su uglavnom obuhvaćena sva glavna područja predviđena za
ovaj naučni skup.

Upravo zbog karaktera ovog naučnog skupa, njegove usmjerenosti,
brojnosti učesnika, širine problematike cijenim da će se učiniti važan korak u
istraživanju tog nedovoljnog istraženog problema. Tim više što smo daleko
od važećih pravnih standarda normiranosti privrede i njenog poslovanja u
razvijenijim tržišnim zemljama, kao što smo daleko od istovijetnog
institucionalnog privrednog i državnog ambijenta. Daleko smo što je posebno
zabrinjavajuće, i od standarda poslovne etike. Još uvijek su nam mnoge karte
neuzorno pomiješane: država je često u privredi na mjestima na kojima ne bi
trebala da bude, a još češće nije tamo gdje bi trebala da bude, a privreda je
opet često u vapaju za državom na terenima na kojima ne bi trebala da bude,
a nije na onim na kojima bi trebala da bude. Izlagači referata su svjesni koliki
je teret upravo na njima u vezi sa razmrsivanjem ovog klupka.
Organizovanjem ovog skupa, oni upravo i pokazuju da su spremni da ga
odgovorno ponesu i da daju svoj, vjerujem ne mali, doprinos unapređenju
stanja pravne uređenosti, organizovanosti i poslovnosti, ali prije svega
potrebnog standarda pravne norminarnosti i standarda primjene prava, kao
preduslova i pretpostavke pravne sigurnosti.

Za razliku od dosadašnjih izolovanih sporadičnih, nedovoljno
zapaženih pojedinačnih poduhvata čak i kada su sami po sebi dali značajne
rezultate, koji nisu mogli imati veliko dejstvo, ovaj skup je nesumnjivo
značajan već po broju učesnika kao kolektivni čin koji će nadajmo se imati
izvanredno veliki odjek i trajno dejstvo. Prije svega u naučno nastavnim
institucijama, u nauci uopšte pa i studentskoj populaciji. Čak ostavljajući po
strani pitanje šta, koliko, s kakvim rezultatima će se pokazati pojedini referati
pa i sve zajedno – nesumnjivo je da će baš ovakav skup umnogome
doprinijeti buđenju interesovanja, nastavljanju započetih istraživanja
zahvatanju i onoga što će iz raznih razloga ovoga puta izostati. Ovo je u
današnjim prilikama njprimjereniji i najproduktivniji podsticaj istraživanja
naše naučne baštine. Više od toga ne može se očekivati, čak da su nam sve
okolnosti bile mnogo naklonjenije nije sigurno da bi se u prvom zahvatu
moglo nešto drugo očekivati, pa i stvarno postići.

Naše je zadovoljstvo utoliko veće, što je ovo prvi međunarodni naučni
skup, kojim se radno, naučno i najprimjerenije analiziraju javni i privatni
aspekti pravnih reformi u BiH. S obzirom na činjenicu da je jedan duži
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vremenski period iz različitih razloga bila u velikoj mjeri zanemarivana i
prećutkivana ova naša naučna baština svakako je najvažnije, bar u početnoj
fazi probuditi još veće interesovanje, animirati na najpogodniji način sredinu
naročito one koji su za to najviše pozvani. Nije to lahko, jer upoznavanje tih
dostignuća iziskuje znatno angažovanje, a ne tek usputno i fragmentarno
zahvatanje tih dostignuća. Ipak po prirodi stvari svako može i treba u svojoj
oblasti nauci ili u naučnoj disciplini stalno i sistematski da proučava rezultate
i iz naše naučne prošlosti kada se već podrazumijeva poznavanje u granicama
mogućnosti i potreba, dosadašnjih i postojećih rezultata, na dotičnom polju.

Pri tome pak, postoje na sreću i neke izvanredno povoljne okolnosti.
To je, u prvom redu, sama činjenica što postoji dragocjena naučna baština. A
zatim i naročito valja računati na naučnu radoznalost svakog ko se iole bavi
naukom. Naučni rezultati iz prošlosti, pogotovu ako su iz bilo kog razloga
ostali nepoznati, predstavljaju svojevrsno kulturno blago koje vremenom
dobija svojevrsnu „historijsku patinu“. Zato čak i ono što je naizgled
zastarjelo i prevaziđeno otkriva svoj značaj i vrijednost – odslikavanja svog
vremena.

Zato svaki susret s tim tekovinama iz prošlih vremena ima
očaravujuće dejstvo, djeluje kao svojevrsno otkriće, u svakom slučaju
drugačije nego kada upoznamo tekuće naučne rezultate. Uostalom na takvoj
osnovi je i ponikla i razvila se svojevrsna i zapažena, u mnogim zemljama
razvijene demokracije, arheologija znanja koja nastoji da osvijetli pravne,
historijske sociološke i sve druge strane i momente u razvoju, tradiciji,
kontinuitetu određenog znanja. Svakako je svako od nas, na osnovu
sopstvenog iskustva većeg ili manjeg i ovom prilikom došao bar do nekih
indicija o utemeljenosti, potrebi i značaju jedne naše „arheologije znanja“.

Vremenski period od 22. godine od sticanja nezavisnosti BiH i
narasle snage naučnih radnika predstavljaju realnu mogućnost da se naučno
istraže i ocijene aspekti pravnih reformi u BiH u stvaranju i daljem razvoju
državnosti BiH, jer kako to kaže drevna turska poslovica da su „svi cvjetovi
budućnosti u sjemenu sadašnjosti“. Čini nam se da je neophodnije dublje
nego ikada prije osvijetliti objektivne uslove javnih i privatne aspekte pravnih
reformi u BiH.

To je častan i odgovoran posao, a istovremeno i dug naučnih radnika.
Zbog toga kolega Oruč i gospodine Rektore Haliloviću, vaša pomoć Centra
za društvena istraživanja Internacionalnog Burč Univerziteta i Univerziteta u
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Tuzli za organizovanje ovog skupa zaslužuje puno priznanje i podršku.
Pravni fakultet zajedno sa pomenutim Centrom založiće se da obezbijedi
štampanje zbornika radova sa ovog skupa kako bi se time pomogla još
intezvnija istraživanja i naučno obrađivanje ove vrlo značajne materije za
BiH.

Najzad, neka mi bude dozvoljeno da obratim pažnju i na ono što ima,
tako reći, metafizičke dimenzije, što spada u sferu čiste duhovnosti. Iako
može imati čak izvjesni prizvuk patetičnih iskaza, ovo je prava prilika da se
ponajviše istaknu neke konstatacije. Analiziranje javnih i privatnih aspekata
pravnih reformi u BiH, u ovakvim okolnostima na ovakav način – ima i svoju
najdublju simboliku. Ovo je svojevrsni duhovni susret sadašnjih naraštaja
naučnika i nastavnika u oblasti prava, pravnih i drugh nauka, s prethodnim
naraštajima, s njihovim djelima s baštinom koju su ostavili istovremeno.
Stoga je ovo možda mjesto zahvalnosti oduživanja duga koji imamo pred
svim znanim ali i pred onim zaboravljenim prethodnicima. Nama je pripala
čast da budemo samo posrednici onog susretanja prošlosti, sadašnjosti i
budućnosti u svemu a posebno što ova tema samu duhovnost sačinjava.

Na ovom putu, konačno se BiH mora osloboditi mnogih svojih
zabluda, navika, predrasuda, krajnosti svih vrsta, priučenosti i
samoproglašene učenosti i okrenuti se strukovnoj utemeljenosti koja jedino
može da iznjedri kvalitet čija se trajnost ne mjeri trajnošću mjesečevih mjena.

Hvala vam lijepo i želim vam uspjeh u radu!



ČLANCI(ARTICLES)
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Prof. dr Kasim Trnka

DOMETI I IZAZOVI USTAVNE REKONSTRUKCIJE
FEDERACIJE BOSNE I HERCEGOVINE

Sažetak

Daytonski Ustav BiH, konstruiran da zaustavi rat, postao je ključni
razlog onemogućavanja bržeg i stabilnog razvoja zemlje. Favorizovanjem
nacionalnih kolektiviteta bitno se udaljio od savremenih demokratskih
standarda. Pokušaji međunarodne zajednice da potaknu nacionalne lidere da
modernizuju ustavni sistem pokazali su se kontraproduktivnim. Zato je
američka administracija odlučila da podrži napore civilnog društva i
akademske zajednice da predlože poboljšanja ustavnog sistema Federacije
koji je ocjenjen kao slabiji dio ustavnog sistema zemlje.

Expertna grupa koja je predložila cjelovit tekst novog Ustava
Federacije suočila se sa brojnim izazovima. Početna dilema je da li je moguće
poboljšavati dio ustavnog sistema ako je nepromjenjen Ustav zemlje. Ključni
izazov je bio uspostavljanje optimalne ravnoteže između interesa građana i
interesa nacionalnih kolektiviteta. Izazov je uspostavljanje institucionalne
nacionalne razvnopravnosti i optimalne teritorijalne organizacije Federacije.
Neodložan je zahtjev podizanja efikasnosti institucija i smanjivanje njihovih
troškova. Ponuđeni su odgovori i na brojna druga pitanja.

Stručna i šira javnost je pozitivno reagovala na predložene promjene.
Prijedlozi su u parlamentarnoj proceduri. Ostaje da se vidi da li će različite,
često suprotstavljene, političke opcije u Parlamentu Federacije imati kapacitet
da se usaglase o ponuđenom predlošku.

Ključne riječi: Ustav BiH; Ustav Federacije BiH; građanski princip;
nacionalna ravnopravnost; teritorijalna organizacija; efikasnost institucija.
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SCOPE AND CHALLENGES OF THE CONSTITUTIONAL
RECONSTRUCTION OF THE FEDERATION OF BIH

Abstract

The Dayton Constitution of BiH construed to end the war, has
become a key impediment to a faster and stable development of the country.
By favoring ethnic collectivity, it significantly moved away from the modern
democratic standards.  Attempts by the international community to encourage
ethnic leaders to modernize the constitutional system proved to be
counterproductive.    Therefore, the U.S. administration decided to support
the efforts of civil society and academia to propose improvements to the
constitutional system of the Federation which was estimated as the weaker
part of the constitutional system of the country.

The Expert Group that proposed a full text of the new Federation
Constitution was faced with many challenges. The initial dilemma was
whether it is possible to improve a part of the constitutional system, if the
Constitution of the country is  unchanged. The key challenge was to establish
an optimal balance between the interests of citizens and the interests of ethnic
collectivity. The challenge is to establish an institutional and national
equality, as well as an optimal territorial organization of the Federation. An
urgent need is to increase the efficiency of the institutions and reducing their
costs. The answers have been offered to many other issues as well.

Professional but also the wider public community has reacted
positively to the proposed changes. The proposals are in parliamentary
procedure now. It remains to be seen whether the different, often conflicting,
policy options in the Federation Parliament, have the capacity to agree on the
offered proposal.

Kew words: BiH Constitution; Constitution of the Federation of BiH; civic
principles; ethnic equality; territorial organization; efficiency of institutions.
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UVOD – HISTORIJSKI KONTEKST

Ustavni sistem Bosne i Hercegovine uspostavljen nametnutim
Ustavom i kompleksnim Mirovnim sporazumom dizajniran je tako da,
prvenstveno, zaustavi rat. Uslov za to je bio postizanje kompromisa barem na
tri nivoa. U završnu rundu pregovora bile su involvirane ključne velike sile.
Zbog toga je u okviru tzv. Kontakt grupe trebalo usaglasiti strategijske i
neposredne interese u regionu između SAD-a, Ruske Federacije, Velike
Britanjije, Francuske i Njemačke. Drugi nivo je podrazumjevao
usaglašavanje interesa susjednih zemalja koje su bile duboko vojno, politički,
ekonomski i na svaki drugi način involvirane u rat i agresiju na Bosnu i
Hercegovinu. Treći nivo su interesi ključnih političkih snaga u zemlji koji su
nacionalne proviniencije i čiji su politički koncepti i programi u velikoj mjeri
konfrontirani. U toj konstelaciji zalaganja za demokratska rješenja i
dugoročnu stabilizaciju zemlje  bila su sasvim u drugom planu.

Takav nametnuti sistem nije mogao proizvesti ništa drugo nego trajnu
nestabilnost i, što je još gore, nesposobnost vlastite transformacije i
prihvatanja savremenih demokratskih standarda.

Pored navedenog, međunarodne i unutrašnje prilike koje su prethodile
zaključivanju Daytonskog sporazuma opredjelile su njegova rješenja. Rat i
agresija na BiH kulminirali su u ljeto i jesen 1993. godine. Tada su
međusobno ratovale najmanje četiri vojne formacije. Evropska unija je, u
pokušaju iznalažena diplomatskog rješenja krize, kreirala tri neuspjela
mirovna plana. Svi njeni planovi su polazili od podjele teritorije na
nacionalnoj osnovi. Posljednji – Owen – Stotelbergov plan – čak je predviđao
uspostavljanje tri nacionalne države i njihov labav savez u obliku unije, što je
trebalo da znaći nestanak države BiH. SAD, koje se u mirovni proces
uključuju početkom 1994. godine, pokušavaju promjeniti koncept mirovnog
rješenja. U Washinktonskom sporazumu polaze od očuvanja suvereniteta i
teritorijalnog integriteta BiH i kreiraju federativno uređenje koje se temelji na
ravnopravnosti građana i federalnih jedinica – kantona. Prema ustavnoj
definiciji, kantoni nisu smijeli imati nacionalne karakteristike i obilježja. Za
početak, Federacija je uspostavljana na teritoriji sa većinskim bošnjačkim i
hrvatskim stanovništvom sa namjerom da se i teritorija sa većinskim srpskim
stanovništvom uključi u federativnu strukturu, što je trebalo osigurati u
nastavku mirovnog procesa.
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Uključivanjem u mirovni proces i drugih velikih sila – kroz t.zv.
Kontakt-grupu – američki koncept doživljava značajne promjene. U okviru
tadašnjih strategijskih odnosa velikih sila uključenih u Kontakt-grupu,
prvenstveno zahvaljujući uticaju Ruske Federacije, prihvata se postojanje
Republike Srpske i postiže saglasnost o dvoentitetskoj podjeli zemlje u
teritorijalnom omjeru 51:49%. Pošto je ovaj entitet nacionalno definisan i za
Federaciju se tada koristila netačna sintagma: bošnjačko-hrvatska.

Za gotovo 20 godina funkcionisanja Federacija se nije stabilizovala.
Nije pomoglo ni 109 amandmana na Ustav Federacije da bi se poboljšalo
nezadovoljavajuće stanje. Naprotiv, ona je postala jedan od bitnih elemenata
destabilizacije ukupnog državnog i društvenog uređenja zemlje. Sigurno je,
međutim, da svi problemi u Federaciji nisu rezultat njene nesavršenosti, niti
su neadekvatne strukture Federacije, najvećim dijelom, posljedica
nametnutog ustavnog koncepta zemlje. Očekivanja da će domaće političke
snage u uslovima mira biti u stanju da uspostave demokratski poredak
pokazala su se nerealnim. Naprotiv, iniciranje ustavnih promjena od strane
međunarodne zajednice (aprilski paket – 2006. godine  i butmirski paket –
2009. godine) naišlo je na odbijanje domaćih političkih aktera. Pokazalo se
da nacionalne elite nemaju kapaciteta da iz ustavnog sistema zemlje uklone
očigledne oblike nacionalne diskriminacije na što ih je obavezao Evropski
sud za ljudska prava presudom u predmetu Sejdić i Finci protiv Bosne i
Hercegovine iz 2009. godine.

1.   Osnovna polazišta i rad na projektu rekonstukcije Ustavnog
uređenja Federacije BiH

Suočena sa ovim neuspjesima, američka je administracija odlučila da
ide korak po korak u promjene. Fokusira se na otklanjanje nedostataka u
organizaciji i funkcioniranju Federacije. Očekuje da ovoga puta inicijative
poteknu od demokratske javnosti, iz nevladinih organizacija, iz akademske
zajednice i struke.

Grupa je najprije obavila široke konsultacije sa brojnim nevladinim
organizacijama, sa predstavnicima akademske zajednice i sa nosiocima
funkcija u svim nivoima vlasti na području cijele Federacije. Rezultat toga je,
kao što je poznato, 188 preporuka u kojima su definisani mogući pravci i
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rješenja za reformu Ustava Federacije. Razmatrajući Preporuke,
Predstavnički dom Parlamenta Federacije, na sjednici od 24.juna 2013
godine, odlučio je da pokrene postupak promjene Ustava Federacije BiH.
Nakon toga, Grupa je pripremila radni nacrt  potpuno novog Ustava
Federacije o kojem će se, zajedno sa prijedlozima i komentarima
parlamentarnih političkih stranaka, izjasniti Parlament Federacije. Nakon
toga treba očekivati široku javnu raspravu o predloženim rješenjima.

Na početku svoga rada Expertna grupa je smatrala oportunim da
definiše ključne odrednice od kojih će polaziti u kreiranju ustavnih promjena
i da naznači ciljeve predloženih reformi. To je učinila kroz sljedeće stavove:

1. Ustavno uređenje države Bosne i Hercegovine i Federacije BiH, kao
njenog sastavnog dijela, mora se temeljiti na savremenim demokratskim
vrijednostima, punoj jednakopravnosti građana i naroda i mora osigurati
efektivnu primjenu standarda neophodnih za pristup Evropskoj uniji i
NATO savezu.

2. Uvažavajući postojeće stanje proizašlo iz  istorijskih okolnosti, te
činjenicu da je Bosna i Hercegovina višenacionalna država i da treba
funkcionisati kao demokratska, pravna, sekularna i socijalna država, i
ustavno uređenje i praksa u Federaciji BiH moraju biti uspostavljeni i
djelovati na ovim principima.

3. Promjene su usmjerene na kreiranje konzistentnije, racionalnije i
funkcionalnije  organizacije Federacije BiH koja će osigurati
jednakopravnost njenih građana – pripadnika konstitutivnih naroda
(Bošnjaka, Hrvata i Srba) i onih koji se ne izjašnjavaju pripadnicima
konstitutivnih naroda, uključujući i pripadnike nacionalnih manjina.

4. Diskriminacija po nacionalnoj, političkoj i vjerskoj osnovi je veoma
prisutna u Federaciji, kao i u cijeloj zemlji. Posebno su u nezavidnom
položaju manjinske i marginalizirane grupe. Zbog toga se princip
nacionalne ravnopravnosti mora još više osigurati ustavno-pravnim
sredstvima, prvenstveno optimalnom ravnotežom institucionalnih
garancija na svim nivoima, kao i  teritorijalnom i funkcionalnom
organizacijom Federacije BiH.

5. Neravnopravnost građana je posebno izražena u nejednakom nivou i
kvaliteti zadovoljavanja potreba u oblasti socijalne politike, invalidske
zaštite, u zdravstvu i obrazovanju. Zato i ustavno-pravnim sredstvima
treba potaknuti uspostavljanje višeg nivoa socijalne pravde i solidarnosti
u zadovoljavanju ovih potreba.
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6. Glomazne, nefunkcionalne i skupe institucije vlasti ozbiljno dovode u
pitanje fiskalnu održivost i Federacije i kantona. Suviše veliki dio
nacionalnog dohotka se izdvaja za njihovo finansiranje. Ta se sredstva
velikim dijelom namiču skupim zaduživanjem kod međunarodnih
finansijskih institucija. Zbog toga nedostaju sredstva za razvoj i
zadovoljavanje socijalnih potreba.

7. Racionalizacijom institucionalne strukture i procesa odlučivanja, u
okviru ustavne reforma, mogu se postići velike uštede.

8. Iako se presuda Evropskog suda u predmetu Sejdić i Finci ne referira
direktno na rješenja Ustava Federacije BiH, smatra se prikladnim da se
njene poruke i smisao  primjene i na institucije i odnose u Federaciji
BiH.

Ova inicijativa i preduzete aktivnosti suočene su sa nekim bitnim
ograničenjima i različitim kontraverzama u javnosti. Promjene su limitirane
postojećim rješenjima Ustava BiH, posebno dvoentitetskom podjelom i
diskriminatornim odredbama. Iz toga je proizašla dilema da li je uopšte
moguće izvršiti svrsishodne promjene ustavnog uređenja Federacije ako se ne
mijenja Ustav zemlje. Takođe je, s razlogom, naglašavano da je teško
očekivati da se može postići optimalna regionalizacija ako se ona mora
ostvarivati u okvirima apsolutno neprirodno povućene međuentitetske linije
razgraničenja. Ipak su realistična očekivanja da će se uređivanjem odnosa u
Federaciji stvoriti pretpostavke za značajnije promjene Ustava BiH.

Ove okolnosti, ipak,  ne smiju biti izgovor i opravdanje da se ne
preduzme sve što je moguće da se Federacija učini demokratskijom,
funkcionalnijom i ekonomski i fiskalno održivom. Naprotiv, prostora za
usavršavanje ustavnog uređenja Federacije ima veoma mnogo.

Expertna grupa koja je kreirala projekt ustavne rekonstrukcije
Federacije našla se pred izazovom da osigura, u što je moguće većoj mjeri,
primjenu međunarodnih demokratskih standarda, da uvažava ograničenja
koja proizlaze iz Ustava BiH i da ima u vidu politički ambient u kome bi se
morala osigurati podrška, ne samo stručne i našire javnosti, nego i političkih
aktera zastupljenih u parlamentarnoj strukturi.
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Ustav je u svakoj zemlji unaprijed definisani način upravljanja
globalnim procesima. Demokratsko upravljanje razlikama poseban je izazov
za pluralistička društva. Zato se u teoriji ustavnog prava i u komparativnoj
praksi kao ključno pitanje postavlja projektovanje optimalne ravnoteže
između onoga što je opšti i zajednički interes i prepoznavanja i uvažavanja
legitimnih interesa i potreba dijelova društva. Poznato je da kada se
nedovoljno uvažavaju posebnosti i neadekvatno definišu opšti interesi da
jačaju centralističke tendencije. I obrnuto, kada se neadekvatno favorizuju
razlike, jačaju dezintegracione tendencije. U oba slučaja se ugrožavaju
stabilnost i kohezija dotične države i društva.

2.   Ustavni instrumenti garancija i zaštite ravnopravnosti građana

U predloženom projektu pozicija građana, dakle opšti i zajednički
interes, osiguravaju se, naročito, kroz sljedeća rješenja:

- Katalog ljudskih sloboda i prava je obogaćen savremenim dostignućima
u razvijenim demokratskim državama, posebno onim garantovanim
Temeljnom poveljom o ljudskim pravima Evropske unije. To su,
primjerice, prava na rodnu ravnopravnost, pravo na dobru upravu,
sekularizam, sloboda nacionalnog izjašnjavanja i dr. Kolektivna prava
konstitutivnih naroda nisu se mogla uskladiti sa zabranom diskriminacije
jer to proizlazi iz Ustava BiH. Poboljšani su mehanizmi zaštite
zajamčenih prava.

- Sloboda kretanja ljudi i kapitala, tržišna privreda i preduzetništvo kao
osnova ekonomskog uređenja zemlje garantovani su i federalnim
Ustavom.

- Zagarantovan je jednak pristup pravdi svim građanima. Temeljito
rekonstruisana pozicija Ustavnog suda predstavlja čvrstu garanciju
ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti. Međunarodni standardi nezavisnog
pravosuđa osigurani su u organizaciji i finansiranju ove grane vlasti.
Procesni zakoni, organizacija i finansiranje pravosuđa, dok još nije u
isključivoj nadleđnosti države, uređivaće se federalnim zakonom. Značaj
ustavne kategorije, osim sudova, dobivaju i tužilaštvo, advokatura i
besplatna pravna pomoć.

- Podignut je nivo solidarnosti u oblasti socijalne i zdravstvene zaštite, u
nauci i visokom obrazovanju i time osiguran veći stepen jednakosti svih
građana Federacije.

- Predviđen je mehanizam bržeg razvoja nedovoljno razvijenih krajeva.
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- Izuzetno je ojačana pozicija Parlamenta Federacije kao jedinog organa
federalne vlasti koji ima izvorni legitimitet. Precizno je uređeno
balansiranje između zakonodavne i izvršne vlasti i onemogućeno
izbijanje blokada i kriza u njihovim odnosima. U institucijama vlasti
interes građana je osiguran neposrednim izborom i nadležnostima
Predstavničkog doma Parlamenta, kantonalnih skupština, gradskih i
opštinskih vijeća, gradonačelnika i opštinskih načelnika.

- Ojačana je pozicija građana u lokalnim zajednicama.  Standardi utvrđeni
u Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi dosljedno su primjenjeni u
predloženom ustavnom sistemu Federacije

- U okviru Federacije uspostavljen je ustavni mehanizam koordinacije svih
nivoa vlasti za prihvatanje i provođenje evropskog pravnog nasljedstva
što treba da potakne brže usvajanje evropskih standarda u procesu
pridruživanja Evropskoj uniji.

3.   Garancije i instrumenti zaštite nacionalne ravnopravnosti

Harmoniziranje ovih interesa sa posebnim interesima ustavno je
artikulirano, naročito, kroz brojne garancije nacionalne ravnopravnosti,
posebno kroz institucionalnu strukturu i proces odlučivanja, kao i kroz
odgovarajuće pozicioniranje kantona.

Nacionalna ravnopravnost je osigurana, naročito, kroz:

- Proporcionalnu nacionalnu zastupljenost u svim institucijama javne
vlasti i organizacijama koja vrše javna ovlaštenja. Pridržavajući se
odredaba Ustava BiH ova proporcija se utvrđuje prema popisu
stanovništva iz 1991. godine.

- Paritetnu zastupljenost konstitutivnih naroda u Domu naroda.
Preciziranje odredaba o izboru delegata u ovaj dom treba da doprinese
većoj reprezentativnosti i legitimitetu predstavljanja nacionalnih interesa.
Predupređena je mogućnost blokade institucija sistema stranačkim
manipulacijama u izboru delegata.

- Mehanizam zaštite vitalnih interesa na nivou Federacije, kantona i grada
Mostara. Novim pozicioniranjem Ustavnog suda, odnosno njegovog
Vijeća za zaštitu vitalnih interesa, izbjegavaju se blokade u procesu
parlamentarnog odlučivanja, što je do sada bila česta praksa.
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- Nacionalno balansiranje ključnih funkcija na svim nivoima vlasti.
Predložena rješenja osiguravaju odgovarajuće pozicije i za one koji se ne
izjašnjavaju kao pripadnici konstitutivnih naroda.

- Garancije nacionalnih prava pripadnika nacionalnih manjina i svih
drugih koji se ne izjašnjavaju kao pripadnici konstitutivnih naroda, u
skladu sa najvišim međunarodnim standardima, posebno sa Evropskom
okvirnom konvencijom o pravima nacionalnih manjina..

- Instrumentima zaštite manjinskih grupa konstitutivnih naroda i onih koji
se ne izjašnjavaju kao pripadnici konstitutivnih naroda, posebno u
lokalnim zajednicama.

4.   Rekonstrukcija teritorijalne organizacije Federacije BiH

Sljedeći relevantan posebni interes trebao bi da bude interes prirodnih
regionalnih cjelina. Međutim, postojećih 10 kantona ni približno ne
ispunjavaju standardne kriterije za konstituisanje regija. Broj stanovnika u
kantonima se kreće od 33 hiljade do 500 hiljada. Velike su razlike i u stepenu
razvijenosti tako da se društveni proizvod po glavi stanovnika kreće od 4.000
do 13.000 KM i te se razlike dalje povećavaju. Neujednačena su i izdvajanja
za izdržavanje administracije i ona se kreću od 1:10 po glavi stanovnika.
Ovakvi kantoni su postali fiskalno neodrživi, a neki se već nalaze pred
bankrotom.

Umjesto da budu osnova za prirodnu regionalizaciju, kantoni se u
političkoj praksi tretiraju gotovo isključivo kao faktor osiguranja nacionalne
ravnopravnosti. Na ovom pitanju se javnost u najvećoj mjeri polarizirala.
Dok jedni predlažu ukidanje kantona, drugi insistiraju na njihovoj
nedodirljivosti. Taj proces počeo je zahvaljujući etničkoj homogenizaciji koja
se ostvarivala ratnim nasiljem, a nastavljena je poslije rata zahvaljujući,
prvenstveno, daytonskom ustavnom modelu koji se temelji na pozicioniranju
tri najbrojnije nacionalne grupe. Pored toga, činjenica da Republika Srbska
faktički funkcionira kao entitet jednog naroda, stalno raste pritisak da se
teritorijalizira i hrvatski nacionalni interes.

Tendencije zaokruživanja nacionalnih teritorija i uspostavljanja vlasti
u kojoj će dominirati jedan narod nose opasnost trajne destabilizacije sa
nesagledivim posljedicama, ne samo za Bosnu i Hercegovinu. Legitiman je
zahtjev da se ustavnim i drugim sredstvima osigura puna nacionalna
ravnopravnost, ali isključivo insistiranje na teritorijalizaciji nacionalnih
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interesa, u uslovima kakvi su u Bosni i Hercegovini, pogubno je i za one koji
se za to zalažu. Uz osiguranje svih pretpostavki za ravnopravnost građana,
nacionalna ravnopravnost se može ostvarivati samo kombinacijom
instrumenata institucionalne ravnopravnosti uz korisćenje, u odgovarajućoj
mjeri, i nacionalnih kriterija u konstituisanju kantona kako bi oni, u što je
moguće većoj mjeri, funkcionirali kao prirodne regije.

U pripremanju prijedloga za ustavnu rekonstrukciju Federacije nisu
davana konačna rješenja ni o broju ni o razgraničenju kantona. Za to su
postojali formalni i suštinski razlozi. Važeći Ustav Federacije ne propisuje ni
broj kantona niti kriterije za njihovo formiranje. To prepušta zakonodavcu.
Zato se i u ovom prijedlogu ne određuje broj kantona, ali se samim Ustavom
propisuju minimalni kriteriji kojima se zakonodavac mora rukovoditi u
njihovom kreiranju. Expertna grupa smatra da kantoni kao federalne jedinice,
ukoliko budu uspostavljeni i budu funkcionirali kao prirodne regije, imaju
puno opravdanje. Takvi kantoni bi, uvažavajući regionalne, ekonomske,
infrastrukturne, tradicionalne, nacionalne i druge specifičnosti, mogli bitno
doprinijeti harmoničnom privrednom i društvenom razvoju i jačanju kohezije,
ne samo u Federaciji, nego i u cijeloj zemlji. Imajući u vidu sve slabosti u
funkcionisanju kantona i vodeći računa o pomenutim kriterijima  svakako
treba ići na smanjivanje njihovog broja.

5.   Podizanje efikasnosti institucija u Federaciji BiH

Jedan od ključnih razloga zbog kojih se nužno moralo pristupiti
rekonstrukciji ustavnog uređenja Federacije je potreba da se poveća
racionalnost u organizaciji i funkcionisanju institucija sistema, da se podigne
njihova efikasnost, te da se uštedama u javnoj potrošnji stvaraju pretpostavke
za brži razvoj. Sa stanovišta aktuelnih prilika ovo su čak istaknuti kao
primarni zahtjevi. U predloženim ustavnim rješenjima veća efikasnost se
postiže, naročito:

- Otklanjanjem mogućnosti blokada u konstituisanju institucija. Tako se
izabrani zvaničnici u slučaju bojkotovanja konstituisanja zamjenjuju
osobama koje su sljedeće na listi po broju dobivenih glasova.

- Racionaliziran je proces odlučivanja u Parlamentu Federacije.
Dvodomno odlučivanje je zadržano kada se radi o ključnim pitanjima
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koja su u Ustavu taksativno navedena. U ostalim pitanjima Predstavnički
dom odlučuje u samostalnoj nadležnosti, dok Dom naroda zadržava
intervenirajuću ulogo u slučaju da pokreće pitanje vitalnog nacionalnog
interesa o pitanjima o kojima je odlučio Predstavnički dom.

- Zaštite vitalnog nacionalnog interesa će se odvijati u propisanim
rokovima jer je osigurano nesmetano funkcionisanje Vijeća za zaštitu
vitalnih interesa Ustavnog suda.

- Izvršna vlast je koncentrisana u Vladi. Institucija Predsjednika i
podpredsjednika Federacije, koja je nekonzistentna u postojećem
ustavnom modelu, pokazuje se suvišnom.

- Postupak izbora Vlade detaljno je razrađen i osigurani su instrumenti da
ne dođe do zastoja u tom procesu.

- Neprovođenje odluka Ustavnog suda i drugih sudova je ustavnim
instrumentima mnogo snažnije sankcionisano.

- Preciznije je razrađena raspodjela nadležnosti između federalne,
kantonalnih i lokalnih vlasti. Posebna je pažnja posvećena koordinaciji u
izvršavanju zajedničkih nadležnosti federalne i kantonalnih vlasti.
Koordinacija je predviđena, kako u fazi zajedničkog regulisanja, tako i u
izvršavanju propisa iz zajedničke nadležnosti.

- Predviđeni su mehanizmi instancione kontrole i upravnog nadzora u
procesu izvršavanja federalnih i kantonalnih propisa, uključujući i
mogućnost supstitucije u slučaju opstrukcije izvršavanja propisa.

6.   Uticaj ustavnih instrumenata na smanjivanje javne potrošnje

Sva pomenuta rješenja, time što preveniraju mogućnost blokada i
opstrukcija, podižu efikasnost sistema, pa time doprinose racionalnijem
trošenju javnih sredstava. Pored toga, nacrtom Ustava je predloženo i niz
konkretnih rješenja neposredno usmjerenih na smanjivanje troškova javne
vlasti. Za neka od tih rješenja već su stavljeni prigovori da ne spadaju u
ustavnu materiju. Međutim, pošto građani percipiraju problem dalje
neodrživosti postojećih javnih rashoda i pošto su svi nivoi vlasti postali
fiskalno neodrživi, ustavna intervencija se pokazuje neophodnom. Osim
pomenutog ukidanja institucije Predsjednika i podpredsjednika Federacije, na
smanjenje troškova javne vlasti trebalo bi da utiču i sljedeća ustavna rješenja:

- Predlaže se smanjenje broja poslaničkih i delegatskih mjesta u
Parlamentu Federacije i kantonalnim skupštinama, kao i broja članova
kantonalnih vlada;
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- Predloženo smanjenje broja kantona takođe bi znatno doprinijelo
uštedama u javnim rashodima;

- Među političkim elitama najviše pažnje i negodovanja izazvali su
prijedlozi da se limitira visina plata i drugih naknada članovima
predstavničkih tijela i vlada, kao i funkcionerima u lokalnim
zajednicama. To bi se odnosilo, kako na funkcionere profesionalce, tako
i na one koji funkcije vrše neprofesionalno. Tako bi najviša primanja
funkcionera u institucijama na federalnom nivou mogla dosezati iznos od
3,5 prosječnih plata ostvarenih u Federaciji u prethodnoj godini. U nižim
nivoima vlasti taj bi se iznos proporcionalno smanjivao. Na taj bi se
način uspostavila korelacija između visine ostvarenog bruto nacionalnog
dohotka, na koju javna vlast može bitno uticati, i visine primanja
nosilaca te vlasti.

x
x       x

Detaljna analiza funkcionisanja ustavnog sistema Federacije je
pokazala da se parcijalnim promjenama ne mogu postići značajniji rezultati.
Zbog toga je odlučeno da se predloži cjelovit sistem konzistentnih rješenja i
da se pripremi nacrt potpuno novog Ustava Federacije. Osim suštinskih, ovaj
pristup je opredjeljen i pravno-tehničkim razlozima. Važeći ustavi i
Federacije i BiH, kao što je poznato, kreirani su u skladu sa anglo-američkom
pravnom školom, dok je naša zemlja dijelila evropsku kontinentalnu tradiciju.
Rezultat je nacrt Ustava sa 254 člana uređenog po sistematici ustava
evropskih demokratskih država.

Vodeći računa o odnosima političkih snaga u Federaciji nacrt Ustava,
uvjereni su autori, može poslužiti kao osnova za prihvatljiv kompromis. Iako
bi, polazeći od stanja duboke krize u kojoj se nalazimo kao i od teorijsko-
stručnih zahtjeva, situacija zahtjevala daleko radikalnije zahvate, ponuđena
su rješenja koja imaju realne izglede da dostignu onaj visoki nivo društvene
saglasnosti koji podrazumjeva postojeći postupak ustavne revizije. Expertna
grupa je pripremila radni nacrt novog Ustava Federacije o kojem će se,
zajedno sa prispjelim prijedlozima i reakcijama pojedinih političkih stranaka
raspravljati na nekoj od narednih sjednica Predstavničkog doma kada će se
odlučiti da li će i u kojem obliku biti utvrđen prijedlog za promjenu Ustava o
kojem bi se obavila javna rasprava.
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POJAM I ZNAČENJE NAČELA LEGALITETA U
KRIVIČNOM PRAVU

Sažetak

Načelo legaliteta ili zakonitosti je opštecivilizacijska tekovina koja po
svom značaju prelazi granice krivičnog prava. Propisujući krivična djela i
krivične sankcije za njih, krivičnim pravom štite se najznačajnije vrijednosti
jednog društva, određeni društveni i pravni poredak i osnovna prava i slobode
građana. Kako su krivične sankcije najteže sankcije pravnog poretka i znače
ozbiljan zahvat u najveće vrijednosti čovjeka, priznata je od svih potreba da
se djelatnost države na ovom području strogo pravno konstituiše, da se putem
zakona odrede pretpostavke i granice kažnjavanja i time osigura pravna
sigurnost građana. Usvajanjem načela zakonitosti, krivično pravo je to i
učinilo.

Ključne riječi: krivično djelo, krivično pravo, načelo legaliteta, blaži
zakon, retroaktivnost.
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CONCEPT AND DEFINITION OF PRINCIPLE OF
LEGITIMACY IN CRMINAL LEGISLATION

Abstract

Principle of legitimacy is a general product of civilization which
exceeds the boundaries of criminal legislation. Prescribing criminal offences
and criminal sanctions for them, criminal legislation protects the most
significant values of a society, certain social and legal system and
fundamental rights and freedoms of citizens. Since criminal sanctions are the
most severe sanctions existing in a legal system and understand serious grasp
into the biggests values of a man, it has been widely acknowledged the need
of a state actions to be strictly and legally constituted in this field, to legally
determin assumptions and sanction limitations and, thereby, to ensure legal
protection of citizens. That's what the criminal legislation did by adopting the
principle of legitimacy.

Key words: criminal offence, criminal law, the principle of
legitimacy, the more lenient law, retroactivity.
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1. Pojam i uloga načela legaliteta u krivičnom pravu

Načelo legaliteta (zakonitosti) znači da niko ne može biti kažnjen za
djelo koje prije nego je učinjeno zakonom nije bilo propisano kao krivično
djelo i za koje nije bila propisana kazna. Uobičajeno se izražava poznatom
latinskom formulacijom nullum crimen nulla poena sine lege (nema
krivičnog djela ni kazne bez zakona), koja se pripisuje njemačkom teoretičaru
krivičnog prava Anselmu Fojerbahu (Anselm Feuerbach).1 Usvajanjem ovog
načela ostvaruje se garantivna funkcija krivičnog prava koja se u osnovi
sastoji u tome da se građanima garantuje da mogu biti suđeni i kažnjeni samo
za ono ponašanje koje je bilo zakonom predviđeno kao krivično djelo prije
nego je učinjeno. Na taj način pravna država ne samo da štiti građane
krivičnim pravom, već ih štiti i od krivičnog prava, sprečavajući samovoljno,
nepredvidivo kažnjavanje bez zakona ili kažnjavanje na osnovu neodređenog
ili retroaktivnog zakona.2 I dok se u drugim granama prava tolerišu određena
odstupanja od ovog načela, u krivičnom se pravu, zbog značaja i težine
krivičnih sankcija, zahtijeva da se ono bezuslovno uvažava i primjenjuje.3 U
protivnom, krivično pravo i zakon ne bi bili instrumenti zaštite, već kršenja
ljudskih prava.

U svom punom značenju ovo načelo predstavlja za građane važnu
garanciju od samovolje i arbitrarnosti u krivičnom pravosuđu kroz ostvarenje
sljedećih   zahtjeva: u zahtjevu da je samo zakon izvor krivičnog prava
(nullum crimen sine lege scripta); u zahtjevu za zabranom analogije (nullum
crimen sine lege stricta); u zahtjevu za zabranom retroaktivnosti (nullum
crimen sine lege praevia); u zahtjevu određenosti koje nalaže da krivičnim
zakonom što je više moguće bude određeno ponašanje koje predstavlja
krivično djelo (nullum crimen sine lege certa) i u zahtjevu za zakonitosti u
kažnjavanju (nulla poena sine lege). Navedeni zahtjevi tek u svojoj ukupnosti
i jedinstvu obezbjeđuju punu primjenu ovog načela i sveobuhvatno
osiguranje zakonitosti na području krivičnog prava.4 Teško je reči koji je je
od ovih segmenata načela legaliteta najvažniji, ali ipak se čini da kada se o
njemu govori da se, prije svega, misli na zabranu povratnog dejstva krivičnog

1 Z. Stojanović, (2009), 21.
2 Z. Stojanović, (2008), 19.
3 F. Bačić, (1978), 11.
4 F.Bačić, (1998), 72.
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zakona, odnosno na načelo da zakon kojim se propisuje krivično djelo,
odnosno krivična sankcija djeluje samo za budućnost.5

Aleksis de Tokvil (1805-1859) načelo legaliteta označava kao
središnje načelo moderne evropske države napominjući da evropski narodi
strahuju od autoritarne vlasti, ali da se arbitrarne vlasti boje još više.6 U
pravnom životu evropskih naroda, od starog doba do danas, važilo je pravilo
da zakon nema povratne sile i da ne može dirati u pravne odnose koji su prije
njega postali.

Zahtjev za formalnim, striktnim poštovanjem načela legaliteta i
zabrane retroaktivnosti krivičnog djela i kazne bio bi zadovoljen dosljednom
primjenom zakona, ma kakav taj zakon bio, bez obzira na to kakvim
motivima se rukovodio zakonodavac u datom momentu. Ipak, iako je to
pravilo opštepriznato i izgleda prosto, jasno i nesporno, ono pri primjeni na
pojedine slučajeve postaje jedno od najtežih i najsloženijih pitanja u pravnoj
teoriji.7

2. Samo je zakon izvor krivičnog prava

Suština ovog zahtjeva iscrpljuje se donošenjem zakona kao
kriterijuma dozvoljenosti, odnosno nedozvoljenosti ponašanja. Drugim
riječima, zahtjev lex scripta isključuje primjenu nepisanog, prije svega
običajnog prava, kao neposrednog izvora prava, što je jedna od tekovina
čovjekove civilizacije i kulture i istovremeno jedna od osnovnih
karakteristika krivičnog prava.8 Odgovarajući pisani akti su zapravo
preduslov da se prilikom propisivanja krivičnih djela i sankcija obezbijedi
poštovanje i ostala tri segmenta načela zakonitosti.9

Obrnuto, ako bi i običaji bili formalni izvor krivičnog prava, uvijek
bi, ili bar u velikom broju slučajeva, bilo prilično neizvjesno i podložno
slobodnim tumačenjima, da li takva običajna norma zaista egzistira. To znači
da bi se prvo moralo dokazivati postojanje određene običajne norme, a tek bi

5 Z.Stojanović, (2009), 22.
6 D.Basta, 71.
7 S.Perović, (1987), 65 i 66.
8 M. Babić, (2011), 67.
9 M. Majić, 38.
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potom došla u obzir i njena primjena. Ovako nešto je u savremenom pravnom
sistemu nedopustivo, ne samo zbog „dokaznih teškoća“ u odnosu na
utvrđivanje postojanja norme, već prvenstveno zato što bi se na takav način
stvorio ogroman stepen pravne nesigurnosti u jednom izuzetno važnom
segmentu pravnog sistema.

U kontinentalnom pravu evropskih, latinoameričkih i drugih država u
potpunosti je isključena mogućnost da običajna pravna pravila budu
neposredni izvor prava na osnovu koga bi domaći sudija mogao neko lice da
osudi u krivičnom postupku. U angloameričkom pravu stanje je samo na prvi
pogled različito.  Ni u tom pravnom sistemu običajno pravo nije samo po sebi
izvor krivičnog prava, s tim što neka djela mogu nastati u sudskim
presedanima.10

Krivično pravo je dakle zakonsko pravo, što znači da je zakon
primarni oblik postojanja krivičnog prava.11 Izuzetno, običajno pravo može
se javiti kao posredni izvor krivičnog prava kada se sam zakon u opisima
zakonskih bića nekih krivičnih djela poziva na određena običajna pravila, kao
npr. kod određenog broja krivičnih djela protiv čovječnosti i pravila
međunarodnog prava (glava XVII Krivičnog zakona Bosne i Hercegovine12)
ili, isto tako, kada koristi neke pojmove čije tumačenje zavisi od običajnih
pravila.

3. Zabranjena je analogija u krivičnom pravu

Analogija je tumačenje po sličnosti. Primjenom analogije jedan propis
bi se primjenjivao i na slučaj koji nije predviđen. Prema načelu legaliteta i
njegovim zahtjevima, analogija je, kao sredstvo za stvaranje novih krivičnih
djela, striktno zabranjena (analogia legis). Zabrana analogije podrazumijeva i
zabranu pravne analogije (analogia juris) koja se sastoji u uspostavljanju
kažnjavanja pozivanjem na opšta pravna načela cjelokupnog pravnog
sistema, pozivanjem na duh pravnog poretka u cjelini i opšte pravne stavove,
a sve radi toga da bi se time obuhvatio i neki slučaj koji nije obuhvaćen u
krivičnopravnoj normi.13

10 V.Đ.Degan, B. Pavišić i V.Beširević, 50.
11 Z.Stojanović, (2009), 3.
12 Objavljen u „Službenom glasniku BiH“ br. 3/03, 32/03, 37/03, 54/04, 61/04, 30/05, 53/06, 55/06,
32/07 i 8/10.
13 M.Babić i I. Marković, (2011), 80 i 81.
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Ako bi se u krivičnom pravu priznala analogija, onda bi organi koji
primjenjuju propise krivičnog prava mogli proširivati uslove za primjenu
krivične sankcije, a to bi bilo protivno načelu legaliteta koje je osnovno
načelo krivičnog prava. Prema tome, ako zakonom nisu obuhvaćeni neki
odnosi koje bi trebalo regulisati krivičnim pravom, zakon se mora dopuniti ili
izmijeniti, a do tada se mora primjenjivati postojeći zakon bez obzira na
opravdanost drukčijeg rješenja14.

Analogija se u krivičnom materijalnom pravu zabranjuje, prije svega,
iz razloga pravne sigurnosti, jer bi bilo nedopustivo i potencijalno izuzetno
plodotvorno za teške zloupotrebe da se takvim širokim metodom tumačenja
pravnih praznina praktično omogućava kreiranje novih inkriminacija ili
njihovih dijelova, odnosno drugih krivičnopravnih odredbi, koje inače nisu
striktno propisane zakonskim normama.15 Suprotno ovome, načelo
zakonitosti ne isključuje analogiju u krivičnom postupku. Neriješenost neke
pravne situacije u zakonu ne može biti razlog da sud koji vodi postupak,
odbije donošenje odluke ili obustavi postupak. U krivičnom procesnom pravu
dopuštena je analogija jer krivično procesno pravo, zbog svoje izrazite
složenosti i velike međusobne povezanosti i međuuslovljenosti njegovih
odredbi, ostavlja daleko veći prostor za postojanje pravnih praznina nego
krivično materijalno pravo.16 Sem toga, primjenom analogije u krivičnom
procesnom pravu načelno je daleko manje moguće povrijediti nečija prava i
slobode nego što bi to bio slučaj sa njenom primjenom u krivičnom
materijalnom pravu.

4. Određenost zakonskih opisa bitnih elemenata krivičnih djela

Zahtjev određenosti nullum crimen sine lege certa nalaže da
krivičnopravne norme u što je moguće višem stepenu budu određene i
precizne. Lex certa znači da u krivičnom zakonu mora u što većoj mjeri biti
precizno određeno ponašanje koje predstavlja krivično djelo (radnja
izvršenja, izvršilac) i kazna za njega, kao i ostali objektivni i subjektivni
elementi.17 Zakonski opisi treba da su u pogledu svoje određenosti takvi da
predstavljaju dovoljno sigurnu osnovu za sudsku praksu, da se objektivno

14 N. Srzentić i A. Stajić, 27.
15 M. Škulić, 10.
16 Ibid.
17 Z.Stojanović, (2009), 22.
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mogu odrediti sadržaj, smisao i domet norme.18 U krivičnom pravu, što je
moguće više, treba izbjegavati neodređene norme kao što su npr. generalne
klauzule. Jasnoća i preciznost u određivanju bića krivičnih djela predstavljaju
sredstvo za ograničavanje prava države na kažnjavanje i zaštitu građana od
samovolje i nejednakosti.19

Neodređena zakonska bića krivičnih djela i uopšte neodređeni propisi
predstavljaju veliku opasnost za načelo pravne sigurnosti. Ako su bića
krivičnih djela neodređena, difuzna, ako se iz njih jasno ne vidi šta se
kažnjava, otvara se mogućnost da se princip zakonitosti zaobilazi u praksi.20

5. Zabrana retroaktivnosti

Suština neretroaktivnosti je da osoba ne može biti osuđena ni
kažnjena, osim ako je dato ponašanje odranije propisano kao krivično djelo.21

Jedan od osnovnih načela važenja pravnih normi polazi od toga da norma ne
može da važi prije nego što je stupila na pravnu snagu, jer ako bi se drukčije
stvar postavila, postojala bi potpuna neizvjesnost u pogledu punovažnosti
stečenih prava, ispunjenja obaveza, dozvoljenosti određenih ponašanja i
utvrđivanja određenih odnosa.22 To bi dovelo do pravne nesigurnosti. Ako
zakon može određene radnje naknadno proglasiti za krivična djela, građanin
ne može nikad biti siguran da li će biti pozvan na odgovornost.23

Zabrana retroaktivnosti krivičnih zakona direktno je povezana sa
zabranom analogije. Sem toga, dešava se i da povreda zahtjeva sine lege
certa preraste u povredu sine lege previa, jer je odredba toliko neodređena da
građani tek ex post facto saznaju u čemu je suština krivičnog djela.

U prilog načela neretroaktivnosti uopšte ističe se i stara maksima lex
posterior derogat priori. Starije pravo se povlači pred novim ako je isti
pravni odnos regulisan novim pravom. U stvari, smisao i razlog nastanka
novog prava je u tome da zamijeni staro pravo i da ubuduće novo pravo

38 B. Čejović, 82.
19 Lj. Jovanović, 191.
20 F.Bačić, (1978), 100.
21 A. Ashwort, 68.
22 D. Krapac, 36 i 37.
23 N.Srzentić i A. Stajić, 21.
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zauzme mjesto starog prava, s tim da novo pravo važi od dana svog nastanka
i da je okrenuto budućnosti, a ne prošlosti.

Suštinski, zabrana retroaktivnosti krivičnih zakona temelji se na
načelu pravne sigurnosti. Djelo je moralo zakonom biti određeno kao
krivično djelo prije nego što je bilo izvršeno; uopšte, cjelokupnost svih
materijalnopravnih pretpostavki za kažnjavanje i za primjenu drugih sankcija
određuje se prema zakonu koji je vrijedio u vrijeme izvršenja djela24.

6. Određenost kazne

Zahtjev nulla poena sine lege štiti interese slične onima koji su
zaštićeni zahtjevom nullum crimen sine lege. Iako je zahtjev načela legaliteta
da kazna mora biti određena zakonom postavljen kao samostalan, logično je
da načelo zakonitosti i zabrana retroaktivne primjene krivičnog zakona
istovremeno označavaju i zakonitost u izricanju krivičnopravnih sankcija.
Načelo zakonitosti se prvobitno pojavljuje kao načelo zakonitosti djela
(nullum crimen sine lege), a odmah zatim i kao princip zakonitosti kazne
(nulla poena sine lege) tako da u jedinstvu ova dva elementa doživljava
potpuno oživotvorenje.25

Da bi krivično pravo bilo pravedno, pojedinac treba da zna kakve su
posljedice u slučaju da prekrši krivični zakon. To se naročito ogleda u
zahtjevu da se odrede bliže pravila za odmjeravanje kazne, da se još više
preciziraju svi uslovi odgovornosti, kao i uslovi za krivične sankcije i njihove
granice, da se definišu svi osnovni pojmovi koji se upotrebljavaju u opštem
dijelu, ukratko da se što preciznije odrede sve pretpostavke kažnjivosti26. U
većini nacionalnih sistema ovaj zahtjev ispoštovan je propisivanjem krivičnih
sankcija u određenom rasponu za svako krivično djelo. Na taj način
ograničena je potencijalna zloupotreba prava sudija da odmjeravaju kazne
shodno nekom svom individualnom ubjeđenju. Sem toga, primjenom ovog
zahtjeva ujednačava se i kaznena politika za ista djela.27

24 F. Bačić, (1998), str.72 i 73.
25 T. Delibašić, 24.
26 F. Bačić, (1978), 101.
27 D. Shahram, 863.
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7. Princip blažeg zakona

Pošto je načelo legaliteta dinamičko pravno načelo, postoje i određena
odstupanja od njegovog striktnog značenja. Tako se iz razloga pravednosti i
ograničavanja represije uspostavilo i načelo primjene blažeg, kasnijeg zakona
(dozvola retroaktivnosti).28 Dok načelo neretroaktivnosti znači da se novi
zakon ne može primijeniti na ranija fakta, prema retroaktivnosti in mitius,
novi zakon se može primijeniti ukoliko je za učinioca povoljniji od starog, tj.
od onog koji je bio na snazi u vrijeme izvršenja krivičnog djela.29

Na prvi pogled, načelo neretroaktivnosti i retroaktivnosti in mitius
djeluju kontradiktorno, pa se postavljalo pitanje da li se mogu dovesti u sklad
ili se prednost ipak treba dati jednom od njih.30 Kako su se počele javljati
situcije u kojima se upravo zabranjena retroaktivnost javljala kao posljednja
šansa za prevazilaženje normativne tenzije, postalo je jasno da bi bilo
neprihvatljivo kažnjavati ponašanja koja su u međuvremenu u određenom
društvu prestala da budu smatrana opasnim, čak i ukoliko su takvim smatrana
kada su preduzeta. Stoga je načelu legaliteta, da ne bi bilo potpuno
obesmišljeno, moralo biti pridodato suštinski suprotno načelo – ono koje bi u
ovakvim slučajevima predviđalo mogućnost primjene kasnijeg, blažeg
zakona.31

7.1. Opšte pretpostavke za primjenu načela blažeg zakona

Pitanje primjene novog, blažeg zakona javlja se u onim situacijama
kada je krivično djelo izvršeno u vrijeme važenja jednog zakona a do
donošenja pravnosnažne presude zakon je izmijenjen jednom ili više puta.32

Da bi se u konkretnom slučaju mogao primijeniti blaži zakon (lex mitior),
mora se utvrditi da li je to zakon koji je bio na snazi u vrijeme počinjenja
djela  ili kasnije donesen zakon. Govori se o sukobu dva zakona u vremenu.

28 F. Bačić, (1978),115.
29 Retroaktivnost in mitius je djelo italijanske pravne škole iz 14. vijeka, odakle je bilo preuzeto i
prihvaćeno u nizu zakonika uporednog prava.
30 Vidi L. Marković, 60.
31 M. Majić, 33.
32 F.Bačić, (1998), 86.
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Prvo, mora se utvrditi kada je odnosno djelo učinjeno (vrijeme
izvršenja krivičnog djela) i koji je zakon u to vrijeme bio na snazi (vrijeme
važenja krivičnog zakona).  Ovi pojmovi se ne smiju miješati.

Pitanje blažeg zakona rješava se in concreto, dakle ne uopštenim
upoređivanjem dva zakona, već se s obzirom na konkretan slučaj ispituje da li
je pozicija učinioca povoljnija po starom ili po novom zakonu.  Pri tome je
odlučno po kome su zakonu veće mogućnosti za povoljniju, tj. blažu
presudu.33 U tom kontekstu,  mogu se javiti različite situacije. Tako npr. kada
poredimo dva zakona, svakako će za učinioca biti blaži onaj koji konkretno
ponašanje uopšte ne predviđa kao krivično djelo.34 Blaži je, dalje krivični
zakon koji isključuje krivicu ili uvodi razlog za isključenje protivpravnosti ili
isključuje gonjenje ili ga uslovljava prijedlogom ili privatnom tužbom. Isto
tako, blaži je onaj zakon koji predviđa blažu vrstu kazne ili niži minimum
kazne iste vrste ili niži minimum kazne ili niži maksimum kazne kraj istog
minimuma. Konačno, blaži je i onaj zakon koji za takav slučaj ne predviđa
sporednu kaznu ili njenu obligatornu primjenu zamjenjuje fakultativnom. 35

Zatim, postavlja se pitanje kako da se presudi slučaj ako novi zakon
za isto djelo predviđa doduše kaznu iste vrste, ali propisuje viši maksimum i
istovremeno niži minimum te kazne nego što je to slučaj sa starim zakonom.
Ispravan je odgovor da u takvom slučaju treba primijeniti novi zakon jer daje
mogućnost povoljnije presude od starog, ali se primjenom tog novog zakona
ne bi smjela izreći kazna iznad maksimuma predviđenog po starom zakonu.

Postavlja se pitanje kako postupiti i u situaciji ako je zakon nakon
izvršenja djela do presuđenja mijenjan više puta, kada su u tom vremenu bili
na snazi tzv. međuzakoni ili interimni zakoni. Ispravan je odgovor da u tom
slučaju treba primijeniti zakon najblaži za učinioca, pa makar to bio i
interimni zakon, koji nije važio u vrijeme izvršenja krivičnog djela i koji je
prestao da važi u vrijeme donošenja presude.36

33 B. Zlatarić, 115.
34 Z. Stojanović, (2009), 69.
35 B. Zlatarić, 104 i 105.
36 M. Babić et al., 64.
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Prilikom ocjene koji je zakon blaži za učinioca, osnovna pravila za
donošenje odluke o blažem zakonu postavljena su još početkom prošlog
vijeka. Od dva krivična zakona blaži se mora primijeniti u cjelini.

U krivičnopravnoj teoriji postoje brojna shvatanja o ovom važnom
pitanju. Prema doktrini tzv. bezuslovne, apsolutne zabrane retroaktivnosti
krivičnih zakona,  koja ima oslonac u klasičnoj koncepciji o strogoj primjeni
načela zakonitosti, primjena novog zakona je nedozvoljena, jer se
retroaktivnom primjenom krši načelo zakonitosti, unosi pravna nesigurnost i
omogućava kažnjavanje čak i za djela koja nisu imala karakter krivičnih
djela. Prema ovoj teoriji, treba i opravdano je primijeniti samo onaj zakon
koji je važio u vrijeme izvršenja krivičnog djela. Primjena kasnijih zakona, pa
i kad su blaži, nepravedna je i neopravdana.37

Prema doktrini apsolutne retroaktivnosti zakona, retroaktivna
primjena novog zakona je normalna i logička. Novi zakon treba primijeniti
bez obzira na to da li je blaži za učinioca. To znači mogućnost da se iz
različitih motiva, pa i političkih, donese jedan novi krivični zakon da bi se
neke osobe kao npr. politički protivnici, kaznile za djela koja uopšte nisu bila
kažnjiva u vrijeme kada su izvršena.38 To je retrogradno shvatanje koje
eliminiše načelo zakonitosti i njegove osnovne postavke i tekovine.39

Treće shvatanje polazi od načela zakonitosti i mogućeg izuzetka kao
društvene opravdanosti primjene retroaktivnosti. Prema ovom shvatanju,
retroaktivna primjena zakona je zabranjena, osim u slučaju kada je on blaži
za učinioca krivičnog djela. Ovakav stav proizilazi iz potrebe očuvanja
sigurnosti pravnog poretka, bezbjednosti društva, pravičnosti i humanog
odnosa prema učiniocu krivičnog djela.40 Pravilo o primjeni povoljnijeg
zakona u materiji krivičnog prava je postalo opšte mišljenje i prihvatila ga je
većina savremenih krivičnih zakonodavstava.41 Na ovaj način je načelo
legaliteta dopunjeno pravilom obavezne primjene blažeg zakona.

37 F.Bačić (1978), 115.
38 Ibid, 116.
39 T. Delibašić, 32.
40 Izuzetak od pravila je moguć ukoliko neće doći ozbiljno u pitanje pravni poredak.
41 M. Babić i I. Marković (2011), 88 i 89.



Miodrag N. Simović, Vladimir M. Simović: POJAM I ZNAČENJE NAČELA LEGALITETA U
KRIVIČNOM PRAVU

34

7.2. Afirmacija načela legaliteta kroz istoriju i njegov značaj danas

Načelo legaliteta danas predstavlja temeljno i najvažnije načelo
krivičnog prava, odnosno krivičnog zakonodavstva. Do svog ustanovljenja u
savremenom krivičnom pravu u navedenom obliku ovo načelo prošlo je dug
istorijski put.

Prema većini izvora, načelo zakonitosti se prvi put proklamuje u članu
39 čuvene Magna carta libertatum (Velika povelja sloboda) iz 1215. godine,
koja je nastala kao izraz otpora britanskog plemstva arbitrarnom ponašanju
monarha.42 Svoju punu afirmaciju ovo načelo doživljava u 18. vijeku, i to
najprije u ustavima nekih američkih država (Virdžinija i Merilend, 1776.), a
elemente ovog načela poznaje i austrijski Krivični zakonik Jozefa II iz 1787.
godine.

Prvi politički dokument u kome je precizno izraženo načelo legaliteta
u krivičnom pravu, kao važna garancija od samovolje i arbitrarnosti koja je
do tada vladala, jeste poznata francuska Deklaracija o ljudskim i građanskim
pravima iz 1789. godine. Prvi revolucionarni Krivični zakonik Francuske iz
1791. godine čvrsto stoji na načelu zakonitosti. Jakobinski ustav iz 1793.
godine sadržavao je neobičnu formulaciju načela nullum crimen nulla poena
sina lege koja je glasila da niko ne smije biti suđen ni kažnjen osim na
osnovu zakona koji je proglašen prije izvršenja krivičnog djela. Sva ova
shvatanja imala su za osnov pravilo moneat lex priusquam feriat, sasvim je
pravedno da zakon opomene prije nego što kazni.43 Poslije toga, dva
kodifikovana zakonika, francuski Krivični zakonik (Code pénal) iz 1810.
godine, poznat i kao Napoleonov krivični zakonik i bavarski Krivični zakonik
iz 1813. godine, čiji je glavni tvorac njemački teoretičar Fojerbah, a koja
čvrsto prihvataju načelo legaliteta - poslužila su kao uzor brojnih krivičnih
zakonika donesenih u tom vremenu.44

Analizirajući razvojni put ovog načela evidentno je da su njegovi
korijeni u nacionalnim zakonodavstvima vezani za sljedeće faktore: (1) uticaj
političkog liberalizma, čiji jedan od osnovnih postulata predstavlja načelo
zakonitosti, koje je brana političkom i pravnom apsolutizmu; (2) demokratija

42 T. Delibašić, 21.
43 M. Čubinski, 27.
44 Z. Stojanović, (2009), 28.
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i podjela vlasti – to načelo i posebno u njemu sadržana zabrana retroaktivnog
dejstva krivičnopravnih normi,  važan su segment podjele vlasti, koja u
osnovi počiva na idejama Monteskjea; (3) generalna prevencija – u duhu
učenja Fojerbaha načelo zakonitosti je važan element opšte prevencije, kao
jedna vrsta unaprijed poznate prijetnje za slučaj izvršenja krivičnog djela; (4)
načelo krivice je takođe povezano sa načelom zakonitosti, jer se ne može
govoriti o nečijoj krivici, ukoliko krivično djelo kao takvo nije bilo propisano
prije njegovog izvršenja.45

Nesumnjivo je da načelo legaliteta ima veliki značaj za položaj
čovjeka u jednom društvu i pravnom sistemu. Zato bi u svim demokratskim
pravnim sistemima, odnosno uređenoj pravnoj državi koja se odlikuje
vladavinom prava, načelo zakonitosti moralo biti u punoj mjeri imanentno,
bez ostavljanja pravnih mogućnosti za stvaranje izuzetaka koji bi ovo načelo
u manjoj ili većoj mjeri derogirali, jer bi se to, istovremeno, svodilo na
opasno ugrožavanje ljudskih prava i sloboda.46

Ipak, put uvođenja ovog načela u krivično zakonodavstvo nije
protekao bez teškoća. Kao izraz liberalizma negirali su ga totalitaristički
režimi 20. vijeka, i to najprije Rusija, poslije Revolucije 1917. godine, a
zatim i nacionalsocijalistička Njemačka, koja je Novelom Krivičnog zakona
iz 1935. godine omogućila, pored kažnjavanja na osnovu zakona, i
kažnjavanje na osnovu „zdravog narodnog osjećanja.“47 U Njemačkoj je ovo
načelo ponovo uspostavljeno po završetku Drugog svjetskog rata, a potkraj
1958. godine ponovo ga prihvata i tadašnji Sovjetski Savez, kao i neke druge
socijalističke države koje su ga, po uzoru na Sovjetski Savez, bile napustile.48

Danas, u  većini država kontinentalne Evrope načelo legaliteta nije
samo jedno od osnovnih načela krivičnog prava, koje se danas smatra
opšteprihvaćenim u državama koje se odlikuju vladavinom prava, već je ono
zbog svog značaja podignuto u rang ustavnog načela, kao i načela
međunarodnog krivičnog prava, a kao takvo svrstano je i u katalog osnovnih
ljudskih prava.49 Tako, član 103 stav 2 Osnovnog zakona SR Njemačke koji
ima ustavni rang, sadrži striktno formulisano pravilo nullum crimen, nulla

45 S. Pihler, 33.
46 M. Škulić, 168 i 169.
47 B. Čejović, 52.
48 B. Zlatarić, 87.
49 Babić M. i Marković I. (2011), 110.
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poena sine lege i utvrđuje da krivični zakon mora biti pisan, zabranjuje
kažnjavanje na temelju običajnog prava, te propisuje pravilo lex certa, prema
kome ne samo opis bića krivičnog djela, već i pravne posljedice moraju biti
zakonom striktno određeni.

Više od četiri petine država članica Ujedinjenih nacija priznaje načelo
zabrane retroaktivnosti krivičnog djela (nullum crimen) u svojim ustavima,
pa i mnoge vanevropske države. Uz to, preko tri četvrtine država članica
Ujedinjenih nacija primjenjuje i načelo neretroaktivnosti teže kazne (nulla
poena).50

8. Pravo na kažnjavanje samo na osnovu zakona iz člana 7
Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda51

i odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj AP 325/08 od 27.
septembra 2013. godine

Garancije sadržane u članu 7 Evropske konvencije predstavljaju jedan
od osnovnih činilaca vladavine prava i zauzimaju istaknuto mjesto u sistemu
ostvarivanja prava zaštićenih Evropskom konvencijom. Značaj člana 7
Evropske konvencije ogleda se i u činjenici da, u skladu sa članom 15
Evropske konvencije, nije dopušteno odstupanje od primjene garancija
ustanovljenih članom 7 Evropske konvencije ni u vrijeme rata ili druge javne
opasnosti. Član 7 Evropske konvencije se mora tumačiti i primjenjivati na
način kojim se osigurava uspješna zaštita od arbitrarnog gonjenja, osude i
kazne. Dalje, član 7 stav 1 ne garantuje samo princip zabrane retroaktivne
primjene strožijeg krivičnog zakona već, takođe, implicitno, princip
retroaktivne primjene blažeg krivičnog zakona. Taj princip je sadržan u
pravilu da kad postoji razlika između krivičnog zakona koji je važio u
vrijeme izvršenja krivičnog djela i krivičnih zakona koji su doneseni i koji su
stupili na snagu nakon toga, a prije donošenja pravnosnažne presude, sudovi
moraju primijeniti zakon čije su odredbe najpovoljnije za optuženog.52

Najzad, prema stavu Evropskog suda za ljudska prava, države slobodno

50 S.K.Gallant, 243 i 244.
51 U daljnjem tekstu: Evropska konvencija.
52 Vidi, Evropski sud za ljudska prava, Scoppola protiv Italije broj 2, presuda od 17. septembra 2009.
godine, tačka 109.
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odlučuju o vlastitim politikama kažnjavanja, ali, pri tome, i dalje se moraju
pridržavati člana 7 Evropske konvencije.53

Dovodeći u vezu okolnosti slučaja u predmetu Zorana Damjanovića54

sa citiranim stavovima Evropskog suda za ljudska prava, te stavovima
zauzetim u predmetu Maktouf i Damjanović, Ustavni sud BiH smatra da i u
konkretnom slučaju postoji realna mogućnost da je retroaktivna primjena
Krivičnog zakona BiH bila na apelantovu štetu u pogledu izricanja kazne, a
što je protivno članu 7 stav 1 Evropske konvencije.  Ustavni sud BiH
zaključuje da je osporenim presudama Suda BiH došlo do kršenja člana 7
stav 1 Evropske konvencije zbog pogrešne primjene zakona u odnosu na
krivicu i kaznu, te se osporene presude moraju ukinuti u cijelosti.

ZAKLJUČAK

Četiri temeljna segmenta načela legaliteta (lex scripta, praevia, certa i
stricta) zamišljena su tako da zajedno sačine formulu koja je dovoljna da
zaštiti pojedinca od samovoljnog kažnjavanja, omogućavajući tako
„ispravno“ i predvidivo, izvjesno  krivično pravo. Bez izvjesnosti, nijedan
poredak ne može da postoji, jer neizvjestan poredak je i nesiguran poredak.
Zato je danas ovo načelo u velikom broju država podignuto u rang ustavnog
načela, a prihvaćeno je i kao načelo međunarodnog krivičnog prava.
Retroaktivnost in mitius kojom se dopušta retroaktivna primjena blažeg
zakona, opšteprihvaćen je izuzetak od legaliteta u klasičnom, striktnom
značenju, koji ni u kom slučaju ne dovodi u pitanje njegovu osnovnu funkciju
- zaštitu društva od arbitrarnog ponašanja kako pojednaca, tako i sudskih
organa.
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UVOD U POLITIČKU EKONOMIJU KORUPCIJE
U URUŠENIM TRANZICIJSKIM DRUŠTVIMA

Sažetak

Autori polaze od teze da je korupcija u urušenim tranzicijskim
društvima, što dokazuju na primjerima Bosne i Hercegovine, Srbije i Crne
Gore, pravilo sa kvalifikacijama "sistem(at)ske bolesti." Sistem(at)ski uzroci
korupcije inicirani su i produbljeni obrisima tranzicione krize, koju
karakteriziraju uslovi za pohranjivanje korupcije: institucionalna
neizgrađenost društva, produbljeni nivo siromaštva i nepripremljena
privatizacija. Povijesno-kulturološki okvir u kome su se ove zemlje razvijale
dodatno komplicira percepciju korupcije. Dok u Bosni i Hercegovini ovi
izvori leže u novom (temeljem Daytonskog ugovora)  etnički  razdjeljenom
ustrojstvu državne zajednice i primjenjenom obrascu neoliberalnog razvoja, u
kome političko nacionalne elite svoju korumpiranost pokrivaju divergentnim
vizijama o Bosni i Hercegovini, u Srbiji se korupcija veže za jednonacionalnu
„partijsku državu“ i državnu regulaciju, a u Crnoj Gori korupcija proizilazi iz
tradicionalističkog, homogenog društva, karakterističnog po političkom
uvezivanju obiteljskih klanova i posebne crnogorsko arhaične institucije
kumstva. Ostatak regiona Zapadnog Balkana (Albanija, Kosovo), bez obzira
na izvjesne napretke, ima još veću podložnost korupciji. U na ovaj način
urušenim tranzicijskim društvima korupcija je postala uobičajeni «način
života». Budući da je pitanje korupcije povezano i u sprezi je sa
organizovanim kriminalom (uvezanog ili iniciranog sa nivoa političke i
ekonomske moći) problem korupcije, po pravilu, ima i regionalnu dimenziju.

Nijedno od tri pomenuta društva, kao ni većina ostalih u ambijentu
Zapadnog Balkana ne mogu sama rješavati ovaj problem, pa autori upučuji
na primjenu međunarodnih standarda i pomoć međunarodnih institucija, koji
će pomoći izgradnju normativne infrastrukture u cilju suzbijanja korupcije,
ali i doprinijeti poticaju ekonomskog rasta i održivoj demokratiji civilnog
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društva.

Autori skreću pažnju i na otvorene teorijsko-ideološke dileme o
prirodi nastanka korupcije. Dilema je upravljena na izbor između dva
pristupa: (1) da li se korupcija veže za nesposobnost vlada da kroz pravni
sistem uspostave efikasne kontrole javnih tokova i onemogućavanja
korišćenja javne službe za privatne ciljeve, ili  se (2) korupcija veže za
nepostojanje tržišta i otvaranje prostora za uspostavljanje monopola  u
odlučivanju. Od odgovora na ovu dilemu umnogome ovise konceptualiziranja
strategija i mjera sprječavanja korupcije. U prvom slučaju, odgovor u
pojednostavljenom iskazu podrazumjeva uspostavljanje jake države i vlade
spremne da se uhvati u koštac sa korupcijom (dakle, povećane javne kontrole
i razine regulacija), a u drugom, odsustvo monopola (dakle, širenje slobode
tržišta). Ovu dilemu autori prevazilaze s tezom da je moguće prevazići
korupciju ako ustanovimo da je "jaka država", zapravo, neophodna radi
nesmetanog funkcioniranja tržišnog mehanizma i njegovih osnovnih
institucija, prije svega zaštite svojine i ugovora, a ne radi uspostavljanja
levijatanske birokracije.

Ključne riječi: korupcija, tranzicija, urušena tranzicijska društva, „balkansko
društvo“, Bosna i Hercegovina, Crna Gora, Srbija.
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INTRODUCTION TO THE POLITICAL ECONOMY OF
CORRUPTION IN A WEAKENED TRANSITIONAL

SOCIETES

Abstract

The authors thesis revolves around the issue of corruption in transi-
tional countries and underlines the examples of Bosnia and Herzegovina,
Serbia and Montenegro. Moreover, they define corruption as a «systematic
disease» in the above mentioned countries. Systematic causes of corruption
are initiated and intensified by transitional crises, characterized by: lack of
proper institutional development, deep rooted level of poverty and
unprepared privatization. While in Bosnia and Herzegovina, these sources lie
in the new (Agreement in Dayton) ethnically divided in the organization of
the state union and implemented neoliberal model of development, in which
the national political elite corruption cover their divergent term visions of
Bosnia and Herzegovina, Serbia, corruption is bound to uninational "party
state" and state regulation, and Montenegro corruption stems from the
traditionalist, homogeneous society, characterized by its political linking
family clans and special Montenegrin archaic institution godfather. The rest
of the Western Balkans (Albania, Kosovo), regardless of some progress,
there is an increased susceptibility to corruption. In this way corruption in
weakened transitional societies has become «ordinary»way of life. Since the
problem of corruption is closely related to organized crime (organized and/or
initiated from the top level of political or economic power) corruption has
also become a regional problem. The above mentioned societies of Bosnia
and Herzegovina and Montenegro cannot solve the problem of corruption on
their own, rather as authors suggest, international organizations shoud
provide aid in the form of construction of normative infrastructure aimed at
eradication of corruption. In addition, this type of aid should bring about the
progress of economic development and sustainable democracy of civil
society.

The authors draw attention to the open theoretical and ideological
dilemmas about the nature of the occurrence of corruption. The dilemma is
directed to a choice between two approaches: (1) to the legal whether
corruption is linked to the inability of the government system to establish
effective control of public flows through the legal system and prevent the use
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of public office for private goals, or (2) the corruption is linked to the lack of
market and to the possibility of establishing a monopoly in decision-
making. Forming strategies and measures for preventing corruption depends
largely on the answers to this dilemma. In the first case, the answer in a
simplified statement, implies the establishment of a strong state and
government prepared to grapple with corruption (i.e., an increased level of
public scrutiny and regulation), and second, the absence of monopoly (i.e.,
the expansion of the free market). Authors solved this dilemma with the
thesis that it is possible to prevent corruption prevail if we establish that a
"strong state", in fact, is necessary for the functioning of the market
mechanism and its basic institutions, primarily to protect  property rights and
contracts, and not to establish a leviathan -bureaucracy.

Key words: corruption, transitional, weakened transitional societies, "Balkan
society," Bosnia and Herzegovina, Montenegro, and Serbia.
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UVOD: KORUPCIJA – ODAKLE DOLAZI I KAMO IDE?

Korupcija je teška društvena bolest od koje nije imuna, gotovo, ni
jedna zemlja na svijetu, zbog čega je problem korupcije, s pravom, označen
«problemom stoljeća»,1 iako je korupcija, kako u svom sažimanju opće
povijesti korupcije pokazuje C.A. Brioschi2, povijesna konstanta od vremena
prvih civilizacija do današnjih demokratskih oblika vladavine. Od prvog
(1995) do posljednjeg izvještaja International Transparensy-a (2012)
zadržana je konstatacija o korupciji kao „glavnoj prijetnji s kojim se suočava
čovječanstvo“, koja „razara živote i zajednice, i potkopava zemlje i
institucije“ i „prijeti da će dodatno destabilizirati društva i pogoršati nasilne
sukobe.3

Ako se pođe od standardne ekonomske metodologije i zanemare
pristupi moralisanja kao osnove analize i kritike korupcije, onda se prema
Begovićevom pristupu analitičkog tretmana korupcije artikuliraju četiri
uobičajena metodološka temelja ekonomske teorije:4 prvi se odnosi na
mogućnost izbora od strane pojedinaca, tj. pitanje hoće li se upustiti u
korupciju ili ne; drugi ukazuje na uvjerenje da je pojedinac prilikom izbora
osjetljiv na podsticaje iz okruženja, tj. da u zavisnosti od njih uobličava svoju
odluku; treći pokazuje da pojedinac prilikom donošenja odluke hoće li se
uključiti u korupciju polazi od podsticaja tako što vrši kalkulaciju o
potencijalnim koristima i troškovima te akcije, trudeći se da maksimira svoju
funkciju korisnosti; i četvrti metodološki temelj se odnosi na analitičara na
čijoj ravni korupcija nije uvijek „loša sama po sebi, već tek onda kada se
pokaže da su njeni ukupni (neto) efekti negativni“. Tek takav vrijednosno
neutralan, „hladan pristup“, kako ga Begović označava, omogućuje
racionalnu analizu korupcije i njenih efekata, daleko bolju nego onaj
sentimentalno-moralistički.

Na pojavu korupcije utiču mnogi faktori društvene, ekonomske,
političke, kulturne i obrazovne strukture, odnosno podstrukture. Međutim,

1 Korupcija i mito su označeni „problemom stoljeća“ na Međunarodnoj konferenciji o sprječavanju
mita i korupcije, koja je održana u Istanbulu 16-17 aprila 2005. godine.
2 Brioschi, C.A. (2007), Kratka povijest korupcije, MATE, Zagreb.
3 Corruption Perceptions Index 2012. Full table and rankings. Transparency International. Retrieved: 4
February 2013., dostupno na www.transparency.org/research/cpi/overview.
4 Begović, B. (2007), Ekonomska analiza korupcije, CL DS, Beograd.
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ostaje otvoreno teorijsko pitanje, koje zadire u ideološke vrijednosne sisteme,
a koje otvara dilemu da li se, načelno, korupcija može vezati za
(ne)sposobnost vlada da kroz pravni sistem uspostave efikasne kontrole
javnih tokova i onemogućavanja korišćenja javne službe za privatne ciljeve,
ili se korupcija veže za nepostojanje tržišta i otvaranje prostora za
uspostavljanje monopola u odlučivanju. Od odgovora na ovu dilemu
umnogome ovise konceptualiziranja strategija i mjera sprječavanja korupcije.
U prvom slučaju, odgovor u pojednostavljenom smislu podrazumjeva
uspostavljanje jake države i vlade spremne da se uhvati u koštac sa
korupcijom (dakle, povećane javne kontrole i mreže regulacija), a u drugom,
odsustvo monopola (dakle, širenje slobode tržišta). Ovu dilemu je, ipak,
moguće prevazići ako ustanovimo da je "jaka država", zapravo, neophodna
radi nesmetanog funkcionisanja tržišnog mehanizma i njegovih osnovnih
institucija, prije svega zaštite svojine i ugovora, a ne radi uspostavljanja
levijatanske birokracije.

Ono što, u osnovi, korupcija ostavlja kao svoje ekonomske posljedice
jesu ugrožavanje sigurnosti investicija (procjene u Italiji pokazuju da svaki
stepen povećavanja razine korupcije smajuje priliv stranih ulaganja za 16 %),
povećava transakcione troškove preduzeća, smanjeni ekonomski rast,
povećava nezaposlenost, te u krajnjoj instanci, ugrožava kredibilitet
funkcioniranja tržišta uopšte. Nivo korupcije je različit u svakom društvu. U
razvijenim zemljama zapadne demokratije, naročito u zemljama sjeverne
Evrope, sa razvijenim institucijama društva, uz prisutno socijalno povjerenje
uključujući institucije za borbu protiv korupcije, takva negativna društvena
pojava je ekcesno stanje, iako ni ovdje nisu rijetki slučajevi upletenosti
„javnih“ dužnosnika u korupcijske afere.5 Najčešći razlozi manje izloženosti
korumpiranosti ovih društava nalaze se u tzv. "skandinavskoj čestitosti",
"protestantskoj etici“ ili pak povjerenju u državne institucije zbog kojih su
građani ovih društava, npr., uvijek spremni plaćati poreze, čak iako se protive

5 U razvijenim zemaljama korupcija se najčešće veže za razne investicijske fondove, prikrivanje
poreskih obaveza, bankarske korumptivne mahinacije i spregu politike i businessa. U razne
korumptivne afere bili su upleteni i najviši političari, predsjednici stranaka ili premijeri u Španiji,
Njemačkoj, Japanu, Francuskoj i Italiji, poput F. Gonzaleza, Kohla, Hosokawe, Shiraca i Jupuea,
Berlusconija, pa do generalnog sekretara NATO-a Willy Claes-a i dr. Čak je i Majka Tereza bila
optuživana za neprimjerene donacije. Vid. Brioschi, C.A. (2007), Kratka povijest korupcije, MATE,
Zagreb.
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njihovim povećanjima.6 U isto vrijeme, u zemljama u razvoju (gdje korupcija
godišnje odnese izmedu 1-1,5 % nacionalnog dohotka) i tranzicijskim
urušenim društvima korupcija je postala sastavni dio općeg društvenog
stanja, redovna «sistemska bolest», proistekla iz manjkavosti institucionalnog
uređenja, pri čemu ne treba smetnuti s uma ni kulturno-povijesni okvir
društva u kome je moguća ova „sistemska greška“. Na razini opće pojavnosti
najčešće se, ipak, govori o korupciji kao izrazu vladavine korumpirane
politike.

Uobičajeno, rasprave o korupciji polaze od aksiomatske štetnosti
fenomena korupcije (ugrožavanje socijalnog i ekonomskog razvoja, lična
korist na štetu javnog interesa, devalviranje vrijednosnih kriterija u društvu i
sl.). Međutim, nasuprot čak i kvantificirane argumentacije da se korumpirana
društva sporije razvijaju od nekorumpiranih7, postoje slučajevi korumpiranih
zemalja sa visokim stopama ekonomskog rasta.

Zemlje u tranziciji su posebno osjetljive na korupciju zbog toga što
prolaze kroz fazu institucionalnog restrukturiranja, kada dolazi do bitnih
izmjena u pravilima koja određuju ponašanje ekonomskih i političkih aktera.
U pitanju je neminovni «inicijalni transformacioni šok» koji, po pravilu,
nastaje u uslovima naglog napuštanja predhodnog društvenog sistema prije
nego su izgrađene i prihvaćene instucije (socijalno-pravne, ekonomske)
novog društvenog sistema. Poseban slučaj ove grupacije zemalja su zemlje
Zapadnog Balkana, koje u kontekstu razmatranja korupcije svrstavamo u
urušena tranzicijska društva. Kod slučaja ovih zemalja, mnogi autori ukazuju
na „podložnost fenomenu korupcije“, što se očituju kroz nerazvijene
institucionalne kapacitete za provođenje zakona i  neizgrađenu demokratsku
kulturu u društvu – odnosno prisutnu protodemokratiju, a što smo i podveli
pod sintagmu sistem(at)ske korupcije.8

Ovakva situacija enormno podstiče i stvara široke mogućnosti za
korupciju. Kada javne institucije ne funkcionišu prema jasnim i
transparentnim pravilima i mehanizmima koji garantuju pozivanje na

6 Izvještaj o korupciji za 2010, Transparency International, prema: www.dw.de/koja-zemlja-je-
najkorumpiranija-na-svijetu/a-6220568.
7 Mauro, P. (1995), Corruption and Growth, Quarterly Journal of Economics, Vol. 110,
August.
8 Vid.: Hodžić, K., Vukadinović, S. (2004), Korupcija kao sistem(at)ski projekat u urušenim
tranzicijskim društvima (case study – Bosna i Hercegovina i Crna Gora), „Tranzicija“, Vol. VI, No 15.
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odgovornost javnosti, lako mogu postati korumpirane i korištene za privatne
potrebe. A jačanje institucija u tranzicijskim zemljama je osnovni preduslov
suzbijanja korupcije. Budući da je korupcija u zemljama koje nastoje ostvariti
društveni preobražaj veoma kompletan, opasan i raširen fenomen neophodno
je formirati u državi, društvu i regionu široki antikorupcijski front.
Koordinaranu aktivnost u antikorupcijskom frontu moraju ostvariti institucije
države, kao i nevladinog i civilnog sektora. Za borbu protiv korupcije
neophodno je, uz to, znati kako dolazi do nje i gdje se i u kojim sektorima
društva ona dešava. Od pomenutih saznanja zavisi i uspješno postavljena
dijagnoza u liječenju društva od korupcije.

„Balkanskom društvu“ je, uz tranziciono sistem(at)sku imanentnost
pojave korupcije, socijalnopovijesno „ugrađena“ još i sklonost grabežljivog
mentaliteta, koja je u opusu jednog autora označena kao „sindrom kraljevića
Marka“.9 U balkanskim, urušenim tranzicijskim društvima, kakva su
bosansko-hercegovačko, srbijansko i crnogorsko društvo, pitanje korupcije je
povezano i u sprezi je sa organizovanim kriminalom, koji prelazi granice
država, pa problem ima i regionalnu dimenziju (N. Mappes-Niedik, npr.
govori o «balkanskoj mafiji»)10. Nijedno od tri pomenuta društva, kao ni
većina ostalih u ambijentu Zapadne Evrope (hrvatsko, makedonsko i
albansko) ne mogu sama rješavati ovaj problem. Neophodna je pomoć
međunarodnih institucija, prije svega, Savjeta Evrope koji će pomoći
izgradnju normativne infrastrukture u cilju suzbijanja korupcije, odnosno,
poslije toga, što je mnogo bitnije pratiti implementaciju zakona kroz pružanje
podrške u jačanju kapaciteta organa policije i pravosuđa, kao i lokalnih
organa i institucija u pravcu borbe protiv korupcije i organizovanog
kriminala. Pojave korupcije je veoma teško ispitati, pa pravnici imaju teškoće
u dokazivanju krivičnih djela korupcije. Na kraju ovog uvodnog dijela, kako
je i najavljeno njegovim naslovom, uputno je postaviti i pitanje budućnosti
korupcije („kuda ide korupcija?“). Utvrđivanje postojanja i određivanje
razine korumpiranosti društva je ozbiljan problem, a objektivni alati ili
mehanizmi nekog ranog upozaravanja ili etičkog spriječavanja gotovo da nisu
mogući kao referentni kriterijumi. Ako je parlamentana demokracija
nepobitno najviše civilizacijsko dostignuće političke vladavine, budućnost
prilika za korupcija je sasvim izvjesno potpuno otvorena: prema Prezzolini-u

9 Rendić-Miočević, I. (1996), Zlo velike jetre, povijest i nepovijest Crnogoraca, Hrvata, Muslimana i
Srba, Književni krug, Split.
10 Mappes-Niedik, N. (2003), Balkanska mafija, Durieux, Zagreb.
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(1993) „demokracija je oblik vladanja koji se najlakše može korumptirati i
pogotovo parlamentarna vrsta stvara priliku i napast za zastupnike da se
okoriste javnim novcem, ili izravno za sebe i za svoje obitelji, ili posredno da
bi kupili poneke odrede birača ili u svojem gradu ili u određenoj klasi.“11

Nemogućnost određivanja egzaktnih relevantnih kriterija otkrivanje
korupcije premošćava se ispitivanjem percepcije i stavova građana o
postojanju korupcije. Takvo ispitivanje daje rezultate koji se ne smiju uzeti
kao potpuno pouzdano, ali mogu dosta realno ukazati na egzistiranje i pos-
tojanje korupcije.

1. Proces ekonomske tranzicije i korupcija

Uspostavljanje demokratskog društva, vladavine prava i tržišne
privrede u tranzicijskim zemljama otežava i usložnjava pojava koja je
povezana sa kriminalom i koja je u suprotnosti sa temeljnim društvenim i
civilizacijskim principima. Virus korupcije u ovim je zemljama naveliko
zahvatio javni sektor tako da ova pojava ima sistem(at)ski karakter.

U uslovima naglog napuštanja predhodnog društvenog sistema prije
nego su izgrađene i prihvaćene instucije novog društvenog sistema, nastaje
vakuum u kome s jedne strane, vlada zbrka moralnih vrijednosti, a s druge,
biva uspostavljena «mješavina politike i zločina», u kome korupcija postaje
«mirnodopski zločin»,12 a političari nova klasa finansijskih akumulatora.
Moral i politika su u krajnjoj dihotomiji, a tkivo države i društvenih
institucija značajno okrnjeni, na čemu i zasnivamo tezu o urušenim
društvima.

Ovako izraženi neuspjeh u sprovođenju tranzicije kod jednog broja
postkomunističkih zemalja, na čijoj neizgrađenoj osnovi se i otvara prostor za
sistemsku korupciju, kritičari pripisuju «nametnutoj» i «jednostarnoj i brzoj
primjeni ekonomskog liberalizma». Forsiranjem stabilizacije i kratkoročnih
razvojnih efekata, te gotovo isključivo forsiranom kvantitativnom stranom
brze vlasničke transformacije, nastanak i razvoj kapitalizma u ovim zemljama
i nije mogao a da ne bude «brz, nezreo... i problematičan.»13 On je rezultat

11 Nav. prema: Brioschi, C.A., op. cit., str. 182.
12 Mappes-Niediek, op. isto.
13 IDS Bulletin (1998), str. 10.



Kadrija Hodžić, Edin Osmanbegović: UVOD U POLITIČKU EKONOMIJU KORUPCIJE U
URUŠENIM TRANZICIJSKIM DRUŠTVIMA

52

primjene neoliberalnog modela održivog rasta, kakav je Vašingtonskim
konsenzusom, instaliran u ekonomske politike postkomunističkih zemalja.14

Tržišna ekonomija, međutim, zahtijeva adekvatne institucionalne
strukture, «adaptivnu efikasnost» ekonomskih subjekata i privatnu svojinu u
konkurentnom miljeu, pa tranzicija može biti provedena jedino postupnos,
budući da su to složeni i dugi procesi zasnovani na potpuno novoj
organizaciji, novim zakonima, promjeni ponašanja raznih ekonomskih
subjekata." To daje za pravo Stiglitzovim analizama po kojima neoliberalni
model zapostavlja upute neoklasične teorije prema kojoj su za funkciniranje
tržišne privrede (u smislu Pareto efikasnosti) jednako neophodni
konkurencija i privatno vlasništvo. Shock-terapijski model privatizacije je
lako izvodIjiv, ali takva privatizacija ne doprinosi stvaranju tržišne privrede.
«Zbilja, ako se privatizacija provodi na manje-više nelegitimne načine i u
okruženju koje ne raspolaže neophodnom institucionalnom infrastrukturom,
to može da dovede u pitanje dugoročne izglede za izgradnju tržišne privrede.
Što je još gore, tako stvoreni interesi privatnog vlasništva doprinose
slabljenju države i podrivanju društvenog poretka kroz korupciju i
zapetljavanje u regultivu.»15

Rasturanje postsocijalističke države bazirano je na pretpostavkama o
komunističkim institucijama kao "zločastim" i "nepravljivo korumpiranim" u
procesu tranzicije, zbog čega ih treba brzo zamjeniti sa tržišnim institucijama
koje će same po sebi doći sa privatiziranom svojinom. Naime, iskustva
drugih postkomunističkih zemalja pokazuju da početna uloga države u
procesu prelaza na tržišnu privredu mora biti naglašena. Ovo je potvrđeno
pravilo bez obzira o kom se konceptu ekonomske uloge države radi. U
uvjetima slabe ili nefunkcionalne pravne države, „korupcija postaje – ono što
je paradoks – jedan od regulatora društvenog  i ekonomskog sistema.“16

Naime, i neoliberalni i aktivistički (državno-intervencionistički) koncept
strategije tranzicije zahtjeva "jaku (demokratsku) državu". "Jaka država" je,
prvo, neophodna radi nesmetanog funkcionisanja tržišnog mehanizma i
njegovih osnovnih institucija, prije svega zaštite svojine i ugovora.

14 Hodžić, K. (2004), (Re)privatizacija i globalizacija, „Forum Bosnae“, Sarajevo, str. 469.
15 Stiglitz, J. (1999), Reform? Ten Years of the Postsociakist Transition, The World Bank, Washington
D.C.
16 Vuković, S. (2003), Korupcija i vladavina prava, Beograd: IDN – Draganić, str. 172.
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Velikom zabludom su se pokazala očekivanja da će tržišne ustanove
nastati same od sebe sa definisanim vlasničkim pravima. Liberalni
reformatori su bili uvjereni da će institucije slijediti privatno vlasništvo, te da
će prema Coaseovoj teoriji (1937) brzo doći do preraspodjele svojine, u kojoj
će ona pripasti efikasnim preduzetnicima. Za kritičare neoklasičnih recepata
(Stiglitz, 1999; Kolodko, 2000.) vrijedi obrnut proces: privatno vlasništvo
slijedi institucijama, odnosno za stvaranje tržišta u tranzicijskim zemljama
institucionalno uređenje je najvažniji faktor prema stalnom ekonomskom
rastu. Neoklasični ekonomisti, tumače ovi kritičari, naprosto ne razumiju
institucionalne zahtjeve validne za stvaranje tržišta, budući da ih
"jednostavno uzimaju za gotovu činjenicu". Već nakon deset godina
tranzicije pokazalo se da su kritičari u pravu: Coaseovi argumenti nisu validni
zbog toga što, s jedne strane, nije postajalo stvamo primarno i sekundarno
tržište - "tako da se imovina više pljačkala nego što se ponovo prodavala," a s
druge, što za održivost nije bitno samo da prava vlasništva budu jasno
definirana, već i na koji način su ona definirana.

Početak i sprovođenje procesa tranzicije u Bosni i Hercegovini, Srbiji
i Crnoj Gori odlikuje se najdubljom tranzicionom krizom u jugoistočnoj
Evropi. Ovi procese su praćeni snažnom socijalnom diferencijacijom i naglim
siromašenjem većeg dijela stanovništva. Uz to, Bosna i Hercegovina je, s
jedne strane, doživjela i fizičku, biološku i supstancijalnu dekonstrukciju
društva izazvanu strašnim ratnim razaranjima. Pratilac društvenih gibanja
socijalnog diferenciranja, pauperizacije i dekonstrukcije je i enormno
bogaćenje manjeg broja pojedinaca. Sticanje bogatstva «preko noći» najčešće
je povezano sa korupcijom kao pratećom negativnom pojavom tranzicije. Ali,
na korupciju, kao što je naglašeno, nije imuno ni jedno društvo, pa čak ni ona
koja su davno i veoma uspješno izvela tranziciju. Samo s tom razlikom što se
u urušenim tranzicijskim društvima korupcija razvija tolikom brzinom i
intenzitetom da ozbiljno nagriza i napada društveno tkivo kao kakav
kancerogeni supstrat, dok je ta pojava u razvijenim društvima stavljena pod
kontrolu institucija. Pojava i razmjere korupcije prijete da postanu jedan od
najozbiljnijih problema sa kojim se ova društva i države Zapadnog Balkana
suočavaju.

Proces tranzicije, dakle, čini onaj locus standi korupcije, čiji se izvori,
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prema sistematiziranom pristupu strukturiraju na:17

 Institucionalnu neizgrađenost u čijem vakumu vladajuće stranke
„zarobljavaju državu“, što podstiče i razvija pometnju u pogledu
moralnih vrijednosti i ponašanja, u kojima korupcija postaje
uobičajeni «način života»;

 Državnu kontrolu ekonomskih tokova;
 Siromaštvo društvo, koje «pogoduje diskreditovanju profesionalne

etike i podstiče nelegalno sticanje materijalne koristi radi poboljšanja
materijalnog položaja učesnika u korupcionom odnosu»;

 Nepripremljenu privatizaciju (putem pranja novca, kršenja zakonske
procedure u procesu privatizacije, korumpiranosti javnih službenika
uključenih u sam čin privatizacije);

 Rasprostranju toleranciju na korupciju među građanima u smislu
slogana «svaka je vlada korumpirana» i uobičajenim «zahvalnostima»
pojedincima u specifičnim djelatnostima (npr, ljekarima,
nastavnicima, šalterskim službenicima i sl.).

 Pojavu nove klase tajkuna regrutovani iz redova pripadnika bivšeg
režima i ratnih profitera;

 Ratno razaranje društva, koje omogućava pljačku i ratno profiterstvo,
te konsolidaciju organizovanog kriminala (redovna pojava dovođenja
kriminalaca u državne službe).

Dakle, brzi raspadi totalitarnih režima prema učešću države u
privredi, stvorili su pravni i institucionalni vakuum, duže nego što se to
očekivalo, pa je korupcija je prirodna posljedica kombinacije načina na koji
se provodi tranzicija uopšte (više puta argumentovana teza J. Stiglitza, 1998,
1999, 2002).

U institucionalno nesređenim društvima, korupcija se najviše vezuje
za tzv. političku korupciju i, s njom povezane malverzacije i propuste u
procesu privatizacije. Zloupotrebe tokom privatizacije (u literaturi označene
kao privatizacija nomenklature ili tunelisanje) podsjećaju na najgore oblike
prvobitne akumulacije kapitala. Štaviše, isprepletanost novih političkih elita i
skorojevićke finansijske mafije je više nego vidna. Gotovo da nema

17 Zbornik radova Korupcija u odsustvu prava. Ogledi iz Bosne i Hercegovine, Hrvatske, Srbije i Crne
Gore (2004), Fondacija Henrich Bell, Sarajevo (prilozi Z. Golubović, S Kukića, N. Mapes-Niedika).
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tranzicijske zemlje u čijoj privatizaciji nije bilo pojava korupcije i raznih
oblika malverzacija uopće. Proces privatizacije redovno je praćen većim ili
manjim aferama na osnovu čega se često izvlačio zaključak kako je posrijedi
pljačka državne/društvene imovine u korist jednog uskog broja ljudi koji su,
bilo sumnjivim finansijskim transakcijama, bilo novom političkom podob-
nošću došli u posjed znatnog dijela dojučerašnje državne/društvene imovine.

2. Ekonomski izvori sistem(at)ske korupcije u Bosni i
Hercegovini, Srbiji i Crnoj Gori

Fokusiranje na stanje u Bosni i Hercegovina, Srbiji i Crnoj Gori
pokazuje da je korupcija ne ekcesno stanje, nego pravilo sa kvalifikacijama
"sistem(at)ske bolesti", čiji se uzroci mogu tražiti i u institucionalnim i povi-
jesno-kulturološkim činjenicama. Dok u Bosni i Hercegovini ovi izvori leže u
novom (dejtonskom) etnički razdjeljenom ustrojstvu državne zajednice i
njenom ekonomski  neoliberalnom funkcioniranju, u kome političko
nacionalne elite svoju korumpiranost pokrivaju divergentnim vizijama o
Bosni i Hercegovini, u Srbiji se korupcija veže za jednonacionalnu „partijsku
državu“ i državnu regulaciju, a u Crnoj Gori korupcija proizilazi iz
tradicionalističkog, homogenog društva, karakterističnog po političkom
uvezivanju obiteljskih klanova i posebne crnogorsko arhaične institucije
kumstva. Ostatak regiona Zapadnog Balkana (Albanija, Kosovo), bez obzira
na izvjesne napretke, ima još veću podložnost korupciji: Kosovo je
permanentno izloženo snažnoj korupcije, nepotizmu i kršenju ljudskih prava
zbog slabosti vlasti (nedjelotvornog pravosuđa i uske povezanosti s vlasti s
privatnim preduzećima)18, a u Albaniji kritičari govore o "kulturi bezakonja"
u zemlji. Pokazatelji korupcije (u čitavoj zadnjoj deceniji), po mjerenju
percepcije građana od strane Transparency International, za Kosovo i
Albanija imaju i najniže vrijednosti (najviše razine korupcije) u regionu,
mada je u jednom ranijem istraživanju (2000.) korupcije bila najviše raširena
u Rumuniji.19

Iako derivaju iz različitih institucionalnih i povijesno¬-kulturoloških
karakteristika svojih društava, obim i raširenost korupcije su slični, a faktori

18 Izvješće Američke privredne komore na Kosovu, dnevnik.hr/.../korupcija-na-kosovu-poprima-
zabrinjavajuce-razmjere.ht.
19 Vid. Corruption Index (2001), Colalition 2000, Sofia.
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koji zaprečavaju razvoj i održivosti svih ovih zemalja ujedno su i faktori koji
pogoduju pojavi i širenju korupcije.

Postratna ekonomija Bosna i Hercegovina, programirana u obliku
tranzicionog paketa, formirana je dvodimenzionalno: s jedne strane, po
osnovu neoliberalne ideologije svjetskog tržišta, a s druge, odredbama
Daytonskog sporazuma. Za Bosnu i Hercegovinu, zemlju "specifičnih
specifičnosti", međutim, ovakav paket kombinovan sa generalnom
makroekonomskom i političkom nestabilnošeu ne samo da teško može
ostvariti ambijent za ekonomski razvoj, već se i samo njeno održavanje čini
delikatnim i gotovo neriješivim problemom, naravno ako se prepusti
"svojim" etnonacionalnim strategijama.20 Prenošenje fiskalnog suverenititeta
na dva entiteta i DC Brčko pogoduje nedodirljivosti akterima korupcije,
budući da se „korumpiranosti pojedinih visokih činovnika i političara još
uvijek u velikoj mjeri tumači kao napad na „nacionalni integritet i identitet
cijele etničke grupe“21 (bosanskohercegovački fenomen etničke korupcije).
U takvim uslovima Bosna i Hercegovina je uvućena u svojevrsno
ambivalentno stanje, u kome je bosansko-hercegovačko društvo izgubilo
svoju unutrašnju sposobnosti za samo-održivost, a koje je svoju budućnost
vezalo za isključivo za "vanjske poticaje." Ovim je stvorena slaba država,
koja neizgrađenom političkom kulturom za transparentni servis građana i
poduzetničko društvo naprosto podstiče formiranje i održavanje pararelnih
struktura koje imaju stvarnu moć, i vrše organizovani kriminal i korupciju.
Dayton je od Bosne i Hercegovine napravio labavu uniju, koja nema
mogućnosti za makrockonomsko vođenje svoje privrede a realizuje etničke
privatizacije. Kao kvazi državne institucije, entiteti su dovoljno jaki da
dovode u pitanje funkcionisanje Bosne i Hercegovine kao cijeline, ali i toliko
slabi da ne mogu obezbjediti niti fukcionisanje tržišnog mehanizma niti
spriječiti korumpiranost svojih kvazidržavnih aparata. Sve to, zapravo, govori
da je nastao pravi vakuum u pogledu političkih i ekonomskih funkcija države,
a da, usto, nisu stvorene demokratske institucije i mehanizmi tržišnog
sistema. Npr. novi krivični zakon Bosne i Hercegovije predviđa mogućnost
konfiskovanja nelegalno stečene imovine a nedavno usvojeni zakon o
krivičnom postupku daje veća ovlaštenja javnim tužiocima, a istražnim

20 Stojanov, D. (1999), The elements of alternative development stragies for transition economies,
„Tranzicija“, Vol 1, No 2-3.
21 Vid. Korupcija u BiH – Analiza stanja, Opservatorij ljudskih prava u BiH,
www.ljudskaprava.ba/korupcija-u-bih-analiza-stanja.
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organima mogućnost snimanja i pretresa. No nije stvar u zakonima nego u
tome što se oni ne primjenjuju, jer nema političke volje. U srbijanskom
slučaju najčešće se ukazuje na „partijsku državu kao uzrok korupcije“ i
„ulogu partija u zarobljavanju države“ u kojoj se korupcija razvijala i
opstajala „kao sistemska pojava i oblik svakodnevnog života“, a koja je
„metastazirala urezavši se u odlike mentaliteta.“ U ovakvim okolnostima čak
je i „državna revizija postala predmet partijskih nagodbi.“22 Za razliku od
bosanskohercegovačke otvorenosti za korupciju u uvjetima sveprisutnog
ekonomskog neoliberalizma, srbijanska otvorenost za korupciju veže se za
pretjerani ekonomski intervencionizam kojeg karakteriziraju relacije
partijskog upravljanja javnim preduzećima, zatim za privatizacijske postupke,
te za značajnu spregu državnih struktura sa medijima ili novinskim
agencijama, bilo putem učešća u njihovom vlasništvu, bilo ogromnim
državnim donacijama medijima (državne donacije medijima na republičkom i
lokalnom nivou se procjenjuju na cca 40 miliona €).23 Prošlogodišnja
percepcija korupcije upravo je fokusirala velike javne ali i privatne
kompanije kao „važne karike u lancu korupcije“: preko 70% građana smatra
da je u interesu velikih kompanija da imaju korumpiranu vladu, kako bi
realizovali sopstvene interese, dok se  mala i srednja preduzeća ne vide kao
sektor na koji korupcija ima veoma negativan uticaj,24 iako neka druga
istraživanja ukazuju i na „sitnu korupciju“, koja za mala preduzeća označava
plaćanje mita za razne dozvole ili „ulazak u posao“ s javnim sektorom. Od
faktora koji potpomažu korupciju u Srbiji najčešće se skreće pažnja na proces
privatizacije u čim je „svim fazama korupcija evidentna“, i to od modeliranja
privatizacionih postupaka, slabosti zakonskih postupaka i nekompetetnosti
Trgovinskih sudova, nekompetentnih Ministarstva za finansije i privatizaciju,
Agencije za privatizaciju, izbora nekompetetnih privatizacionih savjetnika,
preko javnih tendera i samog čina prodaje, pa do prevladavanja nekoliko
poznatih tajkuna u kupovinama javnih preduzeća.25

Vrijedan naučnog interesa je pregled tipova korupcije u Srbiji, u
najvećoj mjeri svojstven i za ostala urušena tranzicijska društva na Zapadnom

22 Vid. Krstić, O. (2009),  Neki uzroci korupcije u Republici Srbiji, Zbornik radova „Korupcija i pranje
novca“, Internacionalna asocijacija kriminalista Banja Luka, Sarajevo, str. 205 i 207.
23 Vid. Gamser, G. (2012),  Korupcija u Srbiji za 2012. godinu, Centar za evroatlanske studije,
dostupno na: ceas-serbia.org/.../75-korupcija-u-srbiji-2012-godina.
24 Izveštaj pripremljen za UNDP Srbija, Percepcija korupcije na nivou domaćinstva. Peti talas,
Jun 2012. , www.undp.org.rs/index.cfm?event=public
25 Skakavac, Z, Skakavac, T. (2013), Korupcija u vezi sa privatizacijom preduzeća – situacija u
Republici Srbiji, Zbornik radova, Pravni fakultet Sveučilišta „Vitez“, Vitez, str. 244-245.
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Balkanu, koji Vuković specificira na slijedeći način:26 prvi tip korupcije
odnosi se na dodatno plaćanje javnom službeniku za ostvarivanje prava ili
njegovo ubrzavanje (npr. dobijanje ugovora s vladom ili javnim sektorom –
javne nabavke, lokacije za gradnju, dozvole za izvoz ili uvoz, zapošljavanje u
javnom sektoru i sl,); drugi je podmićivanje uz kršenje prava, tj. sticanje
prava koja koruptoru ne sljeduju po zakonu (vršilac vlasti ili javni skužbenik
namješta tender, izdaje razne dozvole, namješta invladiske penzije ili
koruptoru „gleda kroz prste“, i treći tip uključuje podmićivanje radi
mjenjanja zakona, odn. njegovo prilagođavanje intresima koruptora.

Crnogorski «slučaj» korupcije je znatno skriveniji, budući da se radi o
jedinstvenom i svemoćnom sistemu jakih obitelji, plemenskih prijateljstava i
kumova, koji stoje iznad pisanog zakona i autoriteta državnih institucija,  što
se najbolje manifestira u fenomenu  „pretjeranog nipotizma“. U takvom
«sistemu» su bliskost i pripadnost klanu mnogo važnije sredstvo
podmićivanja nego novac27. Korupciji u Crnoj Gori, uz to, pogoduju
mnogobrojna off-shore kompanije, karakteristične po pranju novca u
svjetskim razmjerama, kao i državno potpomagani šverc cigaretama, te
postojeći sistem javnih nabavki.28 Crnogorska kritička misao ukazuje na
odsustvo „političke volje za istinsku borbu protiv korupcije“, što je
principijelno rečeno opća karakteristika za sve tri ove zemlje, mada je u
periodu 2009-2011. (vid. tabelu 1), percepcija građana na korupciju imala
trend naglašenog poboljšanja.

U slijedećem izlaganju prezentiramo ocjenu korupcije koju daje
Transparency International (Indikator percepcije korupcije - CPI) u zemljama
Zapadnog Balkana, dodajući i Sloveniju. Zahvaćen je period od 2002. do
2011, dok je ocjena za 2012. godinu, s obzirom na novu metodologiju
izračuvanja CPI-a i neuporedivost novog indikatora sa ocjenama predhodnih
godina, posebno prezentirana.

26 Vuković, S. (2003), op. isto, str. 169-176.
27 Mappes-Nordiek, N., op. isto, str. 61.
28 Vukadinović, S., Medojević, N., Đeković, D. (2003), Korupcija i transparetnost na lokalnom nivou u
Crnoj Gori, Agencija za lokalnu demokratiju, Nikšić.
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Tabela 1. Indeks percepcije korupcije (CPI) u zemljama Regije 2007-2011

Zemlja Indeks percepcije korupcije (CPI) Poredak u
2011
(među 182
zemlje)

2002 2007 2008 2009 2010
201

1
Slovenija 6,7 6,6 6,7 6,6 6,4 5,9 35
Hrvatska 4,4 4,1 4,4 4,1 4,1 4,0 66
BJR
Makedonija

3,6 3,3 3,6 3,8 4,1 3,9 69

Crna Gora 3,4 3,3 3,4 3,9 3,7 4,0 65
Srbija 3,4 3,4 3,4 3,5 3,5 3,3 86
BiH 3,2 2,9 3,3 3,0 3,2 3,2 91
Albanija 3,4 2,9 3,4 3,2 3,3 3,1 95
Kosovo - - - - 2,8 2,9 112
Izvor: Transparency International (2011, 2010, 2009, 2008, 2007, 2002). "Corruption Perceptions
Index".
Napomena: Skala percepcije korupcije od 0 do 10 (0 = apsolutna korupcija, 10 = bez korupcije)

Tabela 2. Globalni Indeks percepcije korupcije (CPI) za 2012. godinu

Zemlja Poredak u
2012.
(među 176
zemlje)

CPI
(Globalni indeks
percepcije
korupcije)

CI Lower
(Donji indeks
percepcije
korupcije)

CP Upper
(Gornji indeks
percepcije
korupcije)

Zemlje koje se percipiraju kao najmanje korumpirane
Danska 1 90 87 93
Finska 1 90 85 95
Novi Zeland 1 90 87 94
Zemlje JIE
Slovenija 37 61 55 67
Hrvatska 62 46 41 51
BJR Makedonija 69 43 35 51
BiH 72 42 38 46
Crna Gora 75 41 34 49
Srbija 80 39 35 44
Kosovo 105 34 32 37
Albanija 113 33 30 36
Zemlje koje se percipiraju kao najviše korumpirane
Avganistan 176 8 2 13
Sjeverna Koreja 176 8 2 13
Somalija 176 8 4 12
Izvor: Transparency International (2012). "Corruption Perceptions Index 2012: In detail"
Napomena: Skala percepcije korupcije od 0 do 100 (0 = apsolutna korupcija, 100 = bez korupcije)
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Prema Izvještaju globalnog indeksa percepcije korupcije (CPI) za
2012. godinu  najviša mjesta među zemljama Zapadnog Balkana zauzele su
Hrvatska (62 mjesto od ukupno 176 zemalja) i Makedonija (69 mjesto).
Slijede Bosna i Hercegovina (72 mjesto), Crna Gora (75 mjesto) i Srbija (80
mjesto), a na začelju su Kosovo (105 mjesto) i Albanija (113 mjesto). U
odnosu na predhodnu godinu, korupcija u 2012. godini je blago umanjena u
Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini, u Makedoniji ostala ista, dok su Srbija,
Crna Gora, Kosovo i Albanija nazadovale. Pri tumačenju CPI, ipak, treba
imati izvjesnu rezervu s obzirom da se radi o subjektivnoj percepciji
građana (koja se u izvjesnim situacijama kritički zaoštrava, poput onih u
vrijeme intenzivnijih privatizacija ili naglih otkrića korupcijskih afera
političara) pa i različitim (od 2012.) metodologijama. Tako je, npr. Bosna u
Hercegovina u godinama prije 2012. nazadovala, a Albanija i Makedonija
pokazivale pozitivan trend smanjenja razine korupcije, da bi se u 2012.
situacija promjenila tako što je Bosna i Hercegovina uznapredovala čak za
19 mjesta, Makedonija stagnirala, a Albanija nazadovala.

Dakle, nedvojbena je široka rasprostranjenost korupcije u svim
zemljama Zapadnog Balkana. To potvrđuju i drugi izvori istraživanja29,
fokusirani na percepciju menadžera o korupciji. Na razini regionalnog
prosjeka, istraživanje pokazuje da 42,2% menadžera  smatraju da je
korupcija „ogromna ili važna prepreka poslovanju u regiji“ (unutar ovog
prosjeka, mišljenja menadžera po zemljama značajno variraju, i to od 86,8%
na Kosovu do 23,6% u BiH i 24% u Crnoj Gori). Rezultati ovog
istraživanja, također, pokazuju da je  korupcija manje prisutna u slučaju
velikih (preko 250 zaposlenih)30 i mikro poduzeća (do 10 zaposlenih), te
menadžera preko 40 godina starosti. Korupcijom su više opterečeni mlađi
menadžeri i mala i srednja poduzeća (između 11 i 250 zaposlenika). Isto
tako, korupcijom su najviše pogođene djelatnost građevinarstvo (52,6%) i
prijevoz, skladištenje i veze (44,3%).

Posmatrano kroz regionalni prosjek u posljednjoj deceniji,
zajedničko obilježje zemalja Zapadnog Balkana je izvjesna stagnacija u
borbi protiv korupcije, što s jedne strane, upućuje na zaostajanje razvoja

29 Podumljak, M. (2010),  Percepcija i stavovi o korupciji na Zapadnom Balkanu – regionalni pregled,
str. 18. www.integrityobservers.eu/default.aspx?id=10
30 Od ovakve percepcije odsupa stav građana u Srbiji da su velika preduzeća u visokoj korumptivnoj
vezi sa državnim tijelima.
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(korupcija je u negativnoj korelaciji sa ekonomskim rastom),
ugrožavanje makroekonomske, političke i socijalne stabilnosti, te
destimuliranje pristizanja investicija, a s druge, na izvjestan  neuspjeh
provođenje antikorupcijskih programa u ovim zemljama.

3. Oblasti u kojima je rasprostanjena korupcija u Bosni i
Hercegovini

U istraživanjima o korupciji posebno se naglašavaju oblasti
društvenog angažmana koje pogoduju pojavana korupcije. Pogodan ambijent
po oblastima za korupciju stvara mogućnost za njene uplive i proširivanje i u
najmanje strukturne pore društvene strukture. Treba takođe imati u vidu da s
obzirom na specifičnosti istraživanja korupcije ambijent lokalne zajednice
jednog društva, kao i njegova cjclina imaju, ponekad, različite percepcije
gradjana o oblastima pogodnim za korupciju po opštinama u odnosu na
državne relatite Bosne i Hercegovine. Medutim, pomaci i mimoilaženja na
hijerahiji oblasti koje su podložne korupciji nisu ispoljene u nekom
značajnijem omjeru općeg trenda.

Prije deceniju, Transparency International BiH (2002) je došao do
zaključka  da je „jedan od najizraženijih vidova korupcije u BiH izbjegavanje
obaveza prema državi», što se ispoljava preko: izbjegavanja plaćanja carina,
evaziju poreza i akciza i podmićivanje inspektora, čime su se javni prihodi
BiH smanjivali za jednu trećinu.31 Deset godina kasnije (2011), prema
podacima Otvorene Mreže BiH najviše korupcije je zabilježeno u državnom
vrhu, policiji i carini, a slijede zdravstvo i obrazovanje.

U Studiji percepcija korupcije u BiH, 2002., metodologija
kvalificiranja odgovora građana uspostavila je ocjene od 1 do 5, koje
podrazumjevaju: 1) veoma malo, 2) malo, 3) osrednje, 4) mnogo i 5) veoma
mnogo korupcije. Tadašnja percepcija korupcije označila je slijedeće oblasti
koje najviše pogoduju korupciji:32

a) u Federaciji BiH: političke stranke (3,97), Skupština FBiH (3,90),
pravosuđe (3,85), carina (3,85), Vlada FBiH (3,85) i kantonalne

31 Transparency International  BiH (2002), Studiji percepcija korupcije BiH, Banja Luka/Sarajevo,  str.
71.
32 Transparency International  BiH, op. isto, str. 35-37.
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uprave (3,85).
b) u Republici Srpskoj: carina (4,39), političke stranke (4,29), poreska

uprava (4,11), državna preduzeća (4,08), općinska uprava (4,05),
Vlada RS (4,03), Narodna skupština (4,01), policija (4,01) i
pravosude (4,00).

Iako je postojala izvjesna razlika u entitetima u percepciji nivoa
korupcije po pojedinim oblastima (u RS je percepcija građana o korupciji bila
veća i glasila je na prosječnu ocjenu 3,81, dok je u FBiH iznosila 3,55), ova
ispitivanja u oba entiteta potvrduje pretpostavku da je korupcija u potpunosti
sistemski projekat, iako nema oblasti koje nisu zahvaćene korupcijom (sve
oblasti društvenog života imale su ocjenu iznad 2; npr. najamnje zahveći
korupcijom u FBiH su: međunarodne organizacije (2,66), nevladine
organizacije (2,69) i školstvo (2,82), a u RS: vojska (2,86), školstvo (2,93) i
nevladine organizacije (3,13).

Pregled trendova korupcije u predhodnoj deceniji (2002-2012)
pokazuje da se oblasti u kojima građani najčešće percipiraju korupcija
uglavnom zadržavaju na razini visokog intenziteta (u segmente društva koje
građani smatraju najkorumpiranijim spadaju političke stranke, zakonodavna
vlast, pravosuđe, poreske obaveze, a njima se u posljednjim godinama
pridružuju obrazovanje i javne nabavke.33

U Izvještaju  o istraživanju percepcije korupcije u BiH, 201134,
potvrđeno je visokointenzivno prisustvo korupcije u državnom vrhu i
političkim strankama, s tim što su oblastima visokog korumptivnog
intenziteta pridruženi zdravstvo i obrazovanje (vidjeti grafikon 1).  Radi se o
do sada najobimnijem istraživanje percepcije korupcije u BiH, sa uzorkom od
3009 ispitanika. Uzorak osigurava kako geografsko-regionalnu
reprezentativnost (zastupljene sve tri administrativne cjeline: FBiH, RS i DC
Brčko), tako i reprezentativnost unutar ovih administrativnih cjelina.
Ispitanici su imali mogućnost izabrati tri od ponuđenih 14 odgovora.

33 Uporediti rezultate istraživanja Transparency International u godinama 2002-2012.
34 Izvještaj  o istraživanju percepcije korupcije u Bosni i Hercegovini, Udruženje RADIO KAMELEON
– Otvorena mreža ljudskih prava i demokratije, projekat za Centre civilnih inicijativa u okviru projekta
‘’ MitoLovac’’, 2011.
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Grafikon 1: Prisutnost korupcije u BiH po oblastima

Izvor: Izvještaj  o istraživanju percepcije korupcije u BiH (2011), Udruženje Radio Kameleon -
Otvorena mreža ljudskih prava i demokratije, str. 20.

Kao i prije deset godina, u percepciji građana najkorumpiraniji je
državni vrh (41,5%). Redoslijed ostalih oblasti koje slijede, također manje
više odgovara percepciji o korupciji koja je bila prisutna i prije deset godina:
sudstvo (23,3%), općinske službe (22,6 %), političke stranke (18,4 %) i
inspekcije (17,7 %). Najmanje korupcije je prisutno u dobrotvornim
organizacijama, u oružanim snagam BiH, u nevladinim organizacijama i u
medijima. Percepcija o manjem prisustvu korupcije u ove potonje tri oblasti
odgovara stanju percepcije prije deset godina. Izuzetak je obrazovanje, koje
je u odnosu na predhodno stanje podignuto na razinu znatno povećane
korupcije.

Od konkretiziranih životnih situacija koje građani percipiraju kao
korumptivne (ispitanici su imali mogućnost odabira pet odgovora, uz
dodavanje dvije situacije po svom nahođenju) pojavljuju se najviše
zaposlenje (84,1 %) i upisi u škole ili fakultete (34,8 %). Slijede:
izbjegavanje kazne za saobraćajne prekršaje, oslobađanje krivice na sudu,
polaganje ispita na fakultetu, ulazak preko reda, kupovina glasova na
političkim izborima, izbor ljekara na operaciji i izbjegavanje optužnice.
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Grafikon 2: Životne situacije u kojima je prisutna korupcija

Izvor: Izvještaj  o istraživanju percepcije korupcije u BiH, op. isto, str. 21.

4. Parametri borbe protiv korupcije

U stereotipnim pristupima uspješnost borbe i budućnost korupcije
zavise u velikoj mjeri, što se i vidi iz stavova ispitanika u predhodno
prikazanim istraživanjima, ovisi od uspostavljanja valjanog zakonodavstva,
zatim razvoja institucija sistema, civilnog društva i edukacije. U slučaju
Bosne i Hercegovine, obično se upućuje na neophodne izmjene Izbornog
zakona i Zakona o finansiranju političkih partija, te poboljšavanje Zakona o
javnim nabavkama. Obično se ovom setu mjera dodaje i uloga medija budući
da mediji mogu imati moćnu ulogu u prokazivanju korumptivnih radnji, pa je
neophodno usklađivanje entitetskih zakona o slobodi pristupa informacijama
s državnim zakonom, sa uvođenjem kazni za nepoštivanje zakona. U situaciji
kada je činjenično i na pravosudnim organima teško dokazati postojanje
korupcije jedna medijska kampanja na razotkrivanju i imenovanju nosilaca
korupcije može dati značajne rezultate. Slobodni mediji imaju podsticajnu
ulogu u ekonomskom razvoju, a posebno u borbi protiv siromaštva. Samim
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tim takva aktivnost znači i manje korupcije budući da, ponekad, ocjena medi-
ja ima veću težinu neko osuda nekog političkog, državnog ili pravosudnog
organa.

Naravno, objašnjenje da se korupcija može suzbijati odgovarajućom
institucionalnom strukturom i zakonima, razvojem civilnog društva,
unapređenjem edukacije i većom usredsređenosti medija na javno žigosanje
pojava i aktera korupcije jeste globalni teorijski fokus na suzbijanje pojava
korupcije, ali ne i potpuni okvir za iskorjenjivanje kako normativnog javnog
prostora tako i korupcijskog mentaliteta u kojima nastaju i proširuju se
korupcijske pojave. Pogotovo što korupcija u nekim situacijama ne proizvodi
uvijek negativne efekte, što je slučaj onda kada loša ili kleptokratska državna
uprava nameće štetnu regulaciju i time postavlja prepreke normalnim
poslovnim transakcijama, pa je najbolji put za uklanjanje ne samo korupcije,
već i njenih štetnih efekata ukidanje loše i štetne regulacije.35

Elaboriranje paramatara borbe protiv korupcije se smješta u dva
suprostavljena teorijsko-ideološka okvira:

Prvi je intervencionistički, odnosi se na izraženu političku volju
političke i zakonodavne vlasti i odlučnost vlasti da se sistemski uhvati u
koštac sa izazovima korupcije, što u principu pretpostavlja „snažnu državu“.
Odsustvo „snažne države“ u ovom pristupu, koji je rasprostranjen među
analitičarima korupcije na Zapadnom Balkanu, uvijek podrazumijeva kršenje
zakona i nepostojanje procedura, a krajnjem ima za posljedicu korupcionaško
ponašanje državnih službenika.

Drugi je libertarijanistički, na Zapadnom Balkanu samo kroz opus
rijetkih pojedinaca prisutan pristup. Po svemu sudeći, vodeći libertarijanstički
ekonomist na ovom prostoru je Boris Begović,36 po kome se korupcija
analitički pozicionira na umanjivanje koristi od korupcije i uvećavanje
troškova za učesnike korupcionog posla. Korist od korupcije postoji u
uslovima kontraproduktivne državne intervencije odnosno nedostatka
konkurencije, u uslovima u kojima se stvara velika renta. U ovom pristiupu,
deregulacijom i liberalizacijom uklanja se korist od korupcije za koruptore.

35 Mijatović, B. (2007),  Prikaz knjige: Boris Begović: Ekonomska analiza korupcije, CL DS (dostupno
na: www.clds.rs/newsite/aktivnosti_mediji_prikaz-korupcija.html ).

36 Begović, B., op. cit., str. 359 i dalje.
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Povećanje troškova za učesnike korupcionih poslova znači povećanje
transakcionih troškova takvih poslova, kao i očekivane kazne za krivično
delo korupcije. Riješenost, to jest politička volja i dobri elementi strategije
otjelotvoreni u zdravim, liberalnim ekonomskim politikama, preduslovi su
djelotvorne borbe protiv korupcije. Ukoliko je to postignuto, konkretna
institucionalna odnosno organizaciona rješenja nisu od presudnog interesa –
različita riješenja mogu dobro da funkcionišu ukoliko su ispunjeni navedeni
preduslovi.

Dosadašnja pozitivna iskustva zemalja u borbe protiv korupcije
pokazuju da je strategija suzbijanja korupcije počivala na tri komplementarna
antikorupcijska nivoa:37

1) Dobro razvijene „situaciona preventiva“, odnosno ograničenja
mogućnosti za korupciju,

2) Povećanje represije protiv prestupnika,
3) Posvećenost naporu za promjenu kulturnih obrazaca u društvu.

ZAKLJUČAK

Korupcija duboko nagriza većinu životnih i radnih segmenata
urušenih tranzicijskih društva. Autoritativni režimi pod firmom
parlamentarne demokratije od početka tranzicionih procesa utiču na
stvaranje formalnih i neformalnih mreža pojavnosti fenomena korupcije na
svim nivoima organizovanja. Ovakve mreže su okrenute korupciji, odnosno
sticanju protivpravne koristi u najuže strukture državnog rukovođenja i
upravljanja na svim nivoima. Nedvojben je zaključak da su vladajući
politički establišmenti ovih zemalja  obilježeni proto demokratijom, koja
podrazumjeva demokratiju kao nadmoć zakona, ali u uslovima normativne
krize bez demokratske ili političke strukture koja je može podržati
(međuovisni triangl: demokratija-ekonomski rast-korupcija).

U urušenim tranzicijskim društvima korupcija je pravilo sa
kvalifikacijama "sistem(at)ske bolesti", čiji se uzroci mogu tražiti i u
institucionalnim i povijesno-kulturološkim činjenicama. Dok u Bosni i

37 Prema: Roljić, L., Digitalna forenzika u dokaznom postupku i u funkciji ublažavanja posljedica
korupcije, Zbornik radova, Pravni fakultet Sveučilišta „Vitez“, Vitez, str. 93
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Hercegovini ovi uzroci leže u divergentnim političkim vizijama proizašlim iz
etnički podjeljenog ustrojstva državne zajednice i nametnutog neoliberalnog
modelom ekonomskog razvoja, izvorište korupcije u Srbiji počiva na
jednonacionalnoj „partijskoj državi“ i pretjeranim regulacijama, a u Crnoj
Gori korupcija proizilazi iz tradicionalističkog, homogenog društva,
karakterističnog po političkom uvezivanju obiteljskih klanova i posebne
crnogorsko arhaične institucije kumstva. Sadašnja ocjena o stanju korupcije u
zemljama Zapadnog Balkana govori da je prisutna izvjesna stagnacija u borbi
protiv korupcije, što s jedne strane, upućuje na zaostajanje razvoja (korupcija
je u negativnoj korelaciji sa ekonomskim rastom), ugrožavanje
makroekonomske, političke i socijalne stabilnosti, te destimuliranje
pristizanja investicija, a s druge, na izvjestan  neuspjeh provođenje
antikorupcijskih programa.

Državne institucije simuliraju napore u borbi protiv korupcije, a
zapravo nemaju nikakav interes da projekat borbe protiv korupcije i jačanja
kapaciteta policije i lokalnih organa uspije. Osnovni problem implementacije
antikorupcijskih programa je nedostatak političke volje, bez obzira na
postojanje zakona iz ove oblasti koji su normativno, u većini zemalja
zapadnog balkana, izuzetno dobri. Monitoring procesa borbe protiv korupcije
zahtijeva, pored učešća državnih organa i medunarodne zajednice, i aktivno
učešće medija i civilnog sektora.

Zbog različitih mreža korupcije i njihove povezanosti, bilo kakva
izolovana akcija na njenom suzbijanju ne može dati rezultate na duži rok. S
obzirom na to da je korupcija u sistem(at)ski projekat vlasti-, privremeni
efekti koji u određenom trenutku pritiska od strane međunarodne zajednice
postaju transparentni neće biti ljekoviti za ovu «društvenu bolest». Mjera koja
bi bila sprovodiva i koja bi dala rezultate na duži rok odnosi se na
uspostavljanje i razvoj pravne države i podizanje životnog standarda gradjana
i ekonomskog nivoa društva uopšte. To bi postepeno dovelo do isključenja
izvora korupcije. Uspješnost borbe i budućnost korupcije zavise u
velikoj mjeri, što se i vidi iz stavova ispitanika u istraživanjima, od
uspostavljanja valjanog zakonodavstva, zatim razvoja institucija sistema,
civilnog društva i edukacije. Neophodne su izmjene zakonskih odredbi, poput
Izbornog zakona i Zakona o finansiranju političkih partija, te poboljšavanje
Zakona o javnim nabavkama. Pri tome ne treba zanemariti ulogu koju mediji
mogu imati u prokazivanju korumptivnih radnji, pa je neophodno
usklađivanje entitetskih zakona o slobodi pristupa informacijama s državnim
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zakonom, sa uvođenjem kazni za nepoštivanje zakona, U situaciji kada je
činjenično i na pravosudnim organima teško dokazati postojanje korupcije
jedna medijska kampanja na razotkrivanju i imenovanju nosilaca korupcije
može dati značajne rezultate. Slobodni mediji imaju podsticajnu ulogu u
ekonomskom razvoju, a posebno u borbi protiv siromaštva. Samim tim takva
aktivnost znači i manje korupcije budući da, ponekad, ocjena medija ima
veću težinu neko osuda nekog političkog, državnog ili pravosudnog organa.

Teorijski okvir za elaboriranje borbe protiv korupcije u rascjepu je
dva suprostavljena teorijsko-ideološka prisupa. Prvi je intervencionistički i
podrazumijeva izraženu političku volju političke i zakonodavne vlasti i
odlučnost vlasti da se sistemski uhvati u koštac sa izazovima korupcije, a
drugi je libertarijanistički u kome se deregulacijom i liberalizacijom uklanja
korist od korupcije za koruptore, a mehanizam spriječavanja uzroka korupcije
su ementi strategije otjelotvoreni otvara se zdravim, liberalnim ekonomskim
politikama.

Korupcija u urušenim tranzijskim društvima je pravilo sa
kvalifikacijama sistem(at)ske bolesti. Odgovornom političaru i nosiocu
državne i političke funkcije je i percepcija dovoljan znak za uzbunu i
pokretanje inicijative i radnji za njeno suzbijanje.
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LJUDSKA PRAVA U BOSNI I HERCEGOVINI –
PRETPOSTAVKE USPJEŠNE REALIZACIJE

Sažetak

Rad se bavi pitanjem organizacionog principa države Bosne i
Hercegovine koji sada počiva na konceptu tri konstitutivna naroda.
Problematizirajući pitanje o odnosu ovog koncepta sa principima
ravnopravnosti i nediskriminacije, koji su proklamovani kako državnim tako i
entitetskim ustavima, analiza koja iz toga proističe, potvrđuje da je
podijeljeno društvo u kome su etnokulturne podjele politički najvažnije, na
kojima počiva politička fragmentacija društva, ambijent u kome se
vrijednosti tih garantovanih principa ne mogu realizovati. Analizom sadržaja,
uporednopravnim i teleološkim metodom istraživanje se posebno fokusira na
aspekt ljudskih prava gdje se, kroz primjenu kriterija etniciteta, jasno
pokazuju njegove diskriminatorne posljedice.

Rad traži odgovor na pitanje koja je najpouzdanija osnova na kojoj bi
se trebale razvijati država i društvo Bosne i Hercegovine. Autorica nalazi da
je u tu svrhu najpodesnija afirmacija principa „diferenciranog građanstva“,
koji omogućuje samoodređenje svakog pojedinca dajući mu tako mogućnost
slobode koju će koristiti na način koji mu samom najviše odgovara. Time bi
sadašnja diferencijacija u ljudskim pravima, prema kriteriju etniciteta
izgubila svoje objektivno i razumno opravdanje.

Ključne riječi: ljudska prava, konstitutivni narodi, diskriminacija,
podijeljeno društvo, diferencirano građanstvo, samoodređenje, jednakost.
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HUMAN RIGHTS IN BOSNIA AND HERZEGOVINA –
PREREQUISITES FOR SUCCESSFUL APPLICATION

Abstract

The article deals with a basic organisational principle of the state of
Bosnia and Herzegovina whose foundations are three constituent peoples.
The argument about the relationship between this concept on one side and on
the other the principles of equality and non-discrimination, included in both
the state and the entities' constitutions, results in an analysis which confirms
that a divided society ridden by dominant ethnic and cultural divisions
leading to political fragmentation is not a conducive environment for the
application of these guaranteed principles. The analysis of the content,
through comparative legal and teleological method, the research focuses in
particular on the aspect of human rights where, through the application of the
ethnic criterion, it clearly shows its discriminatory features.

The article looks for the answer to the question on which would be the
most solid foundation on which the state and society of Bosnia and
Herzegovina should develop. The author finds that the most appropriate for
this purpose would be the acknowledgement of „differentiated citizens“,
which allows for self-determination of each individual, giving him the
possibility to freely determine his identity in the way he feels most
appropriate. Thus the current inequality in human rights, based on the ethnic
criterion, would lose its objective and rational justification.

Key words: human rights, constituent peoples, discrimination,
divided society, differenciated citizens, self-determination, equality.
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UVOD

Dejtonski mirovni sporazum označio je završetak rata u Bosni i
Hercegovini, a kao garancija uspostavljenom miru, uz ostalo, trebao je da
posluži sistem ljudskih prava definisan Ustavom BiH, Aneksom IV
Sporazuma. Vrlo brzo nakon sto je sistem ljudskih prava koncipiran po ovom
obrascu postalo je jasno da je bosanskohercegovački realni ambijent
nezahvalan za realizaciju postavljenog cilja kada su ljudska prava u pitanju.

Koncept zaštite ljudskih prava koji je ovako kreiran sasvim
zanemaruje okolnost da je društveni, politički i pravni ambijent Bosne i
Hercegovine ambijent jednog postkonfliktnog i sukobom duboko
podijeljenog društva, koje je uz to bitno određeno činjenicom svog
multikulturalizma što će, u zajedničkom djelovanju,  njegovu realizaciju
stvarno onemogućiti.

Njegova realizacija, kako je predviđeno dejtonskim normativnim
okvirom, iziskivala je, ili odstupanje od planiranog koncepta njegovim
relativiziranjem i prilagođavanjem političkom ambijentu, ili vrlo odlučno
raskidanje sa vladajućim konceptom etnokratije i afirmacijom građanina
pojedica u političkom sistemu. Politička vlast i komplikovana državna
organizacija Bosne i Hercegovine, međutim, obje dosljedne u poštovanju
principa etničke dominacije,  nisu imale nikakvog interesa da se angažuju s
tim ciljem. Međunarodna zajednica, koja je Sporazum nametnula i u Bosni i
Hercegovini ostala prisutna sa namjerom da osigura njegovo efektivno
provođenje je, uprkos mandatu koji je imala u Bosni i Hercegovini i
mehanizmima koje predviđaju međunarodni pravni akti koji su sastavni dio
Ustava Bosne i Hercegovine, propustila priliku da ih iskoristi.

Mirovni sporazum bio je rezultat iznuđenih kompromisa kojima su
gospodari rata, koji su u međuvremenu postali mirovni pregovarači i
legitimni predstavnici zaraćenih strana, željeli da i u miru sačuvaju i
osiguraju pozicije koje su oružjem izborili.

Legitimiranje vlasti u tri najveća nacionalna korpusa u Bosni i
Hercegovini počivalo je na pretpostavci homogeniziranja identiteta koji se
formirao kao kolektivni mono-identitet  porijekla, religije, jezika, simbola i
kao takav postao prepreka ostvarivanju i zaštiti ljudskih prava građana Bosne
i Hercegovine.
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Kolektivni identiteti tako potiskuju individualne identitete, a
kolektivna prava individualna prava građana, pogodujući razvoju
nacionalizma koji teži aparthejdu i olakšava razgraničenje prema drugim i
drugačijima – samodovoljnost isključuje svaki vid multikulturalizma.

Ovakva društvena i politička stvarnost u Ustav Bosne i Hercegovine
inicijalno je interpolirana odredbom iz Preambule kojom ustavotvorac
utvrđuje da ustavnost BiH počiva na „Bošnjacima, Hrvatima i Srbima kao
konstitutivnim narodima (zajedno sa ostalima) i građanima Bosne i
Hercegovine“.

Bosnu i Hercegovinu tako ne čine njeni građani već tri etno-nacije
(konstitutivni narodi) što su tvorci Dejtonskog ustava prihvatili kao politički
aksiom koji je postao temeljni osnov ustavnoj strukturi Bosne i Hercegovine.
Tripartitna struktura konstitutivnih naroda na kojoj se zasnivaju aktuelna
ustavna rješenja u BiH dovela je do diferencijacije u pravima prema kriteriju
etniciteta, što za posljedicu ima diskriminatorni efekat prema onima koji toj
kategoriji ne pripadaju, ili se na taj način, kroz svoju etničku pripadnost, ne
mogu ili ne žele odrediti.

1. Stvarni dometi realizacije ljudskih prava u Bosni i Hercegovini

Obaveze koje je nametao uspostavljeni sistem zaštite ljudskih prava
bile su u dramatičnoj oprečnosti sa društvenom stvarnošću u Bosni i
Hercegovini. Formula „konstitutivnih naroda“ bila je rezultat pokušaja da se
pomire dva različita koncepta koja su oštro suprotstavljena u
bosanskohercegovačkoj stvarnosti i čiji antagonizam vremenom ne jenjava –
sa jedne strane to je univerzalno prihvaćeni koncept ljudskih prava kao
individualnih prava čovjeka, jednako dostupnih svima bez diskriminacije, a
sa druge to je kriterij etničke ekskluzivnosti.

Iznuđeni politički ustupak, a  formula „konstitutivnih naroda“ koja se
kroz Ustav proteže kao crvena nit to bez sumnje jeste, osigurala je prioritet
ovom drugom, te će ista tako legitimnom učiniti diskriminaciju i dvostruke
standarde u zaštiti ljudskih prava u Bosni i Hercegovini.

Definišući u Preambuli Ustava Bosne i Hercegovine Bošnjake, Hrvate
i Srbe kao konstitutivne narode, ustavotvorac je „ostale“ i „građane“ lišio
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državotvornog atributa. U duhu politike, ovo rješenje je tumačeno na način
otvorenog etničkog favoriziranja, te su u Federaciji Bosni i Hercegovini
status konstitutivnih naroda imali Bošnjaci i Hrvati, a isti nije pripadao
Srbima koji tu žive, kao što su u Republici Srpskoj konstitutivni narod bili
jedino Srbi. Zvuči cinično, ali je potpuno tačno - sva tri konstitutivna naroda
u prvoj fazi nakon donošenja Dejtonskog ustava bila su jednaka jedino na
nivou države Bosne i Hercegovine čija stvarna kompetencija je bila vrlo
skromna i zapravo upitna.

Formalno, što se tiče konstitutivnosti konstitutivnih naroda, do
promjene je došlo nakon donošenja odluke Ustavnog Suda Bosne i
Hercegovine u predmetu U 5/98, „Odluka o konstitutivnosti naroda“ od 1.VII
2000. godine,1 kojom je Sud zaključio da pod pojam „konstitutivnost naroda“
potpada i princip kolektivne jednakosti ove tri etničke grupe.2 Princip
kolektivne jednakosti obavezuje entitete da poštuju princip zabrane
diskriminacije pripadnika bilo kog od ova tri konstitutivna naroda, posebno
ako se oni u entitetu nalaze u položaju, de facto, nacionalne manjine,3
zabranjujući istovremeno i privilegovanje bilo kog od njih na način da se
pripadnicima jednog ili dva naroda priznaju posebna dodatna prava.4 Etnički
sistem podjele vlasti ovom Odlukom ostaje neizmijenjen, a njegova
diskriminatorna priroda najočiglednija je u kontekstu privilegija koje
potvrđuju da se kategorija konstitutivnih naroda ne svodi tek na nominalno
razlikovanje,  već za posljedicu ima i njihov konsekventan različit tretman u
pravima.

Ovaj status za Srbe, Hrvate i Bošnjake nosi niz privilegija - za njih su
rezervisana mjesta u Predsjedništvu BiH, u Domu naroda Parlamentarne
skupštine BiH, u Domu naroda Parlamenta FBiH i Vijeću naroda Republike
Srpske. U pomenutim parlamentarnim domovima delegati iz reda
konstitutivnih naroda organizovani su u klubove, a privilegovani status
potvrđuje i pravo veta koje im je na raspolaganju u cilju zaštite vitalnog
nacionalnog interesa. Privilegije konstitutivnih naroda protežu se i na čitav
niz drugih državnih institucija, u kojima su, ako i nemaju ekskluzivno
nacionalni sastav, za njih predviđene ključne pozicije. (Ustavni sud BiH,
ustavni sudovi entiteta, Ombudsmen BiH).

1 Treća djelomična odluka
2 Ustavni sud BiH, Odluka U 5/98, tačka 60., 1.VII 2000.
3 Ibid, tačka 59.
4 Ibid, tačka 60.



Mirjana Nadaždin Defterdarević: LJUDSKA PRAVA U BOSNI I HERCEGOVINI –
PRETPOSTAVKE USPJEŠNE REALIZACIJE

78

Princip striktnog etničkog sistema podjele vlasti tako lišava određene
građane, one koji se ne izjašnjavaju kao pripadnici jednog od tri konstitutivna
naroda, pasivnog prava glasa, prava učestvovanja u javnim poslovima i
jednake dostupnosti javnih funkcija. Nejednak tretman „konstitutivnih
naroda“, „ostalih“ i „građana“ u BiH je u potpunoj suprotnosti sa ustavnom
odredbom o zabrani diskriminacije. Ljudska prava u Bosni i Hercegovini
transformišu se u kolektivna prava koja pojedinca štite tek na osnovu
pripadanja grupi, na osnovi  grupnog, nacionalnog identiteta.

Ovo pitanje „neustavnosti ustava“, njegove neusklađenosti sa
Evropskom konvencijom kao sastavnim dijelom Ustava5, razmatrao je i
Ustavni sud BiH koji je po pitanju odnosa individualnih i kolektivnih prava
utvrdio da potpuno isključenje iz sistema predstavljanja vrijeđa individualno
političko pravo, te da kategorija „ostalih“ mora biti uvedena u sisteme
predstavljanja kako bi se spriječilo potpuno isključenje individualnih prava.6

Stav Ustavnog suda BiH nije doveo ni do kakvih promjena.

Praksa različitog i diskriminatornog tretmana prema kategoriji
„ostalih“ bila je predmet razmatranja i pred Evropskim sudom za ljudska
prava u predmetu Sejdić i Finci protiv BiH. Aplikanti su tvrdili da im je
uskraćeno pravo na izbor u Dom naroda Parlamentarne skupštine BiH i
Predsjedništvo BiH po osnovu njihovog rasnog/etničkog porijekla
(diskriminaciju po etničkom osnovu Sud je smatrao jednim oblikom rasne
diskriminacije)7. Aplikanti su tvrdili da se razlika u tretmanu koja se
isključivo temelji na rasi ili etničkom porijeklu ne može opravdati i da
predstavlja direktnu diskriminaciju. Sud je 22.12. 2009. donio presudu kojom
je utvrdio kršenje stava 14. u vezi sa članom 3. protokola br. 1. koji se odnosi
na nemogućnost aplikanata da se kandiduju na izborima za Dom naroda BiH,
te povredu člana 1. Protokola br. 12 zbog nemogućnosti aplikanata da se
kandiduju na izborima za Predsjedništvo BiH.

U obrazloženju presude Sud je smisao spornih ustavnih odredaba
tumačio kao namjeru da se zaustavi brutalni konflikt i obezbijedi stvarna
ravnopravnost između strana u sukobu, odnosno konstitutivnih naroda, ali je i

5 Bosna i Hercegovina je 2002. godine postala članica Vijeća Evrope i bezrezervno je ratifikovala
Konvenciju i njene protokole, čime je po vlastitoj želji pristala da poštuje relevantne standarde.
6 U 5/98, tačka 116., 1.VII 2000.
7 Vidjeti: Timishev protiv Rusije, br. 55762/00 i 55974/00, točka 56, ECHR 2005-XII
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konstatovao da je rezultat primjene ovih odredaba različit tretman pojedinaca,
baziran na etničkoj osnovi. Presuda Evropskog suda za ljudska prava ni do
danas, skoro četiri godine od svog donošenja, nije provedena. Državna vlast
ostaje dosljedna stavu koji je zastupala i pred Evropskim sudom u ovom
predmetu „ ... da još uvijek nije vrijeme za politički sistem koji bi bio odraz
vladavine većine, imajući posebno u vidu istaknuti značaj mono-etničkih
političkih partija i trajnu međunarodnu upravu u Bosni i Hercegovini“.

2. Individualno, kolektivno i opšte u kontekstu podijeljenog
društva – ljudska prava u multikulturnom kontekstu

Fenomen podijeljenog društva primarno je bio predmet izučavanja
političkih nauka, no pokazalo se da njegov sadržaj ima vrlo značajne pravne
refleksije, posebno u domenu ustavnog prava, gdje se pojmom podijeljenog
društva danas određuju društva u kojima su etno-kulturne podjele „politički
najvažnije – odnosno predstavljaju kontinuirane oznake političkog identiteta i
osnovu za političku mobilizaciju“, odnosno gdje se „etnokulturna raznolikost
prevodi u političku fragmentaciju“.8

U ovom kontekstu pravni i politički subjektivitet pojedinca i brojnih
društvenih grupa povezuje se sa pitanjem njegovog priznavanja, što otvara
pitanje zadovoljavanja različitih interesa koji određuju njihove identitete.
Ovdje nikako ne treba zanemariti činjenicu da je i država nosilac prava na
identitet i da je opšti interes, koji nije tek zbir ili rezultanta pojedinačnih,
očuvanje i unapređenje države kao zajednice. Nužna pretpostavka za
realizaciju individualnih i kolektivnih prava je uređena, stabilna i
samoodrživa država.

Postojanje različitih interesa koji determinišu različite identitete
pretpostavlja potrebu njihovog definisanja i njihovog prihvatanja ili
neprihvatanja kroz priznavanje ili osporavanje istih. Sa aspekta pojedinca to
priznavanje treba da dovede do izjednačavanja u pravima svih članova te
društveno-političke zajednice, što u javnoj (društvenoj) sferi za njega znači
negiranje razlikovanja na građane „prvog“ i „drugog“ reda, a s druge strane

8 S. Choudhry, „Bridging Comparative Politics and Comparative Constitutional  Law: Constitutional
Design in Divided Societies“ u : Choudhry, S. (ur), Constitutional Design for Divided Societies,
Oxford University Press, Oxford 2008, 5.
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ono mora osigurati i priznavanje „jedinstvenog identiteta individue ili
grupe“.9

Multikulturalizam omogućava da svako bude prihvaćen takav kakav
jeste, sa svojom individualnošću ili partikularnim potrebama i
vrijednostima.10 Ovim konceptom stvara se realna pretpostavka da pojedici
bez obzira na svoje porijeklo, bez obzira čime ono bilo dominantno određeno,
moraju imati jednaka politička i građanska prava. Multikulturno društvo za
uspješno funkcionisanje podrazumijeva usvajanje univerzalnih vrijednosti
kojima trebaju težiti i pojedinci i kolektiviteti koji mu pripadaju. Te
univerzalne vrijednosti su pretpostavka multikulturnog dijaloga kroz koji se
ostvaruju – njime se međusobno upoznaju uzajamno se priznajući i poštujući,
čime se izmiče opasnosti od lažnog i neutemeljenog preuveličavanja i
univerzaliziranja sopstvenog identiteta i svoje vrijednosti. Individue u ovom
kontekstu osnovu za formulisanje svog identiteta i realizaciju svog statusa
nalaze u međukulturnom dijalogu koji im dozvoljava da dosljedno poštuju
dominantnu matricu kulture kojoj pripadaju, da uz uvažavanje njenih
osnovnih principa i vrijednosti prihvate i načela pojedinih drugih kultura ili
da sami kompiliraju načela različitih kultura izlazeći tako iz zadatog okvira
svoje kulture, ne vežući se pri tome niti za jednu kulturnu zajednicu.11

Dijaloški koncept multikulturalizma traži i svoju primjerenu političku
strukturu koja bi i pojedincima i kolektivitetima garantovala jednakost u
razlikama - jednak status i osnovna prava, čime bi se osigurao princip
jednakosti, koji se doživljava kao pripadanje i prihvatanje, a čime se,
istovremeno, osigurava stabilnost samog državno-pravnog poretka. Cilj je da
se izbjegne bilo kakav vid kulturne dominacije, te da se realizuje društvena
zajednica (i politička) koja je  po svom habitusu „zajednica zajednica“ i
„zajednica pojedinaca“  koja počiva na uzajamnom priznavanju i uvažavanju.
Tako uspostavljen okvir jednakosti artikuliše osjećaj zajedničke pripadnosti
toj društvenoj zajednici koji partikularnu pripadnost čini društveno
irelevantnom.

9 Ch. Taylor, The politics of Recognition, Gutmann, A., eds, Multikulturalism, Examining the Politics
of Recognition, Princeton University Press, 1994, 38.
10 Vidjeti šire: A. Semprini,  Multikulturalizam, Clio, Beograd 1999, 51-65.
11 Vidjeti šire: B. Perekh, Rethinking Multiculturalism, Cultural Diversity and Political Theory,
Palgrave, New York 2000, 160-180.
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Ambijent multikulturnog društva nije posvećen samo pitanjima
vezanim za različite kolektivitete koji u njemu egzistiraju već je snažno
angažovan i oko potrebe da se determiniše položaj individue i prava koja joj,
kao primarnom političkom subjektu, priradaju. Ovdje jasno dolazi do izražaja
distinkcija između prava koja čovjeku pripadaju kao pojedincu od onih koja
mu pripadaju kao članu određenog kolektiviteta. Multikulturna društva zato
se neminovno suočavaju sa pitanjem kako urediti i regulisati odnose između
različitih subjekata (individua i kolektiviteta) koji u njegovom okviru traže
realizaciju svojih prava, vodeći pri tome računa o razlikama koje ih određuju,
a istovremeno osiguravajući i efikasno djelovanje državnih struktura vlasti.
Od odgovora koji se nude optimalan je onaj koji se svodi na obavezu
jednakog tretmana svih aktera u društveno-političkoj sferi, što praktično
znači da će za one društvene grupe koje su marginalizirane ili
deprivilegovane biti priznata posebna, specijalna, prava. Institucionalizacijom
posebnog predstavljanja deprivilegovanih kolektiviteta, kojim se osigurava
njihovo učešće u procesu odlučivanja, želi se postići optimalno i praktično
funkcionalno rješenje.

Pravo na posebno predstavljanje koje se osigurava za marginalne i
deprivilegovane kolektivitete pokušaj je multikulturalizma da se artikuliše
ambijent u kome će svi pojedinci i kolektiviteti pod jednakim uslovima
realizovati svoja opšta i posebna prava. U ovom kontekstu opravdano je
razlikovanje opštih prava, koja imaju karakter univerzalnosti i koja pripadaju
svima, i posebnih prava, specijalnog karaktera, kojima se ističe specifičnost
određene, marginalizirane grupe. Priznavanjem posebnih prava ovoj vrsti
grupa osigurava se njihova zaštita čime se istovremeno učvršćuju društvo i
država u pitanju.12

Postojanje društvenih grupa opravdava uvođenje kategorije
kolektivnih prava koja osiguravaju integritet skupina (zajednica,
kolektiviteta), a time posredno i integritet svojih članova.

Ako takva kolektivna prava posredno osiguravaju i integritet i
najvažnija dobra pojedinca tada se može govoriti o kolektivnim ljudskim
pravima. Mada kolektivna prava ističu poseban identitet neke grupe,

12 Šire vidjeti: I. M. Young, Polity and Group Difference: A Critique of the Ideal of Universal
Chitisenship, Ethics, vol.99, No.2 250-274.1989, 259-266.
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kolektivna prava u krajnjem slučaju služe pravima pojedinih pripadnika
grupe.

Tumačenje kolektivnih prava sa namjerom utvrđivanja njihovog
prioriteta i dominacije u odnosu na prava individue, kao pripadnika
kolektiviteta, uvijek vodi do konfliktnih i društveno degradirajućih političko-
pravnih rješenja, posebno u širim multietničkim i generalno multikulturnim
zajednicama. Takva rješenja imaju za cilj da izvrše prenos ljudskih prava sa
pojedinca na kolektiv, namećući svoje interese i ciljeve pojedincu,
instrumentalizirajući ga, onemogućavajući mu tako da određuje svoj
sopstveni identitet i svoje životne ciljeve.

Kolektivna prava, kada svoju legitimaciju traže u kontekstu
građanskih-državljanskih prava, u tome imaju uspjeha ukoliko mogu
potvrditi svoju nužnost za ostvarivanje načela jednakosti. Individualna i
kolektivna prava tako egzistiraju jedna pored drugih i međusobno su tijesno
vezana; mnogi oblici grupnih prava, u oba aspekta njihove primjene -
individualnoj i kolektivnoj - široko su prihvaćeni. Grupno diferencirana prava
ne proturječe liberalnoj ideji jednakosti jer jedino kroz njih može se
artikulisati heterogena javnost, čime se društvena raznolikost priznaje i
potvrđuje.

Uz pretpostavku da grupe nisu same sebi cilj, već nastaju u svrhu
artikulacije i ostvarivanja volje svojih članova jasno je da one imaju
instrumentalni karakter, odnosno da su kolektivna prava deducirana iz prava
pojedinaca kao pripadnika kolektiva. Razlikovanje prava na opšta i posebna
za sobom povlači razlikovanje sfera njihove realizacije. Klasičnim liberalnim
političkim modelom javna sfera namijenjena je realizaciji građanskih i
političkih prava. Prihvatanjem uslova koji ovaj model postavlja pojedinac
stiče status građanina koji mu osigurava jednakost u pravima.  Javna sfera je
neutralan domen u kome se ta jednakost potvrđuje. Odsustvo razlikovanja po
bilo kom osnovu osigurava joj karakter homogenosti. Privatna sfera
determinisana je heterogenošću koja je rezultat razlika među pojedincima
koje određuju njihove različite identitete, dajući im mogućnost da se po
različitim principima udružuju u različite kolektivitete.

Multikulturni liberalni model zadržava razliku između privatne i
javne sfere, uz razliku što kolektiviteti postaju posrednici između pojedinaca i
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građana. Njegova osnova je u „multikulturnom građanstvu“. Društveni
prostor je ovdje podijeljen na dva dijela – središnji u kome se ostvaruju prava
svih individua, i posebni koji pripada određenim kolektivitetima i njihovim
interesima u kome oni uživaju punu autonomiju. Ovakav model uspješnim
balansom između jedinstva i različitosti osigurava društvenu stabilnost
istovremeno priznajući autonomiju kolektiviteta.13

Razlike koje definišu privatnu i javnu sferu traže primjeren model
političke integracije kojim bi se u ambijentu multikulturnog prostora
osiguralo jedinstvo različitosti. Potrebno je ustanoviti pravni okvir koji će
osigurati društvenu stabilnost i političko jedinstvo, ali i priznati  i integrisati
društvene različitosti.

Angažman države može se realizovati na različite načine čime
odgovara na potrebu za različitim konceptualnim rješenjem kolektivnih
manjinskih zahtjeva za javnim i institucionalnim priznavanjem njihovih
identiteta. Taj angažman se može kretati u rasponu od etno-kulturne
nepristrasnosti izražene kroz neutralnost države, što je svojstveno modelu
liberalne demokratije, do modela koji podrazumijeva snažan državni
angažman koji traži normiranje statusa kolektiviteta, institucionalizacije
njihove autonomije i pružanja potrebne zaštite.

Što se položaja pojedinca i mjere njegove autonomije u društveno-
političkim procesima tiče, ista se percipira u rasponu od negiranja bilo kog
vida njegove individualne autonomije do njenog izrazitog favorizovanja koje
zagovara filozofski pristup koji stoji na stanovištu da se pojedinac može
razvijati tek emancipovan od bilo kog kolektiviteta.

Ovo se reflektuje i kroz pitanje individualnog identiteta koji nije samo
rezultat djelovanja pojedinca već i snažnih interakcija - artikulisan je i
isprepleten kolektivnim identitetima, i zato ne može biti garantovan ako nije
zaštićena javna sfera u kojoj se individua socijalizira i u kojoj se njen
identitet formira. Zato svaka individua, bez obzira da li pripada ili ne pripada
određenim  društvenim grupama zaslužuje pravo na jednak tretman u
kontekstu društvenog ambijenta u kome je svoj identitet formirala. 14

13A. Semprini,  114-116.
14 J. Habermas, Struggles for Recognition in the Democratic Constitutional State, Gutmann, A., eds.,
Multiculturalism, Examining the Politics of Recognition, Princeton University Press, 1994, 128-129.
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Način na koji multikulturno društvo odgovara ovom zahtjevu, koliko
njegova institucionalna struktura vlasti omogućava individui da nezavisno o
njenim specifičnim svojstvima određenim njenim identitetom uživa osnovna
prava i ljudske slobode najbolje određuje takvo društvo.

Za savremena društva nesporno je da su više ili manje determinisana
činjenicom heterogenosti – razlikama među pojedincima i razlikama među
kolektivitetima kojima oni pripadaju. Problem se pojavljuje kod definisanja
kriterija tih razlikovanja kojim ne samo da će razlike biti utvrđene i priznate
već će njime biti određena i prava koja se po tom osnovu stiču i uživaju.
Kriterij razlikovanja zato nije samo kriterij da se razlika utvrdi, već ukoliko je
dobro odeđen on je osnova da se omogući ostvarivanje svih prava  koja tako
utvrđen status nosi.

ZAKLJUČAK

Međunarodna zajednica u cilju postizanja mira u BiH bila je spremna
da prihvati rješenja kojima će ishoditi prihvatanje Dejtonskog mirovnog
sporazuma, te je organizacija države i glavnih političkih institucija iz tog
razloga bila predviđena tako da uspostavi ravnotežu i spriječi prevlast bilo
koga od tri konstitutivna naroda. Druge etničke grupe, kao ni građani koji
zadržavaju pravo da ne pripadaju bilo kom etničkom kolektivitetu bili su
izostavljeni iz rješenja koja su njim predložena.

Ova rješenja nisu bila donesena sa namjerom uspostavljanja etničke
dominacije, već sa namjerom prekidanja krvavog sukoba i osiguravanja
ravnopravnosti između strana u sukobu, odnosno konstitutivnih naroda. U
takvom kontekstu bilo bi teško uskratiti legitimitet normama  koje bi, s
gledišta nediskriminacije, mogle biti problematične, mada su, sa aspekta
političkog cilja kome su težile bile  neophodne.

Koncept „konstitutivnih naroda“ utvrđen Ustavom vremenom je
evoluirao. Od sredstva on se transformisao u cilj. Postao je sama suština
države i društva u Bosni i Hercegovini. Njegov neupitni značaj je takav da se
i njegova očigledna kontradiktornost sa principom zabrane diskriminacije u
ostvarivanju ljudskih prava od strane politike tumači kao prihvatljiva
kolateralna šteta. Ukazivanje na njegov diskriminatorni karakter uvijek  kao
odgovor dobija zloslutnu prognozu da bi njegova eventualna promjena
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podrazumijevala promjenu postojeće ravnoteže u vršenju vlasti, što bi moglo
dovesti do raspirivanja tenzija koje su u Bosni i Hercegovini jednako prisutne
svih ovih godina.

Zloupotreba koncepta konstitutivnih naroda posebno je izražena u
insistiranju na etničkoj pripadnosti koja je postala temelj političkog
artikulisanja. Etnički identitet, kao nepromjenjivi, promovisan je u politički
identitet. U takvom kontekstu građani, kao slobodne osobe sa promjenjivim
identitetima, i kolektivna ljudska prava drugih etničkih  zajednica, koje ne
uživaju poseban i povlašten status “konstitutivnih naroda”  marginalizirani su
ili isključeni.

„Odsustvo“ građanina u pravnopolitičkom i državnopravnom
kontekstu u BiH aktueliziraće podjelu ljudskih prava na individualna i
kolektivna prava zahtijevajući da se definiše njihov međusobni odnos u
hijerarhijskoj relaciji. Kategorija konstitutivnih naroda, koja je uvedena u
pravni sistem Bosne i Hercegovine kao dominantna i sveodređujuća,
sugerisala je, prema konceptu kojim je postulirana, nesporan primat
kolektivnog. Država Bosna i Hercegovina, polazeći od toga, nije smatrala
svojom obavezom da političkim balansiranjem zadovolji opšte, kolektivne i
pojedinačne interese, koji svojim značajem oblikuju pojedinačne identitete
njihovih nosilaca.

Koncept konstitutivnih naroda i podjela vlasti koja je među njima
načinjena, mada se može opravdati kao nužna pretpostavka okončanju ratnog
sukoba, vrlo je problematičan u kontekstu poslijeratne tranzicije, što je
konstatovao i Evropski sud za ljudska prava u presudi u predmetu Sejdić i
Finci15 navodeći da je takvo razlikovanje konstitutivnih naroda i „ostalih“
izgubilo objektivno i razumno opravdanje.16 Njegovo instaliranje je
uvođenje konsocijacijskog koncepta tripartitne strukture  koji se u praksi
manifestuje kao paritet dominantnih grupa u javnoj i političkoj sferi gdje
snažno artikuliše pitanje poštovanja principa ravnopravnosti i
nediskriminacije.

Koncept „konstitutivnih naroda“ u kontekstu bosanskohercegovačkog
multikulturnog društva odnosi se na  kolektivno nacionalno pravo u Ustavu

15 Ap. br. 27996/06 i 34836/06, od 22.XII 2009. godine
16 Presuda u predmetu Sejdić i Finci, par. 45-50.
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izričito pobrojanih naroda17. To pravu je uže od suverenosti, ali šire od
individualnih prava na nacionalni identitet i ravnopravnost.  U svojoj
realizaciji ono je uslovljeno pravom drugih konstitutivnih naroda, ne može
rezultirati „teritorijalizacijom“, već se ostvaruje kroz sistem institucionalnih i
proceduralnih garancija koje za cilj imaju ostvarivanje i zaštitu
ravnopravnosti svih konstitutivnih naroda.

Ovako određeno pravo konstitutivnih naroda mnogo je šire od prava
kolektiviteta koji taj status nemaju (nacionalne manjine i ostali), mada
preambula Ustava BiH naglašava ravnopravnost konstitutivnih naroda sa
pripadnicim ostalih naroda, ali od tog rješenja odstupa u normativnom dijelu
Ustava.18

Koncept konstitutivnih naroda inicijalno je bio zamišljen kao prelazno
rješenje do normalizacije pravnih, političkih, ekonomskih i sociljalnih prilika
čije bi djelovanje osiguralo ostvarivanje međunarodnih standarda ljudskih
prava i sloboda. Međutim, koncept konstitutivnih naroda se u ambijentiu
poslijeratne Bosne i Hercegovine petrificirao, te kao takav zaoštravao i činio
sve očitijim  problem stvarne nejednakosti koju promoviše.

Pokazalo se da supstitut koncepta konstitutivnih naroda, onakvog
kakav je utvrđen Ustavom BiH, nakon donošenja presude u predmetu Sejdić i
Finci, nije jednostavno dati na način da se ne naruši balans političke moći
između konstitutivnih naroda, a istovremeno da se na principu
nediskriminacije osigura participacija ostalih. Kao jednostavne formule nude
se „…potpuno napuštanje etnokratije i afirmacija građanina pojedinca u
političkom sistemu ili … se otvara prostor za svojevrsno pluraliziranje
etnokratije jednostavnim uvođenjem kategorije „ostalih“ u tripartitnu
strukturu države konstitutivnih naroda“19.

Rješenja koja se nude previđala su da bi se država BiH vladavinom
prava, kao legitimacijskom formulom, što je u Ustavu BiH izričito i
navedeno, trebala opredijeliti za model koji će u najvećoj mjeri osigurati
društveni balans rukovodeći se širinom polja slobode javnog i privatnog

17 K. Trnka, „Konstitutivnost naroda i uključivanje Bosne I Hercegovine u evropske integracije”,
Pravna misao 7-8, Sarajevo 2004, 19.
18 Vidjeti čl. IV i V Ustava BiH
19 E. Hodžić i N. Stojanović, Novi stari ustavni inženjering, Analitika, Sarajevo 2013., 11.
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izražavanja individualnih i kolektivnih osobenosti –„ja“ i „mi“ identiteta koje
ona garantuje.  Formula konstitutivnih naroda, od koje se u tom pravcu
krenulo, nije mogla dovesti do željenog rješenja – ona je potrebu navedenog
balansa potpuno ignorisala.

Vladavina prava je opšte dobro prema kome treba definisati teorijski
okvir kako država treba da bude organizovana i na koji način treba da se
odnosi prema etnokulturnoj heterogenosti da bi posebni entiteti ravnopravno
participirali u vladavini prava.

Heterogenom bosanskohercegovačkom ambijentu potreban je jedan
integrativni sadržaj, kultura ljudskih prava, sa jednakom ulogom kakvu je
Kimlika namijenio socijetalnoj kulturi, koja bi prožimala sve oblasti ljudskog
djelovanja. Ona bi odražavala svakovrsnu društvenu raznolikost, ali i
osiguravala  razumijevanje, prihvatanje i oživotvorenje  ljudskih prava i
sloboda.

Ovim bi se integrisale građanske slobode i etnička heterogenost što bi
osiguralo jednak pristup javnim institucijama, doprinijelo razvoju osjećaja
pripadnosti državi kao zajednici i izgradnji zajedničkog identiteta.
Ljudska prava jednako dostupna svima u javnoj i političkoj sferi ponovo bi
afirmisala građanina kao njenog najznačajnijeg aktera. Pristajanje uz ove
vrijednosti i principe pretpostavka su harmoničnog zajedničkog života.
„Osjećaju jednakosti pogoduju samo one prilike u kojima je pojedincu
dostupno da izražava i svoje građansko i svoje nacionalno biće, naravno u
onoj mjeri u kojoj je takvo ispoljavanje usklađeno (ili se bar ne remeti) sa
ostvarivanjem državne funkcije. Moderni pojam demos-a , u žarišnom
značenju, zasniva se na dobrovoljnoj pripadnosti političkoj zajednici iz
dobrih političkih razloga da se živi zajedno.“20

Multikulturalizam traži da se pravo kao oličenje jednakosti,
pravednosti i slobode dopuni novom vrijednošću – vrijednošću sticanja i
očuvanja identiteta, jednako individualnog i kolektivnog što će stvoriti uslove
za njihovu nesmetanu participaciju, kao demos-a, u zajedničkim
institucionalnim strukturama, kada je u pitanju opšti interes, i u posebnim,
kao ethnos-a, kada je u pitanju njihov specifičan interes. Na ovaj način

20 R. Vasić: Princip vladavine prava u: Ustavnost i vladavina prava, priredio Kosta Čavoški, Beograd
2000, 34
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uređuju se odnosi između državnog, grupnog i individualnog subjektiviteta
njihovim priznavanjem, ograničavanjem i balansiranjem.21

Politički i kulturni identitet povezuju se vladavinom prava i demokratskim
institucijama.

U tom smislu u Bosni i Hercegovini treba jasno formulisati sferu u
kojoj će se moći artikulisati opšti interes, koja će biti definisana odsustvom
bilo kakvih podjela u kojoj će ljudska prava biti jednako dostupna svima.
Partikularizam i brojnost posebnih interesa treba ostati u privatnoj sferi dajući
mogućnost da se kroz multikulturno, diferencirano građanstvo te dvije sfere
dovedu u harmoničnu relaciju.

Ovim bi se postigao balans između političke realnosti i imperativa
primjene principa nediskriminacije, nastojeći posebno da ne naruše balans
političke moći, te da se osigura uvažavanje i individualnih i kolektivnih
ljudskih prava na osnovama ravnopravnosti.

Ustavna kategorija ostalih iz sadašnjeg Ustava treba biti redefinisana.
Ona u sebi nosi pretpostavku nejednakosti i neprihvatljive generalizacije
koja vodi diskriminaciji, te bi u vezi sa kolektivnim predstavljanjem trebalo
uzeti u obzir, a time i odrediti kao ustavnu kategoriju, pripadnike nacionalnih
manjina i one koji nisu etnički opredijeljeni, koji ne mogu i/ili ne žele biti
viđeni kao pripadnici neke etničke skupine, već samo kao građani BiH, te
im, shodno tome, u rješenjima koja osiguravaju ostvarivanje tih prava -
učešće u organima vlasti i jednaku dostupnost javnih funkcija - osigurati
konsekventnu jednakopravnost.

Argument koji ovome ide u prilog je i činjenica da se kategorija
nacionalnih manjina percipirala i pozicionirala, u kontekstu kategorije
„ostalih“, znatno drugačije u odnosu na druge identitete koji se tu ubrajaju. O
njihovim pravima se ozbiljno raspravlja u vezi sa kolektivnim političkim
predstavljanjem i kolektivnom zaštitom njihovih interesa u političkoj sferi,
što kada su ostali nekonstitutivni kolektiviteti u pitanju nije bio slučaj.

Pitanje institucionalnih rješenja za izvršenje presude u predmetu
Sejdić i Finci upravo je u ovom kontekstu - najneposrednije je u vezi sa

21 Ibid. 35.
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konceptualnim pitanjem da li su titulari ljudskih prava jednaki u pravima
obzirom na princip „diferenciranog građanstva“, svojstvenog podijeljenim
društvima, sa najdirektnijim implikacijama na principe i modele političke
participacije. Ovako definisanom preporukom princip građanstva određen je
kao primarni uz mogućnost i pravo da isti, može ali ne mora, bude dopunjen
određenjem svakog pojedinca u smislu pripadanja ili nepripadanja kategoriji
konstitutivnih naroda ili nekog nekonstitutivnog kolektiviteta, čime je
nesporno utvrđena jednakost građana. Samoodređenje u ovom smislu treba
normirati kao neotuđivo pravo svakog pojedinca koji će se shodno tome moći
slobodno odrediti s pravom i da promijeni svoje određenje, te da njegov izbor
u tom smislu ne smije imati za njega bilo kakve negativne posljedice.

Napuštanje nominalnog određenja „ostali“ i njegova zamjena
eksplicitnim imenovanjem drugih kategorija nije puko pluraliziranje
etnokratije. To je racionalan izbor koji treba da pokaže apsurdnost insistiranja
na nominaciji kolektiviteta koji učestvuju u političkoj participaciji jer podjele
te vrste se nikada ne mogu smatrati završenima obzirom na vitalnu prirodu
društvenog ambijenta, brojnost i nestalnost kriterija po kojima se sami
kolektiviteti određuju. Ovo je tek posredan  put kojim se ukazuje se na
nezamjenjivi značaj individue kao takve, na univerzalna prava koja joj
pripadaju u javnoj sferi ne zanemarujući time njeno pravo da svoj identitet
realizuje  pripadanjem ili nepripadanjem različitim kolektivitetima. Kako
bosanskohercegovački realni politički ambijent ne pokazuje nikavu
spremnost za potpuno napuštanje etnokratije i afirmaciju građana pojedinaca,
to je predloženo rješenje u realnim okvirima jedini način da se ta afirmacija
ostvari.

U svakom slučaju, mada se optimalno rješenje za ostvarivanje
ljudskih prava u Bosni i Hercegovini tek treba naći model demokratske
države vladavine prava koji zastupa etnokulturnu pravdu čini se dobrim
izborom. Pravo je jedini instrument kojim se ovaj izbor institucionalizuje i
kao takav štiti osnovnim zakonom pod kojim se ostvaruje čitav pravni sistem.
Ustav svakako jeste neophodna, ali ni u kom slučaju on nije dovoljna
garancija. Priznavanje i podrška „participativnom uređenju“ može se
osigurati tek uz pretpostavku „političke kulture  oslonjene na građansku
vrlinu. Građanska vrlina živi kada je podupiru univerzalističke vrijednosti:
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ljubav prema zajedničkoj slobodi i spremnost da se pravda priziva i za onog
ko pripada Drugom i Drugačijem.“22
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ESKİ VAKIF MALLARININ GÜNÜMÜZDEKİ HUKUKİ
REJİMİ

TÜRKİYE ÖRNEĞİ

1. Eski vakiflar hakkinda genel bilgiler

Vakıflar, insanın fıtratında varolan başkasına iyilik yapma, insanlar
için yardımda bulunma, karşılıklı yardımlaşma ve dayanışma duygusunu
hukuki statüye kavuşturan ve ona süreklilik sağlayan, düzenli ve koordineli
bir şekilde hayata geçirilmesini temin eden en önemli müesseselerden
birisidir. Çok eski zamanlardan beri insanlar çeşitli nedenlerle vakfetmişler,
ancak İslam’ın vakıf müessesesine verdiği önemden dolayı, gerek teorik
alanda ve gerekse pratikte çok önemli bir yer işgal etmiş, İslâm ve Osmanlı
hukukunda kapsamlı çalışmalar yapılmıştır. Denilebilir ki İslâm hukukunun
ve hukukçularının geliştirdiği ve yaygınlaştırdığı en önemli müesseselerden
biri de vakıf olmuştur.

Eski medeniyetlerde de vakıf benzeri bir takım müesseseler
bulunmaktadır. Eski Mısır'dan eski Roma'ya, eski Türklerden eski Yunan'a,
eski Mezopotamya medeniyetlerinden eski Avrupa medeniyetlerine ve hatta
yakınçağ Avrupa devletlerine kadar bir çok toplumda vakıf benzeri
kurumlara rastlanılmaktadır. Ancak İslâmiyetle birlikte ve İslâm'ın vakıf
müessesesine verdiği önemden dolayı İslâm hukukunda ve İslâm
devletlerinde çok güçlü bir şekilde ortaya çıkmış, çok sayıda hukuk ekolü
tarafından ele alınmış ve geliştirilen içtihatlarla hukukî statüsü ve ilkeleri
belirlenmiştir. Kur'an-ı Kerim'de açıkça "vakıf" ile ilgili bir kavram geçmese
de,  insanlara yararlı olma, hayır işleme sosyal yardımlaşma, dayanışma,
sadaka, fakir ve yetimlerin gözetilmesi gibi sosyal nitelikli esaslara sıklıkla
yer verilmiş, Hz. Peygamber’in (SAS) bu konudaki sözleri ve uygulamaları,
kısaca hadisleri, vakıf müessesesinin gelişmesinde etkili olmuştur. Hz.
Peygamberin bizzat kendisi vakfetmiş, ashabına da vakıfta bulunmalarını
tavsiye etmiştir. Bu tavsiyeye uyan ashabın ileri gelenleri ve daha sonraki
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yıllarda halifeler ve zenginler mallarını vakfetmişler, çok çeşitli alanlarda
vakıf medeniyetinin örneklerini sergilemişlerdir.

İslâm ve Osmanlı hukukunda genel kabul görmüş bir tanıma göre
"vakıf, menfaati Allah'ın kullarına ait olmak üzere bir malı Cenab-ı
Hakkın mülkü hükmünde olmak üzere tahsis etmek, bağışlamaktır." Bu
tanıma uygun olarak yapılan bağışlamalar ve kurulan vakıflar, İslâm
coğrafyasında insanlara ve diğer canlılara hizmet vermişlerdir.

Diğer İslâm devletlerinde olduğu gibi Selçuklu Devleti ve özellikle
Osmanlı Devleti zamanında da vakıf müessesesi kapsamlı olarak ele alınmış,
gerek teorik planda gerekse uygulamada çok önemli gelişmeler
kaydedilmiştir. İslam devletlerinde bireyler çok sayıda vakıflar kurarak
insanlara ve hatta hayvanlara çok çeşitli alanlarda hizmet vermişlerdir. Aynı
zamanda hükümdarlar, padişahlar, sultanlar ve çeşitli devlet adamları da
vakıflar kurarak insanlara ve topluma yararlı eserler ve hizmetler
sunmuşlardır. Hukuki nitelik itibariyle vakıflar başlangıçta bireylerin
kurdukları vakıflar olarak ortaya çıkarken daha sonra hükümdarların, devlet
adamlarının, hanedan yakınlarının kurdukları vakıflar ortaya çıkmış, kısacası
devlet tarafından vakıf adı altında kamu tüzel kişileri oluşturulmuş, adı
konmasa da tüzel kişilikleri statüsü verilmiştir. Kısacası bir çok kamu hizmeti
bireyler ve devlet tarafından kurulan vakıflar eliyle yürütülmüştür.

Osmanlı Devleti zamanında da vakıflar suretiyle insanlara bir çok
alanda hizmetler sunulmuş, toplumsal hayatın her alanında vakıflar eserleri
ve uygulamaları görülmüştür. Osmanlı devletinde daha ilk beyler zamanından
başlayan vakıf kurma geleneği, ilerleyen yüzyıllarda devletin siyasi, mali
gücüne paralel olarak çeşit ve kapsam itibariyle ilerlemiş; hukuki, iktisadi,
sosyal ve siyasi yapıyı etkilemiş; sosyal siyasetin, sosyal adaletin,
dayanışmanın, toplumsal huzur ve barışın gerçekleşmesinde, fırsat eşitliğinin
dağılımının sağlanmasında rol oynamış ve daha birçok yönden insanlığa
hizmet etmişlerdir. Medrese, kütüphane, hastane, han, hamam, kervansaray,
darü’şşifa, köprü, yol, çeşme ve su tesisatı vb. bir çok eser ve hizmet, başta
padişahlar ve saltanat hanedanı, hanedan kadınları (sultan eş, kız ve anneleri
olmak üzere en yüksek mevkilerde görev yapan kişilerden mütevazi mal
varlığına sahip bir çok kişi tarafından kurulan vakıflar aracılığıyla
gerçekleştirilmiş ve daha birçok hayır hizmeti bu müesseselerle yerine
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getirilmiştir. Vakıf hizmetleri yalnız dini alanlarda değil, devletin faaliyet
alanına giren, hatta sosyal ve kültürel hizmetler alanında da yapılmıştır.

Toplumsal barış ve dayanışmaya sağladığı katkıların yanı sıra devletin
göreceği bir takım hizmetler de vakıflar tarafından yüklenilerek devletin
toplumsal ihtiyaçları karşılamadaki yükü hafifletilmiştir. Osmanlı Devleti
zamanında gerek bireylerin ve gerekse devlet ve devlet adamlarının kurduğu
vakıflar sayesinde Osmanlı'nın egemen olduğu yerlerde Anadolu'dan
Balkanlara, Harameyn'den Kuzey Afrika'ya kadar bir çok yerde vakıf eserleri
inşa edilmiş, bu durum Osmanlı Devletinin bir "vakıf medeniyeti ve cenneti"
olarak nitelendirilmesine yol açmıştır.

2. Osmanli devleti zamaninda vakiflar ve mallarinin hukuki
durumu

2.1. Osmanlı Devletinde Vakıfların Yerine Getirdiği Kamu Hizmetleri

Vakıflar, insan hayatının hemen her alanında çok önemli fonksiyonlar
ifa etmişlerdir. Türk ve İslam tarihinde eğitimden sağlığa bayındırlık
eserlerinden ulaştırma hizmetlerine, din hizmetlerinden sosyal yardımlara
kadar toplumsal hayatın her alanında bir çok kamu hizmeti vakıflar
tarafından gerçekleştirilmiş, vatan savunmasından kolluk faaliyetlerine kadar
hizmet vermiş, insanların ihtiyaç duyduğu alanlarda destek olmuş, kimi
alanları da teşvik etmiştir.

Değişik dönemlere ait yapılan araştırmalarda, vakıfların sayısı, devlet
ekonomisi içerisindeki yeri hususunda farklı sonuçlar çıksa da, XIX. yüzyılda
kurulan 9.000 vakıf dahil Osmanlı ülkesinde 35.000 civarında vakıf
bulunduğu tahmin edilmekte, devlet bütçesi içerisinde de önemli yer
tutmaktadır. Kısacası Batı’da kilise, belediye ve devletin gördüğü hizmetler,
Osmanlı’da bireylerin ve devlet adamlarının kurduğu vakıflar eliyle
yürütülmüştür.

En önemli kamu hizmetlerinden olan eğitim ve kültür hizmetleri,
Selçuklu ve Osmanlı Devletinde büyük çoğunlukla vakıflar tarafından
gerçekleştirilmiştir. Başta mektep ve medreselerde olmak üzere sunulan
eğitim faaliyetleri, kurulan vakıflar eliyle yürütülmüş, sadece bina ve
tesislerin yapılması ile yetinilmemiş, aynı zamanda burada görev yapan veya
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ders veren hocaların maaşları ve öğrencilerin tüm masrafları da vakıflar
tarafından karşılanmıştır.

Osmanlı toplumunun en önemli sosyal merkezlerinden birini
külliyeler oluşturmuş ve büyük vakıf külliyeleri kurularak insanların bir çok
önemli ihtiyacı karşılanmıştır. Külliyelerin odak noktasını cami oluşturmuş,
cami merkezli bu oluşumun yanında her seviyede mektep ve medrese,
kütüphane, hastane, aşhane, imarethane, arasta-çarşı, han-kervansaray,
hamam vb. yer almıştır. Mesela, külliyelerin en gelişmiş örneği bulunan
Süleymaniye Külliyesinde, cami merkezinde hastane, misafirhane, hamam ve
dükkanlar gibi diğer unsurların yanında darü’l-hadis, dârü’l-kurra,
dârü’ssıbyan, tıp medresesi, mülazımlar medreseleri de yer almaktaydı.
Benzer bir durum Fatih ve Beyazıt Külliyesinde de söz konusudur. Bu
külliyelerde yer alan bazı hizmetler günümüzde de sürdürülmektedir.
Kütüphaneleri, camileri, imarethaneleri halen aktif olarak kullanılmaktadır.

Yine en önemli kamu hizmetlerinden olan sağlık hizmetlerinin
vakfedilmiş sağlık müesseseleri olan “darü’ş-şifa”lar tarafından hiçbir din,
dil, ırk ayrımı yapılmadan bütün insanlara ücretsiz sunulduğu görülmüştür.
Bu müesseseler sadece halkın sağlığı ile ilgili değil, aynı zamanda tıp eğitimi
yaparak doktor yetiştirmişlerdir.

Şehirlerin kurulmasından temizliğinin sağlanmasına, park bahçe ve
mezarlıklarının yapımından su ve hamam ihtiyacının karşılanmasına kadar
birçok belediye hizmeti ve şehircilik faaliyetleri yıllarca vakıflar eliyle
yürütülmüştür. Yine belediye hizmetlerinden olan yol ve kaldırımların inşa
ve tamiri, kabristanların, park, bahçe, çayır ve korulukların oluşturulması,
ağaç dikimi, temizlik ve çöp işleri, kanalizasyon sistemleri, aydınlatma
sistemleri, yangın söndürme hizmetleri, pazarcı kayıkları, son dönemlerde
elektrikli tramvay gibi çok değişik ve yaygın kamu hizmetleri, vakıflar
tarafından gerçekleştirilmiştir. Sadece Müslüman vakıfları değil,
gayrimüslimlerin kurduğu vakıflar da bu hizmetleri sağlamışlardır. Yine
belediyelerin yoksullara, güçsüzlere ve kimsesizlere yardım hizmeti, eskiden
vakıflar tarafından kurulan imaretler aracılığıyla sunulmuştur.

Uluslararası ticaretin daha iyi işlemesi, insanların güvenle seyahat
edebilmesi ve güvenliğin sağlanması amacıyla yollar, köprüler,
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kervansaraylar vakıflar tarafından yapılmış, aynı zamanda korunması da bu
müesseseler tarafından gerçekleştirilmiştir.

Eskiden vakıf denilince akla ilk önce dini mabetler gelmiş, zira İslâm
toplumları dinȋ eser ve mabetlere büyük önem vermiş ve eserlerinin çoğunu
bu alanda vücuda getirmişlerdir. Osmanlı toplumunda camiler kimi zaman
mahalleden önce kurulmuş, bu yüzden yerleşim alanları bu caminin
çevresinde oluşmuştur. Vakıflar eliyle sadece cami ve mescit yaptırılmamış,
aynı zamanda buraların imam, müezzin, kayyım gibi görevlilerinin maaşları
da vakıflar tarafından karşılanmıştır. Cami ve mescitlerin yanı sıra tekke ve
zaviyeler de vakıflar tarafından kurulmuş ve ihtiyaçları vakıflar tarafından
karşılanmıştır.

Devlet organlarının yanı sıra bazı vakıflar, varlıklarını yurt ve
yurttaşın asayiş, güvenlik ve selameti için sarfederek kolluk kuvvetlerine
katkıda bulunmuşlardır. Örneğin, askerlere gerekli olan savaş malzemesi
alınması, orduların güçlendirilmesi, deniz yoluyla seyahat eden yolcuların
emniyeti için kaleler yapılması, kara yoluyla seyahat eden hacıların ve diğer
yolcuların hırsızlar ve yankesiciler tarafından korunması için kaleler
yapılması ve muhafız birliklerinin kurulması amacıyla vakıflar ihdas
edilmiştir.

Vakıflar, ekonomik ve sosyal açıdan güçsüz ve zayıf kimselere
yaptıkları yardımların yanı sıra kimsesiz, fakir, hasta ve yaşlıların hiç bir
aidat, pirim veya ücret ödemeden çeşitli hizmetlerden yararlanmalarını
sağlamışlardır. Hatta o kadar değişik alanda vakıflar kurulmuştur ki örneğin,
kimsesiz çocuklar, öksüzler, yetimler, muhtaçlar için yardım vakıfları, akıl
hastalarının bakımı için hastane vakıfları, fakirlerin ve kimsesizlerin
cenazelerinin kaldırılması için vakıflar, esnafa yaşlandıkları veya
sakatlanarak çalışamayacak hale geldikleri zaman emekli aylığına benzer
şekilde gelir tahsis eden vakıflar, harp malullerine ve gazilere yardım
vakıfları, borç veya iflas sebebiyle hapse düşmüş olanlara yardım edilerek
hapisten kurtarılmaları için kurulan vakıflar, öksüz kızlara çeyiz verilmesi
için vakıflar, Hac yolunda parasız kalanlara yardım için kurulan vakıflar,
ticaret veya sanatla uğraşanlardan işi bozulanlara yardım vakıfları, çırakların
kırdıkları çanak-çömlek gibi şeyler yüzünden hakarete uğramamaları için
bunların bedelinin ödenmesi için dahi vakıflar dahi kurulmuştur. Sadece
insanlar için değil aynı zamanda hayvanlar için de kurulan vakıflar
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bulunmaktadır. Kuşların aç kalmamaları, sakat leyleklerin tedavisi gibi
amaçlarla kurulan vakıflara rastlanılmaktadır.

2.2. Saraybosna'daki Vakıf Eserleri ve Faaliyetleri

Osmanlı Devleti’nde vakıf müessesesi çeşit ve alan itibariyle o kadar
genişlemiştir ki, Osmanlı coğrafyasında Anadolu'dan Balkanlara,
Harameyn'den Kuzey Afrika'ya kadar bir çok yerde vakıf eserleri inşa
edilmiştir. Özellikle Osmanlı Devleti, devlet politikası olarak Balkanlara özel
bir önem vermiş, gerek şahıslar tarafından gerekse devlet adamları tarafından
çok sayıda vakıf eseri inşa edilmiştir.

Tüm Balkanlar ve Avrupa'da çok sayıda vakıf eseri olup bir kısmı
halen faaliyettedir. Yapılan bir araştırmaya göre, sadece Bulgaristan'da 3339
adet Türk vakıf hayratı mevcut olup, bunlardan 2356'sı cami ve mescit, 142'si
medrese, 16'sı kervansaray, diğerleri de hamam, ılıca, türbe, kale, çeşme
kütüphane şeklinde sıralanabilir. vakıflar tarafından yapılan bu eserlerden
Bulgaristan'da 1925 yılında 40 kadar cami kalmıştır.

Bosna-Hersek'te çok çeşitli vakıfları ve eserlerini görmekteyiz.
Bunlardan belli başlı ünlü olanlarını kısaca sıralayalım. XVI. yüzyılda
Saraybosna'da kurulmuş en büyük vakıf, cami, külliye, şadırvan, medrese,
bedesten vb. oluşan Gazi Hüsrev Bey vakfıdır. 1537 yılında II. Beyazıt'ın
torunu olan Gazi Hüsrev bey tarafından Osmanlı baş mimarı Mimar Sinan'a
yaptırılan cami, kütüphane, şadırvan, mektep, medrese, türbe ve saat kulesi
ile Bosna'nın en merkezi yerinde bulunmakta ve faaliyet göstermektedir.

1457 yılında İsa bey tarafından Fatih Sultan Mehmet'e armağan olarak
yaptırılan Hünkar camii, köprü, kervansaray, hamam, tekke ve dükkanlarla
bir kompleks olarak inşa edilmiştir. Bundan başka Ali Paşa Camii, Ferhadiye
Camii, Koski Mehmet Paşa Camii, Karagözbey camii, Bosna-Hersek'in
önemli dini vakıf eserlerindendir.

Blagay - Sarı Saltuk Tekkesi, 1466 yıllarında Anadolu erenlerinin
Buna ırmağının çıktığı yere gelerek insanlar yetiştirdiği ve buralarda vakıflar
aracılığıyla hizmet verdiği görülmektedir.

Bosna-Hersek'in ve dünyanın en önemli simgelerinden biri olan
Mostar Köprüsü, 1566 yılında Kanuni Sultan Süleyman'ın emriyle Mimar



ZBORNIK RADOVA - Međunarodna naučna konferencija „Javni i privatni aspekti nužnih pravnih
reformi u BiH: Koliko daleko možemo ići?“

99

Sinan'ın öğrencisi Mimar Hayrüddin tarafından yapılmış, çevresindeki kente
de bu isim verilmiş, şehirde ticaret canlanmış, Hersek bölgesinin en önemli
şehri haline gelmiştir. 1993 yılında Sırplar tarafından yıkılmasına rağmen
TİKA, UNESCO ve Dünya Bankası'nın desteğiyle 1997 yılında onarılarak
yeniden hizmete açılmıştır.

Yine Bosna-Hersek'in Sırbistan sınırına yakın Vişgrad (Vişegrad)
şehrinde Sava nehrinin kolu üzerinde Drina ırmağı üzerinde 1571 yıllarda
Sokullu Mehmet Paşa tarafından yaptırılan köprü hala kullanılmaktadır. Yine
1682 yılında IV. Mehmet tarafından Konjiç köprüsü, II. Dünya Savaşında
tahrip edilmesine karşın, 2006-2009 yılları arasında tamir ettirilerek hizmete
açılmıştır.

15. yüzyıl vakıf eserlerinden İsa Bey hamamı, Bosna-Hersek'in
olduğu kadar Avrupa'nın da en eski hamamlarından olup halen Türkiye
Cumhuriyeti Vakıflar Genel Müdürlüğü tarafından restore edilmektedir.

2.3. Osmanlı Devletinde Vakıf Mallarının Hukuki Durumu

Aile vakıfları ve şahısların kendi çocukları için kurduğu vakıflar
dışında kamuya yararlı olan ve kamu hizmetine yönelik herkesin yararlandığı
hayri vakıfların malları kamu malı statüsünde kabul edilmiş, bu malların
mülkiyetleri kamuya geçmiş, vakfiyelerinde öngörüldüğü amaç ve hizmetler
için kullanılması amacıyla bu vakıfların mülkiyetlerine dokunulmamıştır.
Mülkiyetlerine dokunulduğunda beddua ve lanetler edildiğinden bu arazi ve
eserler başka devletler tarafından ele geçirilse bile vakıf eseri ve vakıf
etkinliğini devam ettirmiş, dokunulmazlık zırhından yararlanmıştır. Bu
yüzden vakıf arazi ve eserleri istisnaları olmakla birlikte kolay kolay
satılamamış, başkalarına devredilmemiştir.

Vakıf eserleri ve bunların masraflarını karşılamak amacıyla tahsis
edilen vakıf arazileri vergiden muaf tutulmuştur

Genellikle vakıflar mütevellileri tarafından yönetilip kadı ve
kazaskerler tarafından denetlenirken, sayılarının artmasıyla birlikte nezaretler
tarafından denetlenmiş, hatta yerine göre idare edilmişlerdir. XVI. ve XVII.
yüzyılda nezaretlerin sayısı çoğalınca 1826 yılında Evkaf-ı Hümayun
Nezareti kurularak bu nezaretler tek bir tüzel kişilik altında birleştirilmiş,
daha sonra bu Nezaret Bakanlar Kurulu'nda temsil edilmeye başlanmıştır.
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Ayrıca vakıf davaları özel mahkemelerde görülmüştür.

2.4. Vakıf Sisteminde Meydana Gelen Bozulmalar

Tanzimat ve onu takip eden süreçte, sosyal, kültürel, siyasî, malî,
kısacası ve her türlü alanda baş gösteren değişiklikler idari yapıyı da
etkilemiş, Osmanlı devlet yapısında yapılan değişikliklerden vakıflar da
nasibini almış, gördüğü hizmetleri yapmak üzere Batı tarzı yeni kamu tüzel
kişilikleri ihdas edilmiş, belediye ve köy tüzel kişiliklerinin yanısıra çeşitli
eğitim, sağlık, ulaştırma alanında çeşitli kurumlar kurulmuş, vakıfların gelir
kaynakları bu yeni kurumlara aktarılarak vakıfların mevcut yapısı zayıflamış,
bir müddet sonra iş göremez hale gelmiştir.

Osmanlı Devletinin son devresinde gerek borçlarından gerekse vakıf
taşınmazlarının gelir getirmesi nedeniyle satılmasından dolayı vakıfların
hizmetlerinde ciddi azalmalar görülmüştür. 17. ve 18. yüzyılda özellikle
İstanbul'da çıkan yangın ve meydana depremlerle tahrip olan vakıf eserlerinin
tamiri önemli masraflara yol açmıştır. Vakıfların yeniden eski fonksiyonlarını
ifa etmesi için çeşitli reformlar yapılmış, ancak herhangi bir sonuç
vermemiştir.

3. Cumhuriyet döneminde eski vakif mallarinin hukuki durumu

Cumhuriyetle birlikte yeni bir devlet ve hukuk sistemine geçilmiş,
eskiden vakıfların yürüttüğü kamu hizmetleri, yeni bir takım kamu tüzel
kişileri eliyle yürütülmeye başlanmış, eski fonksiyonlarını kaybetmişlerdir.
Bu durumda 42.000'i aşkın eski vakıfların (mütevellisi kalmayan vakıflar,
mütevellisi olup da idaresi Vakıflar Genel Müdürlüğü tarafından idare ve
denetlenen vakıflar) ve eserlerinin yeni devlet ve hukuk sistemine adapte
edilmesi, korunması ve harap olmaması amacıyla çeşitli düzenlemeler
yapılmıştır. Eski vakıf mallarının önemli bir kısmının sevk ve idaresi
Vakıflar Genel Müdürlüğüne, bir kısmı Diyanet İşleri Başkanlığına, bir kısmı
da hazineye, bir kısmı belediye ve köylere ve çeşitli bakanlıklara ve de
şahıslara devredilmiş, bazıları da lağvedilmiştir.

Tarihsel süreçte, özel hukuk tüzel kişisi olarak ortaya çıkan ancak
zamanla başkalaşım geçirerek özellikle Osmanlı Devleti'nin ilk zamanlarında
devlet yapısı içerisinde yer alan, kamu hizmetlerini gerçekleştirmesi
bakımından kamu tüzel kişiliği niteliği kazanan, özellikle hayrat denilen
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malları kamu mallarına sağlanan ayrıcalıklardan yararlanan, vergiden muaf
tutulan bu vakıfların büyük bir çoğunluğu Cumhuriyet döneminde de bir
kamu kurumu olan Vakıflar Genel Müdürlüğü tarafından idare edilmiş veya
denetlenmiştir. Mallarının da önemli bir kısmı kamu malı statüsünde
değerlendirilmiş, eski vakıf malları kamu hizmetlerini sürdürmeye devam
etmiştir. Hayrat denilen vakıf malları vergi, resim ve harçlardan muaf
tutulmuş, kamu mallarına uygulanan imtiyazlardan yararlanmışlardır.

Ancak Cumhuriyetin ilk yıllarında eski vakıflara biraz önyargılı ve
mesafeli bir yaklaşım sergilenmesi, akademik çalışmalara ve hukuk sistemine
de yansımış, vakıf müessesesinin ifa ettiği misyon ve hizmetler görmezden
gelinerek çok kere olumsuz yönleri ön plana çıkaran eserler kaleme
alınmıştır. Hukuk sisteminde de eski vakıflarla ilgili 1926 tarihli Medeni
Kanun ve Tatbikat Kanunu ile 1935 tarihli Vakıflar Kanunu çerçevesinde
düzenlemeler yapılmış, ancak bu düzenlemeler ve uygulamalar gerek teoride
ve gerekse pratikte tartışma konusu olmuştur. Yüksek yargı organlarının
içtihatları ve daha sonraki yıllarda yapılan değişiklik ve reformlarla eski
vakıflar düzenlenmeye çalışılmıştır.

Türkiye'de azınlıkların sahip oldukları cemaat=azınlık vakıfları
konusunda önemli tartışmalar yaşanmış, cemaat=azınlık vakıflarına tüzel
kişilik statüsü verilmesi ve mallarını iadesi yolunda önemli adımlar atılmıştır.
Avrupa İnsan Hakları Mahkemesi kararları doğrultusunda ve 2002 ve 2003
yıllarında yasal mevzuatta cemaat vakıfları lehine önemli değişiklikler
yapılmış, 2008 yılında da Vakıflar Kanunu tamamiyle yenilenmiştir.
Cemaat= azınlık vakıfları tüzel kişilik olarak kabul edilmiş ve el konulmuş
bazı malları iade edilmeye başlanmıştır.

Diğer eski vakıflar da devletin denetim ve gözetimi altında
faaliyetlerine devam etmektedirler.

SONUÇ

Vakıflar, tarihsel süreçte çok önemli fonksiyonlar ifa etmiş ve halen
bu fonksiyon ve hizmetlerine devam eden sosyal, kültürel, toplumsal
kuruluşlardır. Eskiden İslâm devletlerinde sadece insanların kurduğu bir
müessese olmayıp devlet adamlarının gereke kendi adına ve gerekse devlet
adına kurdukları ve çok çeşitli kamu hizmetleri yürüten kurumlar olmuştur.
Özellikle Osmanlı Devleti zamanında bayındırlıktan eğitime, din
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hizmetlerinden sağlığa, fakirlerin korunmasından sosyal güvenlik
hizmetlerine kadar bir çok hizmet vakıflar eliyle yürütülmüş, günümüzde
devletlerin yaptığı veya yapması gereken bir çok faaliyet vakıflar tarafından
gerçekleştirilmiştir. Devlet, güvenliği sağlayan, adaleti gerçekleştiren bir
mekanizma gibi kabul edilmiş, diğer kamu hizmetleri vakıflar tarafından
yerine getirilmiştir.

Osmanlı Devletinin her yanında olduğu gibi Bosna-Hersek'te de çok
sayıda vakıf eseri inşa edilmiş, vakıflar eliyle bir çok hizmet sunulmuştur ve
halen bu hizmet ve tesislerden yararlanılmaktadır.

Osmanlı Devleti zamanında vakıflar tarafından sunulan hizmetler,
yeni Türkiye Cumhuriyeti döneminde çeşitli kamu tüzel kişileri tarafından
sunulmaya başlanmış, eski vakıflar ve malları yeni hukuk ve devlet sistemine
adapte edilmeye çalışılmıştır. Bu vakıfların ve eserlerinin korunması
amacıyla 1924 yılında Başbakanlığa bağlı bir kamu kurumu olan Vakıflar
Genel Müdürlüğü ihdas edilmiş, bu kurum eski vakıfların idare ve denetimi,
korunması ve restorasyonu ile ilgili görevlerini yerine getirmeye başlamış ve
halen de bu görevini sürdürmektedir. Bu kurum sadece Türkiye içinde değil
aynı zamanda Türkiye'nin yurtdışındaki bazı vakıf eserlerini de korumaya
gayret etmektedir.

Atalarımızın bize miras bıraktığı bu eserlerin korunması ve gelecek
nesillere aktarılması vatandaş ve insan olarak hepimizin görevidir ve
olmalıdır.
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INSTITUCIONALNI SUSTAV EU I NJIHOV ZNA ČAJ ZA 

BIH ZAKONODAVSTVO 

Sažetak 

Za uspjeh europske integracije uveliko su zaslužne institucije 
osnovane na europskoj razini. Političku funkciju, od osmišljavanja politika 
do njihovog pretakanja u pravno obvezujuće norme, imaju tri institucije: 
Europska komisija, Vijeće ministara i Europski parlament. Uz njih sve 
važniji politički pokretač integracije postaje Europsko vijeće. Ustroj 
Europske unije /dalje: EU/ je jedinstven i predstavlja sustav «sui generis». 
Jacques Delors, bivši predsjednik Komisije, kvalificira je kao «nedefinirani 
proizvod». No, čini se da ona ima izrazitog značaja kako ustrojstvo, odnosno 
njen sustav za naš pravno-politički režim. Ovo prije svega jer je Bosna i 
Hercegovina jedna od država koja treba da preduzme sve napore kako bi se 
pripremila za članstvo u EU. 

 
Klju čne riječi:  Institucionalni sustav EU, Europska komisija, Vijeće 
ministara i Europski parlament, EU. 
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THE INSTITUTIONAL SYSTEM OF THE EU AND ITS 
SIGNIFICANCE FOR BIH LEGISLATION 

 
Abstract 

 
For the success of the European integration, largely credited 

institutions established at the European level. Political functions, from 
designing policies to their transformation into legally binding standards, the 
process has three institutions: the European Commission, Council of 
Ministers and the European Parliament. With these increasingly important 
drivers of political integration becomes the European Council. Structure of 
the European Union / below: EU / is unique and represents a system of "sui 
generis." Jacques Delors, former President of the Commission, qualifies as an 
"undefined product." But it seems that she has its importance to the 
organization, and its system of our legal and political regime. This is 
primarily because of  Bosnia and Herzegovina is one of the countries that 
should take all efforts to prepare for EU membership. 
 
Key words: Institutional system of the EU, European Commission, Council 
of Ministers and the European Parliament, the EU 
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UVOD  
 

Različite institucije EU se oslikavaju kao hibrid u čijem se središtu  
nalazi institucionalni trokut (Slika 1.) iz kojeg proizlaze i ostale izrazito jake 
institucije i ostala tijela.  

 
Slika 1: Institucionalni trokut u srcu EU 
 

 
 

Vijeće ministara glavni je organ odlučivanja (zakonodavna funkcija), 
a čine ga ministri zemalja članica, ovisno o području za koje su zaduženi. 
Tako npr. za Vijeće vanjskih poslova sastaju se ministri vanjskih poslova 
članica EU-a. Predsjedavajući u Vijeću mijenja se svakih šest mjeseci. 
Zasjeda u Bruxellesu i Luxembourgu. 

 
Europska komisija je institucija koja ne predstavlja zemlje članice 

nego Europsku uniju kao cjelinu. Ima izuzetnu moć ekspertize i gotovo 
monopol u predlaganju europskih tekstova, a na temelju odluka Vijeća 
zadužena je za izvršavanje odluka. Sastoji se od po jednog povjerenika 
(komesara) iz svake zemlje članice. Europska komisija ima visok stupanj 
neovisnosti koji je štiti od pritisaka zemalja članica. Sjedište joj je u 
Bruxellesu. 

 
Europski parlament predstavlja narod zemalja članica Europske 

unije. Ima zakonodavnu (i savjetodavnu), proračunsku i nadzornu funkciju. 
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Bira se izravnim općim izborima od 1979. godine, a sastoji se od 736 članova 
za razdoblje od 2009. do 2014. godine, kada su predviđeni novi izbori za 
zastupnike u Europskom parlamentu. Parlament predstavlja temelj života i 
političke rasprave u EU jer se zastupnici grupiraju u europske političke 
stranke i opcije. Zasjeda u Strasbourgu i Bruxellesu, a urede ima i u 
Luxembourgu. 

 
1.   Nadležnosti i ovlasti osnovnih institucija EU 
 

Tablica 1. skupno prikazuje koje su osnovne nadležnosti triju 
najvažnijih institucija Europske unije. Razvidno je kako su sve tri institucije 
od velike važnosti za funkcioniranje i opstojnost Unije. Uz institucije 
takozvanog institucionalnog trokuta, što predstavlja trokut odlučivanja, 
djeluje niz drugih institucija i tijela, koji se mogu podijeliti na nadzorne 
(kontrolne), konzultativne (savjetodavne), te financijske i specijalizirane 
institucije ili tijela. (Slika 2.) shematski prikazuje institucije i tijela EU-a, u 
čijem je sjedištu tzv. institucionalni trokut. 
 
Tablica 1: Osnove nadležnosti najvažnijih institucija EU-a 
 

 
Izvor: Kandžija, V., Cvečić, I., Ekonomika i politika Europske unije, Sveučilište u Rijeci, 

2010 
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Slika 2: Institucije i tijela EU-a 
 

 
Izvor: Kandžija, V., Cvečić, I., Ekonomika i politika Europske unije, Sveučilište u Rijeci, 

2010 
 

Europsko vijeće je skup čelnika država ili vlada zemalja članica EU-
a, kojemu se pridružuje predsjednik Komisije te ministri vanjskih poslova. 
Odnedavna ima i stalnog predsjednika koji predstavlja Uniju u svijetu. Ima 
poticajno mjesto u kreiranju fundamentalne politike jer definira stratešku 
orijentaciju politika Unije. Osnovano je 1974. godine inicijativom francuskog 
predsjednika Valerv Giscard d'Estainga i njemačkog kancelara Helmuta 
Schmidta. Integriran je u Jedinstveni europski akt 1986. godine, a sastaje se 
najmanje četiri puta godišnje.1 

 
Europski sud pravde (ECJ) osnovan je 1952. godine Pariškim 

ugovorom. Funkcija mu je osigurati da se pri primjeni i tumačenju 
Osnivačkih ugovora i zakonodavstva EU-a poštuje zajedničko pravo. Ima po 
jednog suca iz svake zemlje članice te osam općih odvjetnika. Suci i opći 
odvjetnici često su bivši članovi najviših zakonodavnih tijela zemalja članica. 

                                                      
1 Kandžija, V., Cvečić, I., Ekonomika i politika Europske unije, Sveučilište u Rijeci, 2010, str. 128 
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Zahvaljujući zavidnom radu i ostvarenoj zakonodavnoj kreativnosti, Sud 
postupno proširuje svoje ovlasti i značenje zajedničkog prava u 
zakonodavstvo zemalja članica EU-a. Sjedište mu je u Luxembourgu. 

 
Europski revizijski sud sastoji se od članova iz svake zemlje članice i 

ima zadaću ispitati ispravnost računa i ukupnih prihoda i rashoda Unije. 
Izrađuje godišnje izvješće nakon zaključivanja financijske godine. Sud je 
osnovan 1975. godine, a postao je službena institucija EU-a primjenom 
Ugovora o EU iz 1992. godine. Sud garantira učinkovitost i transparentnost 
funkcioniranja europskog financijskog sustava. Sjedište mu je u 
Luxembourgu. 

 
Gospodarski i socijalni odbor predstavlja civilno društvo u okviru 

Unije. Osnovan je 1957. godine Rimskim ugovorom, a čine ga 344 člana koje 
imenuje Vijeće ministara na prijedlog zemalja članica. Odbor regija pak 
predstavlja lokalne zajednice u Europskoj uniji. Ovaj savjetodavni organ 
osnovan je 1994. godine i sastavljen je također od 344 člana koje predlažu 
zemlje članice. Predstavljanje zemalja u oba odbora vrši se proporcionalno. 
Primjerice, Francuska i Njemačka svake četiri, odnosno pet godina, imenuju 
po 24 predstavnika u Odbor regija, izabranih u nižim jedinicama vlasti poput 
gradova, departmana ili saveznih zemalja i slično. 

 
Europska središnja banka (ECB) financijska je institucija osnovana u 

okviru Ekonomske i monetarne unije (EMU) kako bi upravljala jedinstvenom 
monetarnom politikom. Ova institucija uvedena je paralelno s uvođenjem 
jedinstvene valute eura u eurozonu. Temeljna zadaća ECB-a je upravljanje 
kamatnim stopama radi jamčenja stabilnosti cijena i očuvanja kupovne moći 
eura. Lisabonski ugovor priznaje joj status službene institucije, a sjedište joj 
je u Frankfurtu na Majni. 

 
Europska investicijska banka (EIB) osnovana je 1958. godine 

sukladno Rimskom ugovoru, sa sjedištem u Luxembourgu. EIB je financijska 
institucija EU-a, a temeljni joj je cilj posuđivanje novca na financijskom 
tržištu kako bi se financirali europski projekti. Ti projekti pridonose 
gospodarskom i socijalnom razvoju zemalja članica EU-a. Banka 
prvenstveno investira u najzaostalija područja Unije, ali i ostale zemlje s 
kojima je Unija razvila partnerske odnose. Ona odobrava zajmove, a ne 
pomoć, što znači da svaki investirani iznos treba biti vraćen. 
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Funkcija europskog pučkog pravobranitelja osnovana je Ugovorom o 
EU. Pravobranitelj postupa sukladno pritužbama koje se odnose na 
nedosljedno postupanje europske administracije, odnosno institucija i tijela 
EU-a. Pravobranitelj pronalazi rješenja u sporovima između tužitelja 
(posebno raznih poduzeća) i institucija Unije. 

2.   Europska komisija 

Često prezentirana kao europski »veliki mudrac« ili Vlada EU-a, 
Europska komisija je u stvarnosti politička institucija Europske unije čije su 
funkcije u skladu s člancima od 244 do 250 Ugovora o funkcioniranju EU-a i 
člankom 17 Ugovora o EU. Njezin sustav i način funkcioniranja daju joj 
središnje mjesto u EU. Ona predlaže, izvršava i kontrolira. 

 
Komisija se sastoji od dvadeset i sedam povjerenika, odnosno 

komesara, koje biraju vlade država članica sukladno vlastitim kriterijima 
(Tablica 2.). Od 1995. godine Komisija se bira na mandat od pet godina, koji 
se poklapa s mandatom Europskog parlamenta. Premda povjerenike biraju 
nacionalne vlade, oni su u potpunosti neovisni i nastupaju kao jedinstveno 
tijelo koje zastupa interese cjelokupne Unije. Takva nepristranost i takav 
angažman omogućuju da Komisija nezavisno i učinkovito djeluje kao 
posrednik u sukobima interesa između zemalja članica. 
 
Tablica 2: Sasav Europske komisije – 2013. 
 
Barroso, José Manuel [Predsjednik] 
Ashton, Catherine [Potpredsjednica] Visoka predstavnica Unije za vanjske poslove i sigurnosnu 
politiku 
Reding, Viviane [Potpredsjednica] Pravosuđe, temeljna prava i građanstvo 
Almunia , Joaquín [Potpredsjednik] Tržišno natjecanje 
Kallas, Siim [Potpredsjednik] Promet 
Kroes, Neelie [Potpredsjednica] Digitalni program 
Tajani , Antonio [Potpredsjednik] Industrija i poduzetništvo 
Šefčovič, Maroš [Potpredsjednik] Međuinstitucionalni odnosi i administracija 
Rehn, Olli [Potpredsjednik] Ekonomska i monetarna pitanja i euro 
Potočnik , Janez Okoliš 
Piebalgs, Andris Razvoj 
Barnier , Michel Unutrašnje tržište i usluge 
Vassiliou, Androulla Obrazovanje, kultura, višejezičnost i mladi 
Šemeta, Algirdas Oporezivanje, carina, statistika, revizija i borba protiv prijevara 
De Gucht, Karel Trgovina 
Geoghegan-Quinn, Máire Istraživanje, inovacije i znanost 
Lewandowski, Janusz Financijsko programiranje i proračun 
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Damanaki, Maria Pomorska pitanja i ribarstvo 
Georgieva, Kristalina Međunarodna suradnja, humanitarna pomoć i odgovor na krizne situacije 
Oettinger, Günther Energija 
Hahn, Johannes Regionalna politika 
Hedegaard, Connie Klimatska politika 
Füle, Štefan Proširenje i europska politika susjedskih odnosa 
Andor , László Zapošljavanje, socijalna pitanja i uključenost 
Malmström , Cecilia Unutrašnja pitanja 
Cioloş, Dacian Poljoprivreda i ruralni razvoj 
Borg, Tonio Politika 
Mimica , Neven Zaštita potrošača 
Izvor: Europska komisija, srpanj 2013. 

 
Predsjednika Komisije biraju čelnici vlada ili zemalja članica 

objedinjeni u Europskom vijeću, nakon konzultacije s Europskim 
parlamentom (nakon Lisabona: i uvažavajući rezultate izbora za Europski 
parlament). Predsjednik Komisije utvrđuje široke smjernice kojih se 
Komisija u svom radu treba pridržavati, odlučuje o internoj organizaciji i 
potpredsjedničkim mjestima. Tablica 3 donosi pregled svih dosadašnjih 
predsjednika Komisije od 1958. godine. Ostale članove Komisije predlažu 
zemlje članice u suradnji s novim predsjednikom, a Vijeće ministara usvaja 
njihovu listu i imenuje ih nakon potvrde Europskog parlamenta, što potvrđuje 
Europsko vijeće. Parlament može u svakom trenutku raspustiti Komisiju, 
izglasavanjem nepovjerenja, ali ne može smjenjivati pojedine povjerenike. 
Sud pravde može razriješiti pojedine povjerenike na zahtjev Komisije ili 
Vijeća ministara. Rad predsjednika i povjerenika Komisije sve je više pod 
parlamentarnom kontrolom. 
 
Tablica 3: Sasav Europske komisije – 2013. 

Razdoblje mandata Predsjednik / Zemlja podrijetla 

1958. - 1967. Walter Hallstein / Njemačka 

1967. - 1970. Jean Rey / Belgija 

1970. - 1972. Franco Maria Malfatti / Italija 

1972. - 1973. Sicco L. Mansholt/ Nizozemska 

1973. - 1977. Frari£ois-Xavier Ortoli / Francuska 

1977. - 1981. Roy Jenkins / Velika Britanija 

1981. - 1985. Gaston Edmont Thorn / Luksemburg 
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1985. - 1995. Jacques Delors / Francuska 

1995. - 1999. Jacques Santer/ Luksemburg5 

1999. - 2004. Romano Prođi/ Italija 

od 22.11.2004. Jose Manuel Durao Barroso / Portugal 
Izvor: Europska komisija, srpanj 2013. (http://ec.europa.eu/) 

 
Europska komisija od 1. srpnja 1967. godine objedinjuje organe triju 

europskih Zajednica (Visoka vlast CECA-e, Komisija EEZ-a i Komisija 
EURATOM-a). Broj njezinih članova evoluira s postupnim proširenjem 
Unije. Do 2004. godine velike zemlje članice imale su po dva povjerenika, a 
ostale članice po jednoga. Prema Ugovoru iz Nice od 2005. godine Komisiju 
čini po jedan povjerenik iz svake zemlje članice. Međutim, zbog sve većeg 
broja članica predviđeno je da se broj povjerenika ograniči zbog veće 
učinkovitosti, uz primjenu rotirajućeg sustava koji bi osigurao periodičnu 
zastupljenost svih država. To je uvedeno i u novi Lisabonski ugovor koji 
predviđa da se nakon 2014. godine broj povjerenika smanji na 2/3 ukupnog 
broja članica Unije, ali je zbog pritisaka nekih članica (uključujući Irsku, koja 
je dva puta izlazila na referendum o Ugovoru) odlučeno da će i nakon te 
godine svaka zemlja članica imati po jednoga povjerenika.2 

 
Komisija se sastaje jednom tjedno radi prihvaćanja prijedloga, izrade 

dokumenata i razvoja prioritetnih politika. Povjerenici uobičajeno donose 
odluke konsenzusom, a u slučaju neslaganja odlučuje se običnom većinom, 
pri čemu svaki povjerenik ima pravo na jedan glas (dakle većina je 14 od 28 
glasova). Svoja bitna usmjerenja Komisija objavljuje u dvije vrste 
publikacija: Zelene knjige - u kojima predstavlja smjerove djelovanja s ciljem 
pokretanja rasprave i procesa konzultacija o određenim temama na europskoj 
razini (npr. o socijalnoj politici, održivom razvoju, telekomunikacijama itd.) i 
Bijele knjige - u kojima precizira vlastite prijedloge za određena područja na 
temelju prethodnih rasprava i savjetovanja (npr. Bijela knjiga o dovršenju 
Unutarnjeg tržišta ili Bijela knjiga o rastu, konkurentnosti i zapošljavanju). 
Njezino sjedište je u Bruxellesu. 

 
2.1.   Organizacija Komisije 
 

Struktura Europske komisije podsjeća na vlade pojedinih zemalja s 
pripadajućim ministarstvima. Osim političke strukture koju čini predsjednik s 
                                                      
2 Odluka Europskog vijeća od 11. – 12. 12. 2008. 
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povjerenicima, te odnedavno visoke predstavnice za Vanjsku politiku i 
sigurnost, Komisija se sastoji od upravne strukture, i to: 

 
■     od općih uprava (generalnih direkcija - DG) 
■     od glavnog tajništva na čelu s glavnim tajnikom Europske komisije 
■     od privremenih i stalnih odbora stručnjaka savjetnika 
■     od ostalih zajedničkih službi i ureda. 

 
Komisiji, kao najznačajnijem organu Unije, pomaže oko 34.000 

europskih službenika i vanjskih suradnika raspoređenih u 29 općih uprava, 
šest izvršnih agencija, tajništvo i 11 ostalih službi (Tablica 4). Gotovo 1/5 
službenika bavi se prijevodima i interpretacijama službenih tekstova. Svaki 
povjerenik zadužen je za određeno područje i na čelu je one opće uprave (ili 
više njih) koja pokriva to područje. Na čelu opće uprave nalazi se generalni 
direktor koji odgovara za svoj rad povjereniku zaduženom za to područje. 
Službenici DG-a pripremaju prijedloge o kojima se raspravlja i odlučuje na 
zasjedanjima Komisije. Glavno tajništvo (Secretariat-General -SG) 
koordinira rad između pojedinih uprava i ostalih tijela Komisije te daje 
stručne savjete, osigurava prevođenje, daje statističke podatke (putem 
EUROSTAT-a). 

 
Lisabonski ugovor ne unosi mnogo novosti za rad i nadležnosti 

Europske komisije, lako Komisija nema ovlasti inicijative za područje 
Vanjske politike i sigurnosti, nova pozicija visoke predstavnice Unije za 
Vanjsku politiku i sigurnost (Britanka Catherine Ashton od 1.12.2009.) širi 
djelokrug rada Komisije i na to područje. Ova funkcija ujedno podrazumijeva 
i potpredsjedničku funkciju u okviru Komisije i suradnju s povjerenicima koji 
su zaduženi za vanjske politike (trgovinska, proširenje, razvoj i humanitarna 
pomoć...). Visoki predstavnici moći će iznositi određene prijedloge, a odluke 
će donositi Vijeće ministara. S obzirom da će predstavljati Uniju u svijetu u 
okviru vanjsko-sigurnosne i obrambene politike, usko će surađivati i s 
predsjednikom Europskog vijeća, koji ima također zadaću predstavljanja 
Unije u svijetu. 
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Tablica 4: Administrativna struktura Europske komisije 
 
Odjeli (Opće uprave) Službe 
Energija (ENER)   Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF)   
Eurostat (ESTAT)   Infrastruktura i logistika - Bruxelles (OIB)   
Glavno tajništvo (SG) Infrastruktura i logistika - Luxembourg (OIB)   
Gospodarska i financijska pitanja (ECFIN)   Povijesni arhiv  
Humanitarna pomoć (ECHO)   Pravna služba (SJ)   
Informatika (DIGIT)   Služba za internu reviziju (IAS)   
Istraživanje i inovacije (RTD)   Službenik EK-a za zaštitu osobnih podataka  
Klimatska politika (CLIMA)   Središnja knjižnica 
Komunikacije (COMM)     Ured savjetnika za europske politike (BEPA)   
Komunikacijske mreže, sadržaj i tehnologija (CNECT)   Ured za administraciju i isplatu osobnih potraživanja 

(PMO) 
Ljudski potencijali i sigurnost Ured za publikacije (OP)   
Mobilnost i promet (MOVE)    
Obrazovanje i kultura (EAC)      
Okoliš (ENV)    
Oporezivanje i carinska unija (TAXUD)    
Poduzetništvo i industrija (ENTR)    
Poljoprivreda i ruralni razvoj (AGRI)    
Pomorska pitanja i ribarstvo (MARE)    
Pravosuđe (JUST)    
Prevođenje (DGT)    
Proračun (BUDG)    
Proširenje (ELARG)    
Regionalna politika (REGIO)    
Služba za instrumente vanjske politike (FPI)    
Trgovina (TRADE)    
Tržišno natjecanje (COMP)    
Unutarnje tržište i usluge (MARKT)    
Unutarnji poslovi (HOME)    
Ured za razvoj i suradnju EuropeAid (DEVCO)  
Usmeno prevođenje (SCIC)    
Zajednički istraživački centar (JRC)    
Zapošljavanje, socijalna pitanja i uključenost (EMPL)    
Zdravlje i potrošači (SANCO)    

Izvor: Europska komisija, srpanj 2013. (http://ec.europa.eu/) 
 
2.2.   Nadležnosti Komisije 
 

Europska komisija osnovni je organ Unije, a temeljne su joj zadaće 
(Tablica 3-6.): 

 
• politička inicijativa - osmišljava politike EU-a te pokreće 

zakonodavni postupak predlažući Vijeću i Parlamentu uredbe i 
smjernice 
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• glavni je izvršni organ Unije - zadaća joj je primjena zajedničkih 
politika i upravljanje zajedničkim proračunom 

• čuvar je Ugovora, tj. pravnoga poretka uspostavljenoga Osnivačkim 
ugovorom (uz pomoć Suda pravde) 

• predstavlja Uniju u pregovorima s trećim zemljama te u 
međunarodnim trgovinskim aranžmanima poput WTO-a.3 

Pravo pokretanja inicijative smatra se osnovnim elementom 
institucionalne ravnoteže u Uniji. Inicijativu u procesu odlučivanja EU-a u 
najvećem broju područja ima Europska komisija. Komisija je čuvar 
zajedničkih interesa i pokretačka je snaga europske integracije. Ona odabire 
područja i priprema teren za daljnju zajedničku izgradnju, pa se može reći 
kako joj je funkcija i politička, a ne samo tehnička. U skladu s Ugovorom 
Komisija svoju punu inicijativu ostvaruje davanjem prijedloga zakonodavne 
prirode (razrađuje sve prijedloge, uredbe, smjernice ili odluke Vijeća 
ministara) sastavljanjem preliminarnog nacrta proračuna EU-a (proračunska 
inicijativa) te pokretanjem pregovora oko međunarodnih sporazuma.   

 
 Ograničenu inicijativu Komisija ostvaruje u obliku preporuka i 
mišljenja (npr. izvješća i preporuke o mjerama potrebnim za funkcioniranje 
Ekonomske i monetarne unije ili suradnja s Vijećem ministara u područjima 
Vanjske i sigurnosne politike). Lisabonski ugovor predviđa mogućnost tzv. 
Građanske inicijative kojom milijun europskih građana u određenom broju 
članica, na temelju peticije, može zatražiti od Komisije sastavljanje 
prijedloga značajnog za ostvarivanje ciljeva Unije (članak 11 Ugovora o EU). 
Komisija ima obvezu razmatranja, ali ne i službenog sastavljanja prijedloga. 
 

Zakonodavni proces započinje prijedlozima Komisije - oko 700 
prijedloga godišnje. U elaborira-nju svojih prijedloga, Komisija se rukovodi s 
tri bitna načela: 

 
(1)   identifikacija europskih interesa 
(2)   široka konzultacija 
(3)   uvažavanje načela supsidijarnosti. 
 
                                                      
3 Europa, „The European Commission, jun 2012. 
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U europskom je interesu da zakonodavni prijedlozi odražavaju 
prihvatljivu prosudbu Komisije za korist Unije i njezinih građana sveukupno, 
a ne za pojedine sektore ili zemlje. Ključni je element pripreme prijedloga 
sveobuhvatna konzultacija. Komisija nema završnu riječ; ona osluškuje stav 
vlada, poduzeća, sindikata, interesnih skupina i stručnjaka prije nego što 
donese konačan stav. Načelo supsidijarnosti Komisija također primjenjuje 
kako bi se osiguralo da Unija poduzima učinkovitije poteze od onih koje 
poduzimaju zemlje članice. 

 
Kada Komisija formalno dostavi prijedlog Vijeću ili Parlamentu, 

započinje zakonodavni proces Unije, koji je podvrgnut suradnji triju 
institucija. Prema Ugovoru o Europskoj uniji Komisija nema isključivo pravo 
inicijative u područjima međuvladine suradnje, tj. za područje vanjske 
politike i zajedničke sigurnosti. U tim područjima Komisija dijeli nadležnost 
sa zemljama članicama. U na-čelu, Ugovori za Komisiju ne predviđaju 
zakonodavne ovlasti, osim npr. za slučaj primjenjivanja zajedničkih pravila 
tržišnog natjecanja kod javnih usluga (članak 106 UFEU). 

 
U izvršavanju svojih funkcija Komisija se rukovodi potrebama 

građana i minimizira administrativne procedure. Ugovori Komisiji dodjeljuju 
ovlasti kod izvršavanja zajedničkog proračuna (članak 317 Ugovora o 
funkcioniranju EU-a), zajedničkih fondova i programa istraživanja i razvoja, 
odobravanja zaštitnih mjera pojedinim članicama tijekom tranzicijskih 
razdoblja, te provođenja politike konkurencije, tj. primjene pravila tržišnog 
natjecanja (članak 108).12 Određene nadležnosti, koje nisu predviđene 
Osnivačkim ugovorima, prenesene su Komisiji od strane Vijeća ili 
Parlamenta.13 Ona odobrava zakonodavne normativne odredbe koje je 
prihvatilo Vijeće ministara; može uvesti privremene preventivne mjere radi 
zaštite Unutarnjeg tržišta, npr. protiv dam-pinške prakse trećih zemalja. Kada 
Komisija odlučuje na temelju delegiranih ovlasti, ona surađuje s odborima u 
kojima su predstavnici zemalja članica (komitologija). 

 
Komisija upravlja godišnjim proračunom Unije (141 milijardu eura u 

2010. godini) koji se pretežno troši na rashode za kohezijsku politiku, koja 
ima za cilj smanjenje ekonomskog raskoraka između bogatih i siromašnih 
područja Unije, te za poljoprivredu. Ona također usko surađuje s Revizijskim 
sudom radi provjere financijskog poslovanja i uklanjanja eventualnih 
pronevjera u proračunu Unije. 
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Komisija je čuvar Ugovora i ukupnog zakonodavstva EU-a.14 
Komisija bdije nad zemljama članicama u primjeni zakonodavne procedure 
Unije, i u slučaju njezine povrede Komisija može poduzeti određene pravne 
radnje. U slučaju povrede pravila predviđenih Ugovorom, posebno poduzeća 
i organizacija, Komisija može putem Suda pravde u određenim slučajevima 
nametnuti i plaćanje novčane kazne. Određivanje nedopuštenih cijena i 
nelegalno povezivanje na tržištu može se sankcionirati visokom novčanom 
kaznom.15 Također, Komisija nadgleda je li subvencioniranje industrije od 
pojedinih vlada zemalja članica sukladno Ugovoru; određene vrste javne 
pomoći podvrgnute su njezinom prethodnom odobravanju. Komisija može 
pokrenuti i postupke protiv ostalih institucija EU-a. 

 
Pored toga stoje Komisija čuvar Ugovora, ona predstavlja Uniju i 

pregovara o trgovačkim sporazumima i suradnji s trećim zemljama. U ime 
EU-a, a po mandatu Vijeća, Komisija pregovara o carinama, npr. u okviru 
WT0-a, trgovačkim sporazumima, sporazumima o asocijaciji te čak u praksi 
o priključenju novih zemalja Uniji. Pregovaračka snaga, koju ima Komisija u 
trgovačkim sporazumima i suradnji sa zemljama ili skupinama trećih 
zemalja, povećava učinkovitost Unije u svijetu. Velik broj zemalja u svijetu 
potpisao je sporazume s Unijom. To se posebno odnosi na zemlje u razvoju 
(Afrika, Karibi, Pacifik- u okviru konvencije Lome i Cotonou), zatim zemlje 
srednje i istočne Europe te zemlje bivšeg Sovjetskog Saveza (s kojima je 
potpisan sporazum o tehničkoj pomoći u okviru programa TACIS16). Zemlje 
južnog Mediterana korisnice su europskih programa pomoći za razvoj, a 
suradnja sa zemljama Zapadnog Balkana uokvirena je procesom stabilizacije 
i pridruživanja. Europska komisija ima predstavništva u preko 160 zemalja 
svijeta, a u okviru toga predstavljena je i u okviru međunarodnih 
organizacija, kao što su WT0, OECD i Vijeće Europe. 

 
Postupno s povećanjem značenja Komisije, povećavaju se kritike na 

njezin račun, koje su najčešće usmjerene na njezinu učinkovitost, što je vrlo 
teško dokazati zbog mnoštva inicijativa koje poduzima svake godine. 
Međutim, takve kritike su neutemeljene s obzirom da se izvršna vlast 
Komisije stalno kontrolira. Postoji automatska kontrola na političkoj razini 
zemalja članica i na administrativnoj razini putem multilateralnog sustava 
Komisije. Komisiju kontrolira Europski parlament koji je može i smijeniti. 
Njezine propozicije, radnje i odluke ispituju, verificiraju i prosuđuju druge 
institucije na više načina, posebno Europska investicijska banka. U svom 
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radu Komisija štiti svačije interese i traži najbolje rješenje za sve zemlje 
članice i zainteresirane kategorije, što često rezultira brojnim izmjenama i 
dopunama prijedloga te procesom koji traje mjesecima ili čak godinama. 
Komisija koristi savjetodavnu pomoć brojnih stručnjaka, ostalih institucija i 
tijela EU-a te mišljenja Odbora regija i EESC-a. U određenim slučajevima 
Komisija razmatra opravdanost tzv. zaštitne klauzule («safeguard clause») 
kada određene zemlje članice osjećaju da su ugroženi njihovi vitalni interesi. 

 
3.   Vijeće ministara 
 

Dok je Komisija čuvar interesa Unije, Vijeće ministara je tijelo koje 
izražava nacionalne interese. Vijeće ministara glavna je zakonodavna 
institucija EU-a, koja u isto vrijeme ima nadnacionalne i međuvladine ovlasti. 
U određenim pitanjima odlučuje kvalificiranom ili običnom većinom, a o 
drugima jednoglasno. Procedure, praksa i čak različita rješenja označavaju 
određeni stupanj solidarnosti i povjerenja između zemalja članica Unije. 
Premda zbog procesa demokratizacije Unije danas u većini područja Vijeće 
dijeli zakonodavnu ulogu s Europskim parlamentom, ono ipak ostaje ključno 
kod donošenja bilo koje zakonodavne odluke. 

 
Ne smije ga se miješati s Europskim vijećem (European Council), 

koje je novija institucija i okuplja čelnike država ili vlada zemalja članica 
EU-a, ali bez zakonodavnih ovlasti, niti s Vijećem Europe (Council of 
Europe), koje je zasebna organizacija od EU-a i okuplja gotovo sve europske 
države. Lisabonski ugovor potvrđuje novi službeni naziv-Vijeće ministara 
(Council of ministers), dok su prijašnji nazivi bili Vijeće EZ-a i Vijeće 
Europske unije. 

 
Vijeće ministara nema u svijetu ekvivalenta. Ono je bitno zajedničko 

tijelo koje povezuje zemlje članice, donosi zakonodavstvo Unije (u suradnji s 
Europskim parlamentom), utvrđuje političke ciljeve, koordinira nacionalne 
politike i uravnotežuje razlike između njih, kao i s ostalim institucijama, što 
ga čini nezaobilaznim elementom donošenja odluka u okviru EU-a. 
Sastavljeno je od ministara nacionalnih vlada država članica, a sastav Vijeća 
mijenja se ovisno o području o kojem se odlučuje. Vijeće postoji od 
osnivanja triju europskih zajednica premda se neka zasjedanja održavaju u 
Luxembourgu. 

 
 



Halid Konjhodžić, Vlado Sabljić: INSTITUCIONALNI SUSTAV EU I NJIHOV ZNAČAJ ZA BIH 
ZAKONODAVSTVO 

118 

 

3.1.   Sastav i organizacija Vijeća ministara 
 

Demokratska legitimnost Vijeća ministara nije upitna jer se na 
svakom sastanku Vijeća grupiraju predstavnici zemalja članica, odnosno 
ministri koji su odgovorni pred nacionalnim parlamentima i javnim 
mnijenjem. S obzirom da sastav Vijeća varira ovisno o području o kojemu se 
odlučuje, u stvarnosti postoji više različitih sastava Vijeća, a najvažniji su: 

 
■ Vijeće općih poslova (pitanja koja obuhvaćaju više politika, npr. proširenje, 
administrativna pitanja, višegodišnji financijski plan...) 
■ Vijeće vanjskih poslova (ministri vanjskih poslova) 
■ Vijeće za ekonomske i financijske poslove - ECOFIN (ministri financija ili 
gospodarstva) 
■ Vijeće za poljoprivredu i ribarstvo (ministri poljoprivrede i sl.). 

 
Premda učestalost sastanaka ovisi o hitnosti određene problematike, 

navedena se vijeća u pravilu sastaju jednom mjesečno, a preostala vijeća dva 
do četiri puta godišnje.4 Vijeće općih poslova ima posebno važnu ulogu jer 
priprema i dnevni red za zasjedanja Europskog vijeća. Vijeće vanjskih 
poslova, kojim predsjedava visoki povjerenik Unije za vanjske poslove i 
sigurnosnu politiku (ujedno i potpredsjednik Europske komisije), također je 
važan saziv koji se bavi vanjskom trgovinom i razvojnom pomoći trećim 
zemljama te je zadužen i za Zajedničku vanjsku i sigurnosnu politiku. 
Ministre mogu iznimno zamijeniti čelnici država ili vlada zemalja članica 
kada se odlučuje o pridruživanju novih članica Uniji ili eurozoni te o 
suspenziji prava određene članice koja se ne pridržava osnovnih načela Unije. 
Slika 3-4. prikazuje konfiguraciju Vijeća ministara zajedno s pratećim 
odborima i ostalim tijelima koji omogućuju funkcioniranje Vijeća. 

 
S obzirom da se ministri sastaju povremeno, stalnost rada Vijeća 

osigurava pomoćno tijelo-Odbor stalnih predstavnika (COREPER). Odbor 
priprema sastanke Vijeća ministara u skladu s člankom 240 Ugovora o 
funkcioniranju EU-a, a sastaje se dva puta tjedno s ciljem traženja 
kompromisa i lakšeg glasovanja Vijeća ministara. Odbor postoji u dva 
osnovna sastava: 

 

                                                      
4 Europska komisija, Oktobar 2010. 
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■   COREPER II - čine veleposlanici država članica pri EU u Bruxellesu, 
koji se bave političkim pitanjima 
■   COREPER I - čine njihovi zamjenici, diplomati u tim veleposlanstvima 
koji se bave tehničkim pitanjima. 

 
Za pripremu Vijeća za poljoprivredu i ribarstvo zadužen je Specijalni 

odbor za poljoprivredu (SCA-CSA). Prije COREPER-a tehničkim pitanjima 
vezanima za odlučivanje bave se razne radne skupine i odbori (njih oko 250) 
sastavljeni od delegata pojedinih zemalja članica.5 

 
Proces donošenja odluka Vijeća ministara nezamisliv je bez 

pripremnih mehanizama COREPER-a. Prije nego što o bilo kojemu pitanju 
odlučuju ministri, o tome se prethodno raspravlja i glasuje u okviru 
COREPER-a. U pravilu, ako s izglasavanjem nekog akta nema poteškoća u 
COREPER-u, ministri o njemu uopće ne će raspravljati, nego će ga prihvatiti 
(lista A). Međutim, ako se o nekom pitanju ne može postići konsenzus, 
ministri o tome onda raspravljaju i eventualno glasuju (lista B). Osim 
COREPER-a Vijeću ministara u radu pomaže Stalno tajništvo smješteno u 
Bruxellesu. Tajništvo organizira, koordinira i pomaže u radu Vijeća, 
Predsjedništva i predsjednika Europskog vijeća te organizira međuvladine 
konferencije (IGC), a posebno je važno za područje vanjske i sigurnosne 
politike. Na čelu tajništva je glavni tajnik.29 Brojni stručnjaci, putem 
interakcije u radu radnih skupina i odbora pridonose približavanju različitih 
stavova zemalja članica i razumijevanju različitih interesa. 

 
Svakih šest mjeseci (od siječnja do lipnja i od srpnja do prosinca) 

Vijećem predsjedava druga država članica i ona ima osnovni zadatak 
organizirati i upravljati radom Vijeća ministara. To znači da je određena 
zemlja, točnije njezini ministri i drugi službenici, zadužena za rad svih tijela i 
odbora te sastanaka u okviru Vijeća. Predsjedništvo treba usmjeravati rad 
Vijeća, posredovati između EU-a i država članica te pojedinih institucija EU-
a, te donekle predstavljati Uniju prema ostatku svijeta. Značenje predsjedanja 
Unijom postupnim se povećanjem nadležnosti Unije proširivalo i 
produbljivalo, ali je uvođenje nove funkcije predsjednika Europskog vijeća i 
visokog predstavnika Unije za Vanjske poslove i sigurnost donekle 
izmijenilo ovlasti Predsjedništva. S obzirom da je kratko vrijeme 
predsjedanja, pojedine predsjedavajuće zemlje moraju usko surađivati sa 

                                                      
5 Kandžija, V., Cvečić, I., Ekonomika i politika Europske unije, Sveučilište u Rijeci, 2010, str 132 
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zemljama koje su im prethodile na tom mjestu, ali i zemljama koje će nakon 
njih izvršavati istu zadaću (trijada). 

 
3.2.   Zadaće Vijeća ministara i način odlučivanja 
 

Vijeće ministara je međuvladin organ u pravom smislu riječi. 
Četverostruka funkcija Vijeća ministara definirana je člankom 16 Ugovora o 
EU te člancima 237. – 244. Ugovora o funkcioniranju EU-a: 

 
■     zakonodavna 
■     proračunska 
■     koordinirajuća 
■     funkcija oblikovanja politike. 
 

Osnovni zadatak Vijeća ministara je prihvaćanje zakonodavstva EU-a 
u suradnji s Europskim parlamentom. Raspolaže s pravom donošenja odluka i 
prihvaća zajednički proračun. Vijeće ministara definira pravce zajedničkih 
politika Unije - od Amsterdamskog ugovora pravila suodlučivanja 
primjenjuju se u mnogim oblastima pa Vijeće usko surađuje s Europskim 
parlamentom. Međutim, za određena pitanja isključivo je nadležno Vijeće, 
kao npr. Zajednička vanjska i sigurnosna politika, pri čemu se zemlje članice 
ne odriču vlastitog suvereniteta. 

 
Izvršne ovlasti Vijeće delegira na Komisiju, područje po područje, ali 

usporedno osniva i posebne radne skupine stručnjaka iz zemalja članica, tj. 
stručne odbore koji načelno kontroliraju rad Komisije u tim područjima. 
Osim izvršnih ovlasti i raznih imenovanja Vijeće službeno potpisuje 
sporazume između Europske unije i trećih zemalja ili međunarodnih 
organizacija. Vijeće osigurava koordinaciju ekonomskih politika, što 
povezuje sve zemlje članice - svake godine prihvaća kvalificiranom većinom 
preporuke te izdaje Opće smjernice ekonomskih politika država članica i 
Europske unije (Broad Economic Policv Guidelines - BEPG). 
U samom procesu donošenja odluka Vijeće ministara može odlučivati na tri 
načina: 
 
(1)     jednoglasno 
(2)     jednostavnom (običnom) većinom 
(3)     kvalificiranom većinom. 
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Jednoglasnost u odlučivanju potrebna je u osjetljivim područjima 
(Slika 3-5.), kao što su: Zajednička vanjska i sigurnosna politika, 
oporezivanje, određena institucionalna i financijska pitanja, određena pitanja 
vezana za sigurnost građana i njihova prava te za sve odluke ustavotvornog 
karaktera (ugovori). Obična većina rijetko se koristi, i to prvenstveno za 
proceduralne odluke, a kvalificirana većina se odnosi na većinu odluka koje 
Vijeće donosi i zahtijeva većinu ponderiranih glasova koji predstavljaju 
većinu stanovništva Unije. 

 
Kada Vijeće ministara odlučuje kvalificiranom većinom, broj glasova 

koji pripada ministru pojedine države članice varira. Glasovi su ponderirani 
ovisno o veličini države, a da bi se odluka donijela, potrebno je prema 
rješenju usvojenom Ugovorom iz Niče ostvariti dvije, odnosno eventualno i 
tri većine:6 

 
■ većina broja država članica (katkad 2/3 zemalja) 
■ prag kvalificirane većine (oko 74% ukupnih glasova) 
■ ukoliko bilo koja od članica zatraži, provjerava odražavaju li glasovi barem 
62% ukupnog stanovništva Unije. 

 
Broj glasova u Vijeću, odnosno kvalificirana većina i blokirajuća 

manjina (97 od 345 glasova) mijenjaju se sukladno širenju članstva. 
Europsko vijeće održano u Nici 2000. godine, raspravljajući o proširenju 
Unije, usvojilo je novi raspon glasova, ali Lisabonski ugovor predviđa novi 
način odlučivanja. Prema novom sustavu, koji bi se trebao primjenjivati od 
2014. (ili 2017.) godine, kvalificirana većina znači da za određenu odluku 
treba glasovati 55% država članica, koje istodobno čine barem 65% 
stanovništva Unije.7 Lisabonski ugovor također proširuje odlučivanje 
kvalificiranom većinom na pedesetak novih područja, što bi trebalo 
omogućiti bolje i učinkovitije odlučivanje u okviru Vijeća ministara. 

4.   Europski parlament 

Europski parlament jedino je tijelo na razini EU-a koje se bira na 
izravnim općim izborima. Parlament predstavlja izraz političke i demokratske 
volje naroda Europske unije; jamac je europskih interesa i zaštite prava 

                                                      
6 Europa, The EU at a glance, Europe in 12 lessons: How does the EU work?, rujan 2008 
7 Treaty of Lisbon, rujan 2008. 
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građana. To je najveća multinacionalna skupština svijeta i predstavlja oko 
500 milijuna građana, lako se zastupnici biraju prema nacionalnim kvotama, 
oni na europskoj razini nisu politički organizirani nacionalno, već prema 
političkim opredjeljenjima. Parlament broji 736 zastupnika (Lisabon predviđa 
751), a sjedište mu je u Strasbourgu gdje se održavaju mjesečne plenarne 
sjednice (sastanci parlamentarnih odbora održavaju se u Bruxellesu, a 
administrativne službe smještene su u Luxembourgu). 

 
U početku je Zajednička skupština Europske zajednice za ugljen i 

čelik bila marginalna institucija (imala je 78 zastupnika). Rimskim se 
ugovorima osniva Europska parlamentarna skupština zajednička za tri 
Zajednice, koja dobiva konzultativni karakter. Od 1962. godine skupština 
mijenja ime u Europski parlament, a od 1979. godine zastupnici se biraju na 
izravnim izborima. U međuvremenu Parlament postaje prvoklasna 
demokratska institucija - postupno joj se dodjeljuju tradicionalne 
parlamentarne funkcije, kao što su predstavljanje naroda (politička funkcija), 
zakonodavna i proračunska funkcija te nadzorna funkcija izvršne vlasti. 
Danas je to jedna od najsnažnijih zakonodavnokontrolnih institucija na 
svijetu. Reformski ugovor, potpisan u Lisabonu krajem 2007. godine, novim 
izmjenama Parlamentu daje još veću važnost u procesu odlučivanja. 

 
4.1.   Zadaće Europskog parlamenta 
 

Zadaće Europskog parlamenta slične su onima ostalih parlamenata, tj. 
prihvaćanje zakona i kontrola izvršne vlasti. Nadopunama Osnivačkih 
ugovora - Jedinstvenim europskim aktom (1986.), Ugovorom o Europskoj 
uniji (1992.), Amsterdamskim ugovorom (1997.), Ugovorom iz Niče (2001.) 
te Ugovorom iz Lisabona (2007.) - ovlasti su mu postupno proširene, a 
njegova snaga pojačana. Na taj se način daje sve veća uloga građanima EU-a, 
pogotovo nakon odluke o izravnom načinu biranja zastupnika u Parlament. S 
obzirom da je u članku 10., Ugovora o EU definirano kako Unija funkcionira 
na načelima zastupničke demokracije, svaki građanin EU-a ima pravo 
sudjelovati u demokratskom životu Unije, a Europski parlament upravo 
doprinosi približavanju odluka građanima. 

 
Parlament sudjeluje u sve većem broju odluka, a većina ih se može 

donijeti samo uz suglasnost i Vijeća ministara i Parlamenta (postupak 
suodlučivanja). Odluke u Parlamentu se donose apsolutnom većinom 
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glasova, osim za područja gdje Ugovori drukčije predviđaju. U nekim 
područjima Parlament ima samo savjetodavnu ulogu, a u nekima mora dati 
pristanak (consent). Postupak kooperacije, koji je ukinut Lisabonskim 
ugovorom, omogućavao je Parlamentu poboljšanje zakonodavnog teksta 
putem amandmana. Osnovne četiri zadaće Europskog parlamenta su: 

 
■      politička 
■      zakonodavna 
■      nadzorna 
■      proračunska. 
 

Zakonodavna vlast Parlamenta ima polazište u Rimskim ugovorima, 
koji mu daju konzultativno značenje između Komisije, koja predlaže, i Vijeća 
ministara, koje prihvaća zakonodavstvo. Međutim, izmjenama Osnivačkih 
ugovora važnost Parlamenta je jačala, tako da danas u najvećem broju 
slučajeva Parlament ravnopravno sudjeluje u donošenju odluka s Vijećem 
ministara, a u određenim slučajevima traži se mišljenje ili pristanak 
Parlamenta prije prihvaćanja zakonodavnog prijedloga Komisije. 

 
Europski parlament ima važnu ulogu za proračun EU-a. Tijekom 

1970-ih godina prenesene su mu proračunske ovlasti. Proračunski postupak 
omogućuje Parlamentu utvrđivanje općih smjernica i tipova rashoda, 
predlaganje izmjena proračunskih sredstava i davanje amandmana na 
prvobitne prijedloge Komisije te prijedloge zemalja članica u okviru Vijeća 
ministara. Parlament prihvaća proračun u uskoj suradnji s Vijećem ministara, 
a u posebnim slučajevima Parlament može odbiti proračun, kada na primjer 
smatra da pojedine zemlje ili ciljevi nisu dovoljno uzeti u obzir. Lisa-bonski 
ugovor predvidio je pojednostavljenu i transparentniju proceduru donošenja 
proračuna i izjednačio važnost Parlamenta i Vijeća ministara pri donošenju 
konačne odluke. Parlament također nadzire izvršavanje proračuna od 
prethodne godine, raspravlja o godišnjem proračunskom izvješću Revizijskog 
suda i potvrđuje ga. 

 
Parlament vrši funkciju nadzora nad ostalim institucijama EU-a, 

posebno Europske komisije. Politički nadzor nad Europskom komisijom 
Parlament provodi pri njezinu imenovanju i potom tijekom njezina rada. 
Svakih pet godina imenuje predsjednike i povjerenike u Komisiji, a Komisija 
je dužna o svom radu izvješćivati Europski parlament. Parlament se, kao 
prvo, mora složiti s izborom predsjednika Komisije, visokog predstavnika 
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EU-a za Vanjsku i sigurnosnu politiku i pojedinih povjerenika, te potom i 
potvrditi cijelu Komisiju kao kolegij. Nakon Lisabona Parlament će imati 
ovlasti i izabrati (ne više samo potvrditi) predsjednika Europske komisije, 
nakon prijedloga Europskog vijeća koji je u skladu s rezultatima europskih 
izbora. U izuzetnim slučajevima Parlament može izglasati nepovjerenje 
Komisiji i raspustiti je kao kolektiv. Nema ovlasti razriješiti pojedine 
povjerenike, no takvu je ovlast Ugovorom iz Niče stekao predsjednik 
Komisije ili to može zatražiti Vijeće.8 

 
Parlament analizira mnogobrojne mjesečne i godišnje izvještaje 

Komisije i ovlašten je postavljati Komisiji tzv. parlamentarna pitanja. Ta 
pitanja ovlašten je postavljati i članovima Vijeća ministara, premda ih je oko 
90% upućeno Komisiji. Na prosječno tri do pet tisuća pitanja godišnje 
članovi Komisije ili ministri odgovaraju pismeno ili usmeno, a odgovori se 
objavljuju u Službenom glasilu EU-a. O eventualnim nepravilnostima u radu 
Komisije Parlament može doznati i na temelju pritužbi građana Unije, stoje 
omogućeno Ugovorom iz Maastrichta. Svi građani, individualno ili 
kolektivno, mogu Parlamentu proslijediti peticije i tražiti nadoknadu štete od 
Europske unije. Nadalje, Parlament može osnivati istražne odbore 
(committees of inquiry) koji će istražiti navodne prekršaje i lošu 
administraciju, te inicirati postupke pri Sudu pravde ili intervenirati u 
određenim postupcima. 

 
Europski parlament imenuje i Pučkog pravobranitelja (ombudsmana), 

posrednika zaduženog za žalbe svih građana Unije ili svih fizičkih osoba koje 
stanuju u zemljama članicama. Te se žalbe odnose na loše funkcioniranje 
administracije u institucijama ili tijelima EU-a. Svoje mišljenje Parlament 
daje i o članovima Revizijskog suda te izvršnog odbora Europske središnje 
banke, uključujući i glavnog direktora. 

 
Veliko je značenje Europskog parlamenta u održavanju uskih veza s 

nacionalnim parlamentima preko regularnih sastanaka predsjednika i 
parlamentarnih odbora. Ti su kontakti pojačani raspravama o politikama 
Unije u okviru konferencije, nazivano parlamentarno zasjedanje. Snaga 
Parlamenta potvrđuje se primjenom njegova mišljenja u važnim 
međunarodnim sporazumima, kao što su: sporazumi o pridruživanju novih 

                                                      
8 European Parliament Fact Sheets, the European Parliament: powers“, rujan 2009. 
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zemalja Uniji, sporazumi o asocijaciji s trećim zemljama, sporazumi s bitnim 
financijskim implikacijama i slično. 

 
Parlament provodi političku funkciju nad ukupnom politikom 

Europske unije. On predstavlja oko pola milijarde stanovnika i to je europski 
forum «par excellence». Često traži od drugih protagonista, Komisije i Vijeća 
ministara, da razviju ili preokrenu postojeću politiku ili lansiraju novu glede 
npr. transporta, zaštite okoliša, prava radnika, ljudskih prava u svijetu itd. 
Lisabonski ugovor značajno je pridonio uvažavanju Europskog parlamenta, 
jer su njegove zakonodavne ovlasti praktički izjednačene s onima Vijeća, a 
suodlučivanje se uvodi u pedesetak novih područja. Slično je i s 
odlučivanjem o EU proračunu i imenovanjem predsjednika Europske 
komisije. Međutim, novim ugovorom predviđen je i veći utjecaj nacionalnih 
parlamenata zemalja članica - npr. moći će izglasati veto na odluke iz 
područja pravosudne suradnje u civilnim pitanjima, moći će preispitivati 
odluke europskih institucija u skladu s načelom supsidijarnosti te će moći 
izražavati mišljenja o novim kandidatima za članstvo u EU. 

 
4.2.   Organizacija i funkcioniranje Parlamenta 
 

S izravnim izborima europski parlament postao je jedini istinski 
multilateralni parlament na svijetu značajan u izgradnji Europe. U početku je 
mjesto Parlamenta bilo čisto o se njegovo značaj povećao. Prvih dana 
stvaranja Europske zajednice delegirali su nacionalni parlamenti. Prvi 
predsjednik skupštine CECA-e bio je, a prvi nakon stvaranja EEZ-a i 
EURATOM-a bio je Francuz Robert, te je Pariškim i Rimskim ugovorima, 
izbor europske Skupštine izvršen neposredno od 7. do 10. lipnja 1979. 
godine. Izbor zastupnika organizira se u svakoj broj mjesta, a za kvotu 
određene države članice mogu se kandidirati i druge članice, koje imaju 
prebivalište u onoj državi u kojoj se održavaju izbori, a što je dodijeljeno 
uvođenjem instituta Europskoga građanstva. 

 
Na Europskom vijeću iz Bruxellesa u rujnu 1976. godine odlučeno je 

da se po prvi put održe izravni izbori za Europski parlament. Tada su 
određena zajednička načela izbora zastupnika, pri čemu je dogovoreno da 
svaka država članica sama precizira uvjete održavanja izbora na vlastitom 
teritoriju i izbora zastupnika. 
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Osnivačkim ugovorom i ugovorima koji ga izmjenjuju, ili pristupnim 
ugovorima za nove članice, određuje se broj zastupničkih mjesta u 
Europskom parlamentu za svaku zemlju članicu. Taj broj donekle odražava 
veličinu stanovništva, jer je zbog vrlo velike razlike u broju stanovnika među 
članicama teško postići istinsku razmjernu zastupljenost europskih građana. 
Ugovori uređuju i minimalni broj zastupnika za svaku zemlju (6) te najveći 
mogući broj zastupnika u Parlamentu (96). Gornju granicu broja zastupnika 
moguće je prijeći u razdobljima između dvaju izbora za Parlament kako bi se 
eventualno uvrstili zastupnici novih članica. 

 
Broj europskih parlamentaraca povećavao se postupnim proširenjem 

Zajednice, odnosno Europske unije. Nakon zadnjeg proširenja Unije iz 2007. 
godine ukupan broj zastupnika u Parlamentu iznosio je čak 785, ali je taj broj 
smanjen na 736, sukladno Ugovoru iz Nice, na posljednjim izborima za 
Europski parlament iz 2009. godine. Ugovor iz Lisabona predviđa najviše 
750 zastupnika i predsjednika Parlamenta (Tablica 5). 

 
Tablica 5: Zastupnici u Europskom parlamentu 
 

Država 

Saziv za 
2007. -
2009. 

Saziv za 
2009. 

(prema 
Ugovoru iz 

Nice) 

Saziv 
prema 

Ugovoru 
iz 

Lisabona 

Broj 
stanovnika 

(2007.) 

Stanovnika po 
zastupniku 

(prema 
«Lisabonu») 

Njemačka  99  99  96 82.210.000  856.354  
Francuska 78 72 74 63.753.140 861.529 
Vel. 
Britanija 

78  72  73  60.587.300  829.963  

Italija 78 72 73 59.337.888 812.848 
Španjolska  54  50  54  45.200.737  837.051  

Poljska 54 50 54 38.115.967 705.851 
Rumunjska  35  33  33  21.438.000  649.636  
Nizozemska 27 25 26 16.402.414 630.862 
Grčka  24  22  22  11.147.000  506.682  
Portugal 24 22 22 10.623.000 482.864 
Belgija  24  22  22  10.584.534  481.115  
Češka Rep. 24 22 22 10.349.372 470.426 
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Mađarska  24  22  22  10.053.000  456.955  

Švedska 19 18 20 9.179.731 458.987 
Austrija  18  17  19  8.327.709  438.300  
Bugarska 18 17 18 7.639.000 424.389 
Danska  14  13  13  5.457.415  419.801  
Slovačka 14 13 13 5.396.168 415.090 
Finska  14  13  13 5.302.000  407.846  
Irska 13 12 12 4.301.000 358.417 

Litva  13  12  12  3.369.600  280.800  
Latvija 9 8 9 2.277.000 253.000 
Slovenija  7  7  8 2.023.223  252.903  
Estonija 6 6 6 1.342.409 223.734 
Cipar  6 6 6 855.000  142.500  
Luksemburg 6 6 6 467.000 77.833 
Malta 5 5 6 407.000 67.833 
UKUPNO 785 736 75 496.146.607 660.647* 
Izvor: Eurostat 2009. 
 

Najviše zastupnika imaju Njemačka (99) te Francuska, Italija i Velika 
Britanija (72), a najmanje Estonija, Cipar i Luksemburg (6) te Malta (5), koja 
će na sljedećim izborima dobiti pravo i na šestoga zastupnika, stoje 
minimalan broj zastupnika za pojedinu zemlju članicu, kako predviđa 
Lisabonski ugovor. Svakim daljnjim širenjem Unije velike će članice imati 
sve manje zastupnika, osim ako ne dođe do novih institucionalnih rješenja. 
lako se zastupnici Europskog parlamenta biraju prema nacionalnim kvotama, 
na europskoj razini oni su organizirani prema političkim opredjeljenjima. 
Stoga su srodne nacionalne političke stranke organizirane u europske 
političke stranke. 

 
U sazivu Parlamenta 2009. - 2014. većinu ima Europska pučka 

stranka (PPE/EPP), koalicija nacionalnih stranaka demokršćanske 
orijentacije, a slijede je savez socijalista i demokrata te liberalna stranka. 
Tablica 3-13. i Grafikon 3-1. prikazuju sastav Europskog parlamenta prema 
europskim strankama. Većina odluka u Parlamentu ovisi o dogovoru glavnih 
političkih grupacija, koje u europskom interesu često dolaze do konsenzusa 
oko bitnih pitanja. Sljedeći izbori za Europski parlament održat će se 2014. 
godine, kada će o rezultatima izbora ovisiti i izbor buduće Komisije. Naime, 



Halid Konjhodžić, Vlado Sabljić: INSTITUCIONALNI SUSTAV EU I NJIHOV ZNAČAJ ZA BIH 
ZAKONODAVSTVO 

128 

 

Lisabonski ugovor predvidio je da političke grupacije u Parlamentu u 
budućnosti trebaju predlagati predsjednika Komisije, sukladno političkoj 
zastupljenosti u Parlamentu.  

 
Rad Parlamenta organiziran je tako da se prijedlozi razmatraju u 

okviru pojedinih parlamentarnih odbora (npr. za proračun, za vanjske poslove 
itd.). Dvadeset je stalnih odbora raspoređenih po raznim temama, ali 
Parlament povremeno osniva i privremene odbore koji najčešće djeluju 
godinu dana. To je važna zajednička institucija koja je odraz demokratske 
volje europskih građana. Uostalom, Lisabonski ugovor ističe kako je 
«Europski parlament sastavljen od 'građana Unije'». Tako, između ostalog 
svakog Europljanina Europski parlament godišnje stoji 2,60 eura.9 

 
ZAKLJU ČAK 
 

Na kraju izlaganja o institucionalnom sustavu Europske unije, mogu 
se izvući sljedeći zaključci: 
 
Prvo, ustroj Europske unije je jedinstven i predstavlja sustav «sui generis»; 
 
Drugo, najznačajnije institucije koje osmišljavaju politike te ih ugrađuju u 
pravno obvezujuće norme Europske unije su Europska komisija, Vijeće 
ministara i Europski parlament 
 
Treće, Europska komisija je institucija koja ne predstavlja zemlje članice, 
nego Europsku uniju kao cjelinu. Ima izuzetnu moć ekspertize i gotovo 
monopol u predlaganju europskih tekstova, a na temelju odluka Vijeća 
zadužena je za izvršavanje odluka; 
 
Četvrto, Vijeće ministara je tijelo koje izražava nacionalne interese. Ono je 
zakonodavna institucija EU-a, koja u isto vrijeme ima nadnacionalne i 
međuvladine ovlasti. Vijeće ministara nema u svijetu ekvivalenta. 
 
Peto, Europski parlament predstavlja narod zemalja članica Europske unije. 
On ima zakonodavnu (i savjetodavnu), proračunsku i nadzornu funkciju, a 

                                                      
9 Jim Higgins (MEP), «About the EU», 11.09.2008. (http://www.iimhiggins.ie/html/in europe 
europarl.html) 
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bira se izravnim općim izborima. Parlament predstavlja temelj života i 
političke rasprave u EU, jer se zastupnici grupiraju u europske političke 
stranke i opcije. 
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Abstract

The topic of this paper is a particracy as a feature of social - political
order in the BiH.

In the first part reviewed the attempt to define particracy. The second
part od topic deals with particracy in the BiH. Accordingly, the topic
explained that the parties control process of nomination (proposing) of
candidates for public functions almost always and everywhere. Elections for
parliament and government, or president of the state, are unimaginable
without them. Without parties, it would be much more difficult for voters to
recognize which options are offered and which (whose) candidates pretend to
public functions. Parties, therefore, control human resource policy, political
agenda and decision – making process.

Key words: particracy, polity, parliament, government, presidency
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UVOD

Partokratija (engl. Partitocracy, franc. Partitocratie, njem.
Partitokratie, ital. Partitocrazia) u bukvalnom prijevodu znači vladavinu
partija (stranaka), odnosno stanje političkog sistema u kojem su političke
partije u prevlasti nad „konstitucionalnim državnim tijelima.1 Kako navodi
Mirjana Kasapović,  pojam partokratije vezuje se za konstitucionalizaciju
partijske države (Partienstaat) u postfašističkim demokratijama Njemačke,
Austrije i Italije, a kasnije i drugih država. Na početku Vajmarske republike
termin „partijska država“ korišten je u negativnom kontekstu, kao pojam koji
je bio usmjeren protiv demokratije i republike. Herbert Kitschelt u određenju
partokratije smatra da se radi o „fuziji partije, države i ekonomskih elita u
političko-ekonomske mreže karakteristične po patronaži, klijentelizmu i
korupciji.2

U reprezentativnoj demokratiji partije su značajan medijator između
građana (naroda) i vlade, odnosno one su legitimne u posredovanju političke
volje naroda i vlasti. Partije moraju prepoznavati a zatim i predstavljati volju
naroda. Ta njihova neprikosnovenost sve više savremenu demokratiju
razumjeva kao „partijsku demokratiju“. Sa druge strane, okupiranje države od
strane vladajuće partije ili partija vodi ka partijskoj državi, što znači da partija
mmanopoliše artikulisanje političke volje. Postavlja se pitanje – šta je sa
ostalim segmentima civilnog društva i akterima u političkom procesu kao što
su mediji, građanske incijative i udruženja, sindikati i društveni pokreti, kao i
pojedine institucije nezavisne od partije, kao što je sudstvo. Pojam „partijska
država“ govori o nastojanju partija da zagospodare svim ustanovama i svojim
pipcima dopru do svih oblasti društvenog života.

Partokratija znači stanje u kojem političke partije dominiraju državom
i koloniziraju sve segmente društva, od javne administracije (državne uprave,
javnih preduzeća, javnih servisa, upravnih odbora), do svih ustanova
obrazovanja, medija, kulture itd. To znači da se političke partije ponašaju kao
patroni a individue kao klijenti. Na taj način, bez partijske knjižice gotovo je
nemoguće učešće u obavljanju javnih poslova. U takvim uslovima građani

1 Mirjana Kasapović, Izborni leksikon, Politička kultura, Zagreb 2005, str. 267.
* Univerzitet u Tuzli
2 Herbert Kitscheft, The radical right in Western Europe, University of Michigen, Press 1995, str. 161.
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shvataju da je narušen sistem vrijednosti i sistem zasluga (meritokratija),
umjesto čega dominiraju partijsko članstvo, lojalnost i poslušnost.

Značajan broj članova političkih partija nema nikakvih neposrednih
koristi, povlastica i privilegija za svoje članstvo u partiji. Mnogi žrtvuju svoje
slobodno vrijeme, ponekad i svoju radnu snagu i novac da bi sproveli ideje i
dostigli ciljeve koje smatraju politički ispravnim. Međutim, u najvećem broju
slučajeva učlanjivanje u partije dešava se proračunato, jer partije najprije
svom članstvu dodjeljuju položaje i funkcije. Kako ističe Peter Losche: „Pri
tome uvijek postoji opasnost da se javne službe ne dodjeljuju po
kompetencijama, dakle, onim sposobnim, nego po „pravoj“ boji partijske
knjižice (patronaža nad službama), U značajanoj mjeri pojam partokratije
vezuje se za italijanski politički sistem i isprepletenost partije i države,
naročito od polovine pedesetih do početka devedesetih godina dvadesetog
stoljeća. Kako navodi Mirjana Kasapović: „Partocrazia je označavala trajne i
čvrste političke i društvene strukture stvorene gotovo potpunim preklapanjem
i uzajamnim tolerisanjem države, vladajuće Kršćanske demokratije (DC) i
društvenih elita koje su vladale preko stranke“.3 Kontrolom ekonomije,
javnih finansija i medija, vladajuća partija stvara razgranatu klijentelističku
mrežu, davanjem privilegija i povlastica (poslova, kredita, stanova) čime
birače i podržavaoce vezuje za sebe. Birači su u Italiji uzvraćali podrškom
zbog koje nije dolazilo do stvarne smjene vlasti sve do parlamentarnih izbora
1994. godine, kojima je prethodio raspad partijskog sistema u ovoj zemlji.
Kako zaključuje Mirjana Kasapović: generalno, najopasnija strukturna
posljedica partitokratskog sustava vlasti jesu prilagodba i podređivanje
države i društva potrebama vladajuće stranke ili stranaka“.4 Pod pojmom
accupazione della stato misli se na „preobrazbu državnog aparata u
klijentelistički rezervoar stranke, što joj omogućava da regrutira državne i
javne dužnosnike i službenike koji su ponajprije lojalni stranci te stoga
djeluju tako da zadovolje posebne stranačke interese“.5

Partokratija uništava meritokratiju i ugrožava demokratiju. Sistem
uvažavanje znanja i sposobnosti za radno mjesto (meritbased system, merit,
engl. Zasluga), zamenjuje se raspodjelom položaja po političkoj liniji i prema
lojalnosti (patronage sytem), i sistemom podjele plena (spils sytem). Maks

3 Mirjana Kasapović, Isto, str.267.
4 Ibnd str. 268.
5 Ibend str. 278.
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Veber govori o politički uslovljenom profilu, pri čemu spoils znači pljačka,
spils system znači sticanje položaja na osnovu partijske pripadnosti, a
spilsman je lovac na položaje.6

1. Teorijska obrazloženja partokratskih tendencija

Partija se javlja kao preduzimač mnogobrojnih poslova, problema i
interesa koje nastoji da rješava. Pod partijskom firmom privlače se različiti
klijenti. U nju se investiraju rad, ideje i novac, sopstveno ime i ugled , ali se
od nje očekuje i dobit, odnosno profit, u vidu dividende na osnovu uloženih
akcija. Političke partije pretvaraju socijalnu moć u političku, a oligarhija
političku moć u ekonomsku, jer je politika u permanentnoj težnji da
ekonomiju stavi pod sopstvenu kontrolom. U nastavku ćemo izložiti nekoliko
pristupa koji naglašavaju primarnu ulogu partija u osvajanju vlasti, u borbi za
javne položaje i u njenoj eksploataciji.

Ono po čemu se političke partije razlikuju od drugih organizacija,
jeste učešće na izborima i borba za osvajanje glasova birača, odnosno borba
za osvajanje ili zadržavanje vlasti. Iz ovoga logično proizilazi zaključak da su
političke partije borbene organizacije. Potrebama političke borbe
prilagođavaju se i podređuju program, ideje, uvjerenja i načela. Slobodan
Jovanović ističe: „U nedostatku uvjerenja i načela, stranka teži uspjehu radi
uspjeha; ona gleda da pošto-poto dođe do vlasti i da je što duže zadrži u
svojim rukama“, i nastavlja: stranka postaje društvo za ekploataciju vlasti, i ,
kao sve druge koje su rukovođene egoističkim pobudama, širi oko sebe
korupciju“.7 Po njemu, glavna snaga savremenih stranaka leži u njihovoj
organizaciji, i kada se u strankama ugasi unutrašnji život one se pretvore u
mašine za osvajanje vlasti. Ideje se prilagođavaju zahtjevima biračkog tijela.
Kao glavni cilj nameće se da od države izvuku što više koristi za sebe i svoje
pristalice. Ovo je bilo karakteristično za prve dane stranačkog života u SAD-
u sa poznatom izrekom pobednik ima pravo na plijen i, kako ističe Slobodan
Jovanović, stranka koja pobedi na izborima ima prava da sva državna zvanja
podjeli između svojih pristalica, kao što pobjednička vojska dijeli ratni plijen.
Po Maksu Veberu, političke partije mogu biti patronažne i ideološke. Cilj
patronažnih partija jeste da „putem izbora dovedu svoga vođu na rukovodeći

6 Maks veber, Politika kao poziv, Filip Višnjić, Beograd 1998., str. 58.
7 Slobodan Jovanović, Održavi, Osnovi jedine pravne teorije, Beograd 1982, str. 370.
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položaj, da bi on zatim povjeravao državne službe svojim pristalicama“.8

Ideološke partije „žele da služe ostvarivanju političkih ideala određenog
sadržaja“.9 Veber smatra da pertijske borbe nisu borbe za objektivne ciljeve
već su, prije svega „borbe za patronat nad službama“. Tipičan primjer
predstavljaju američke partije „lovci na položaje“, pri čemu se njihov
program prilagođava izgledima za pridobijanje glasova birača. Veberovi
stavovi u ovom pogledu, najbolje su opisani u tekstu Politika kao poziv. Po
njemu: „politika će, dakle, za nas da znači težnju ka učestvovanju u moći ili
ka uticaju na raspodjelu moći, bilo između država ili između grupa ljudi u
državi u kojoj žive!, i dodaje: „Ko se bavi politikom, teži moći: moći kao
sredstvu u službi drugih ciljeva (idealnih ili egoističkih), ili moći „radi nje
same“: da bi se uživalo u osjećanju prestiža koje ona pruža“.10 Unutar partija
vodi se žestoka borba oko nominacije „profesionalnih političara“ –
činovnika. Po njemu su za političara posebno važne tri stvari: strast,
osjećanje, odgovornosti i mjera.

Po Veberu su moguća dva načina pretvaranje politike u poziv. Neko
ili živi „za“ politiku, ili „od“ politike. Veber također pominje plen (spoils),
smatrajući da su za upravljanje i za održavanje svake vladavine potrebna
materijalna dobra „na isti način kao kod nekog privrednog pogona“. Sve
partijske borbe, kako navodi Veber, „predstavljaju ne samo borbe za
objektivne ciljeve, nego prije svega borbu za patronažu nad položajima“.
Partije tako postaju „čisti lovci na položaje“, prilagođavajući svoj program
šansama za prikupljanjem glasova, kako bi „svoje pristalice opskrbili
položajima“.11 To znači da partije za svoje pristalice postaju sredstvo
zbrinjavanja. Riječ je o interesima partije, rukovodstva i članstva, odnosno
pristalica. Za Vebera „politička djelatnost posredstvom partija znači upravo:
interesima vođena djelatnost“.12 Interesi i motivi članova i simpatizera
(sljedbenika) mogu biti materijalni i nematerijalni. Oni očekuju od svog
vođe, po Veberu, ličnu nagradu, položaje ili druge prednosti. Jedna od
nematerijalnih pokretačkih poluga jeste „satisfakcija koju neko ima kada zna
da ličnom vjerom i odanošću  radi za jenog čovjeka“.13 Drugi se iscrpljuju u
„položajčićima“ koje imaju članovi različitih savjeta i tijela. Ipak, po Veberu,

8 Maks Veber, Privreda i društvo, drugi dio, Prosveta, Beograd, str. 956.
9 Ibnd, str. 457.
10 Maks Veber, Politika kao poziv, str. 56.
11 Ibnd, str. 63.
12 Ibnd, str. 69.
13 Ibnd, str. 76.
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znatno je veći broj onih koji u politici učestvuju „čisto kao lovci na
položaje“, koji osim ekonomskih šansi imaju i šanse za zadovoljavanje
častoljublja, da postanu, na primjer, M. P. (Member of Parliament). Plijen, je
dakle, uglavnom položaj: „To znači da jedna naspram druge stoje partije bez
uvjerenja, čiste organizacije lovaca na položaje, koje sve u zavisnosti od šansi
za dobijanje glasova, za pojedinačnu izbornu borbu prave svoje promjenjive
programe“14, Veber dodaje: „...Partije su, upravo, potpuno prilagođene
izbornoj borbi, koja je najvažnija za patronažu nad položajima“. Ističući da je
svojevremeno u rukama predsjednika SAD-a bilo imenovanje 300.000 do
400.000 činovnika, koji kao svoju kvalifikaciju nisu mogli da navedu ništa
drugo nego „činjenicu da su učinili uslugu svojoj partiji“, takvo stanje, po
Veberu, nije moglo da traje bez nevolja. Upravu su vodili čisti „diletanti“,
pojavili su se korupcija i rasipništvo bez premca, što je mogla da izdrži samo
jedna zemlja neograničenih ekonomskih mogućnosti. Veber konstatuje:
„Ovdje dakle imamo snažan kapitalistički, odozgo do dole kruto organizovan
partijski pogon, oslonjen na sasvim čvrste , po ugledu na crkvene redove
organizovane klubove... koji teže postizanju profita“.15 Veber upozorava na
klizav put i moguća razočarenja političkim angažmanom, ali i „mogućnost
pružanja intimnih zadovoljstava onom ko joj se posveti  obezbjeđujući
osjećanje moći.“16

Za Šumpetera, u demokratiji je primorana funkcija glasanja birača –
stvaranje vlade, što praktično znači odlučivanje ko će biti vodeća ličnost –
predsjednik vlade. Odnosno, glasanje birača dovodi na vlast grupu koja
priznaje pojedinog vođu. Šumpeter navodi primjer engleske prakse: stranka
koja je pobijedila kontroliše većinu u parlamentu: njen vođa se bira za
predsjednika vlade i postaje nacionalni vođa, on predlaže listu ministara;
najprije predlaže partijske veterane koji dobiju počasne položaje; zatim
položaje daje vođama drugorazrednog značaja na koje se računa za tekuće
borbe u parlamentu, ali i zbog zasluga ili mogućnosti ometanja rada stranke,
zatim daje ih nekolicini ljudi za koje smatra da su dobro kvalifikovani za
određene položaje, koji se uzdižu i koje on poziva u očaravajući krug
kabineta kako bi „izmamio mozgove iz Donjeg doma“. Kabinet je „čudna
stvar sa dva lica, zajednički proizvod parlamenta i predjednika vlade“. S
druge strane, parlament, osim formiranja (i obaranja) vlade, donosi i zakone,

14 Ibnd, str. 80.
15 Ibnd, str. 81.
16 Ibnd, str. 85.
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čak i upravlja, i uz rezolucije i političke izjave, donosi i zakone, čak i
upravlja, i uz rezolucije i političke izjave, donosi i administrativne mjere i
usvaja budžet. S obzirom na to da je demokratija mogućnost prihvatanja i
odbacivanja od strane naroda ljudi koji bi trebalo da upravljaju njime, „prvi i
najvažniji cilj svake političke stranke jeste da bude nadmoćna drugim
strankama kako bi mogla doći na vlast ili se održati na vlasti.“17 Kako u
društvu postoje različiti ciljevi koji se žele postići, konkurentska borba za
vlast i položaj je „uzgredno ispunjena u istom smislu kao što je i proizvodnja
uzgredna u stvaranju profita.“18 Kritikujući klasičan stav Edmunda Berka o
partiji kao grupi ljudi koja teži unapređenju javne dobrobiti na temelju
„načela s kojim se svi slažu“, ističe da je ovakva racionalizacija „opasna“ i
„zamamna“, jer se sve stranke u svako doba mogu osigurati „zalihom načela i
političkih programa“. Šumpeter kaže: „... A ova načela i politički programi
mogu biti tako karakteristični za stranku koja ih prihvati i tako važni za
njezin uspjeh kao što je marka na artiklima koje prodaje neka robna kuća za
nju karakteristična i važna za njen uspjeh“, i dodaje „ali robna kuća ne može
se definisati na osnovu te marke, a neka se stranka ne može definisati na
osnovu njezinih načela“.19 Za Šumpatera „stranka je grupa čiji članovi žele
zajednički djelovati u nadmetanju za političku vlast“. Stranka i stranački
političari rezultat su nesposobnosti birača za bilo koju akciju „doli privođenju
glasanju za jednog kandidata te označavaju pokušaj regulisanja političkog
nadmetanja posve slično odgovarajućoj praksi trgovačkih društava“. Za
pojedinog političara postoji poseban profesionalni interes u onom smislu u
kojem politika neizbježno mora biti karijera. Prema Šumpeteru, „neposredna
konkurentska borba za postizanje položaja ili održanja na njima daje svim
razmatranjima politike i političkih mjera sklonost što je sjajno izražava fraza
o trgovanju biračkim glasovima“.20 Ne ulazeći u ovom radu u razmatranja
Šumpeterovog shvatanja demokratije, možemo rezimirati da on slijedi
analogiju ekonomske i političke tržišne kompentencije u kojoj nema čisto
tržišnih mehanizama, već samo kombinovanja organizovanosti i spontanosti.
Na političkom tržištu,  po njemu, može se proizvoditi i volja naroda, kao što
proizvod može biti, parlament, položaj, zakon, moć, ugled ili titula. I u
proizvodnji i u trgovini političke partije su i same roba na tržištu sa raznim
etiketama (program, načelo ili kandidat). Konkurentska borba političkih
partija za vlast predstavlja isto ono što proizvodnja u stvaranju profita. Bilo

17 Jozef Šumpeter, Kapitalizam, socijalizam i demokratija, Plato, Beograd 1998, str. 303.
18 Ibnd, str. 309.
19 Ibnd, str. 314.
20 Ibnd, str. 317.
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da je riječ o praksi „trgovačkih društava“ ili „trgovanju biračkim glasovima“,
suština je u motivima stvaranja profita odnosno vlasti.

Sasvim u duhu Šumpetera, ali nešto kasnije, Anthony Downs u knjizi
An Economic Theory of Democracy (1957), svoj ekonomski model
demokratije zasniva na kategoriji racionalnog ponašanja građana u politici.
Po njemu je, kao i po Šumpeteru, ustoličenje vlade glavna svrha izbora u
demokratiji. Racionalno ponašanje birača, partije i vlade, zasniva se na
„aksiomu vlastitog interesa“ (self interes axiom). Downsova pretpostavka je
„da građani učestvuju na izborima samo ukoliko ocjenjuje da njihove
očekivane dobiti od izbora nadmašuju utrošak“. Teorija Entoni Daunsa
nastoji da rasvjetli do koje mjere realna politika inkorporira racionalne akcije,
odnosno „akcije koje su efikasno dizajnirane da postignu svjesno izabrane
političke i ekonomske ciljeve aktera“.21 Glasač se, s jedne strane, pita – „šta
ja imam od toga?“ ili „koliko moj glas može utjecati na ishod?“22 Downs
računa i na glasačevu psihološku evoluaciju vrijednosti njegovog glasa.
Njegova teorija demokratije koristi ekonomske koncepte troškova, prihoda i
sredstava, da objasni političko ponašanje. To ne implicira da je želja za
novcem jedina ili najvažnija naknada u politici. Ali ljudi koji računaju da
ništa ne dobiju od glasanja i koji su indiferentni po pitanju toga ko pobjeđuje
– oni apstiniraju. Oni, ili nemaju prave informacije, ili nemaju izgrađene
sopstvene stavove, ili nemaju osjećaj koliko njihov glas zaista vrijedi ili može
da znači ukupan ishod glasanja i izbora.

Po Sartoriju takođe, „demokracij se zasniva na konkurenciji partija,
kao što se i tržišna ekonomija zasniva na konkurenciji proizvođača“. Ipak, po
njemu „analogija između političkog tržišta i ekonomskog tržišta ne drži
mnogo vode“.23 Sartori vidi razliku u tome što u konkurenciji između
privrednih proizvođača, potrošači imaju opipljivu robu koju mogu da
procijene, dok u konkurenciji između političkih partija, dobra nisu opipljiva,
niti se mogu odmah tražiti. Uz to, prema Sartoriju, privredna konkurencija
podvrgnuta je zakonskoj kontroli, kako bi se suzbila i kaznila prevara u
trgovini, dok „politička prevara“ ostaje legalno nekažnjena, i navodi
slijedeće: „Trgovac koji prodaje lažne bisere, kao prave, ide u zatvor, a
političar koji prodaje dim često uspijeva zaista da ga proda i, u svakom

21 Anthony Dawns, An Economic Theory od Demokracy, New York, Harper and Row, 1957, str. 7.
22 Ibnd, str. 14.
23 Đovani Sartori, Demokratija šta je to?, str. 121.
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slučaju, ne ide u zatvor“.24 Razlika između političkog i ekonomskog tržišta je
u tome što „nelojalna“, „lažljiva“ i „demagoška“ konkurencija ostaje
nekažnjena i često donosi koristi „demagogu“. Za Sartorija kao jedino
sredstvo korekcije pojavljuje se posjedovanje javnosti koja se nemože varati,
ba ne masovno i ne sve vrijeme“. Za Sartorija je, kao i za Šumpetera i Daunsa
suština izbora u izboru vođstva, jer birači biraju ko će o njima odlučivati.
Izbori neposredno zavise od „mišljenja“ i „preferencija“ birača. I Sartori
pominje „racionalnost“ birača, pri čemu se radi o maksimalizaciji koristi, i to
se odražava na građanina koji glasa. Po njemu, „birač je uvijek veliki
pojednostavljivač“. A oni koji vladaju „moraju da vode računa i kome moraju
da polažu račune“.25

2. Uloga, funkcija i ciljevi političkih partija u Bosni i Hercegovini

Upoređivanje i komparativna pravna i politička teorija i ono što se
podvodi pod comparative politicis, može Bosni i Hercegovini biti višestruko
korisno. U gledanje na uspješne ne može i ne smije biti ni jednostrano niti
nekritički, jer se političke institucije i vrijednosti ne mogu tako jednostavno
preuzimati. Iz etabliranih demokratskih institucija i akumuliranog iskustva
kao posebne laboratorije, mogu se izvući određene pouke. Bez obzira na to
koliko je moguće učiti iz tuđih iskustava, svaka država trasira svoj razvojni
put u skladu sa konkretnim okolnostima. Povrataki uključivanje Bosne i
Hercegovine i njenog društva u evropske i svjetske tokove, zahtjeva, kako
poznavanje normi standardai institucija, tako i tradicije, nasleđa i kulture. Za
komparaciju su dragocjena i iskustva drugih zemalja koje prolaze sličnim
putem, bez obzira da li njiea idu brže ili sporije. Partije i partijski sistem
Bosne i Hercegovine pokazuje izvjesne elemente institucionalizacije.
Smanjivanja broja partija, odnosno kretanje od ekstremnog ka umjerenom
višepartizmu i opadanje partijskog članstva, slično drugim zemljama ovog
dijela svijeta. Kod nas provejavaju negativne ocjene partija sa snažnim
korjenima i u dubljim slojevima tradicionalne političke kulture, koja visoko
vrednuje jedinstvo i slogu a višepartizam smatra jednim jednim od glavnih
uzroka podjela i sukoba. Uprkos izvjesnim sumnjama građana, partije su
nužan, iako idealan instrument demokratije.

24 Ibnd, str. 123.
25 Ibnd, str. 135.
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Na političke partije i demokratiju ne utiču samo socijalno kulturne,
niti samo institucionalne dimenzije već, i jedno i drugo. Ovo je naročito
važno u trenutku kada se Bosna i Hercegovina suočava sa konstitucionalno-
institucionalnim izazovima i iskušenjima, i kada je u toku proces
demokratske konsolidacije.

U odnosu na globalne društvene promjene, partije uče da se adaptiraju
novim ideološkim i političkim pozicijama, inkorporirajući nova pitanja i nove
zahtjeve. Interesi i zahtjevi postali su fragmentiraniji i partikularniji. Političko
tržište okrenuto je zahtjevima. Građani kao subjekti postali su građani kao
potrošači. U potrošačkom društvu kaali kompetencije i reprezentacije postali
su otvoreniji za alternativne organizacije i poktete koji koji nude efikasnije
veze između građana i centara odlučivanja. Partije danas nisu  nisu ono što su
bile u prošlosti. Potvrde u tome nalaze se u sledećim nalazima: opada
partijska iidentifikacija, smanjuje se članstvo, izlasnost na izbore ima
tendenciju opadanja, raste podrška novim partijama, malim partijama,
ekstrmoj ljevici i desnici kao i autonomnim, regionalnim i populističkim
pokretima. Ovo govori o smanjenju kapaciteta partija partija da vežu birače
kao „reprezentativne agencije“. Partije u najmanju ruku moraju da se
navikavaju da žive i djeluju paralelno sa ovim novim organizacijama i
agencijama. Komunikacija sa interesnim grupama, društvenim pokretima,
medijima i istraživačima javnog mijenja postaje mnogo važnija. Ijako se sve
više govori o opadanju uloga partija skoro ništa se ne nazire kao demokratska
atenartiva koja može zamijeniti ulogu partija u regrutovanju lidera ili
organozovanju vlade. U ovom smislu kao da se uloga partija čak i povećala.
Sa aspekta procesa političkog odlučivanja, organizacije izbora,
palamentarnog života i izvršne vlasti i ukupnog funkcionisanja političkih
institucija, političke partije danas imaju značajniju ulogu nego što su imale
ranije. Sve se i dalje vrti oko njih. Među ostalim okolnostima koje im idu na
ruku, partije takođe mogu donositi zakone koji im odgovaraju. Tako se može
tumačiti tedencija sve većeg državnog finansiranja partija. Javne previlegije
partije najprije mogu pribaviti za sebe.

Političke partije Bosne i Hercegovine se suočavaju sa tri vrste
izazova. Prvo, partijama je neophodno da intergišu različite institucionalne
arene (kao što su parlament i vlada), i da budu sposobne da uspostave
koherentnu hijerarhiju i adekvatnu disciplinu ili koordinaciju, kako se nebi
duplirala moć ili izlazila izvan dozvoljenih i očekivanih okvira. Drugo,
partijama je neophodno da učvrste svoju autonomiju kao ključ
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institucionalnog integriteta. To znači da se u donošenju odluka obezbijede i
zaštite o spoljnih uticaja ne političkih centara moći. Izazovi autonomiji partija
dolaze i iz oblasti multiplikovanja nivoa vladanja. Multiplikovanje nivoa
vladanja od lokalnog, ka kantonalnog, entitetskog i državnog, danas kontrolu
i koordinaciju od strane partija čini mnogo težu. Igrajući ovu složenu igru,
partijama je teže da svoju organizaciju i autonomiju održe koherentnom.
Treći izazov sa kojima se partije suočavaju jeste potencijalni gubitak prestave
koje su imale ili imaju u očima građana. unutrašnji problemi poput korupcije,
kao i opadanje podrške i članstva, zvuče alarmantno – što birače može
odvesti antipartiskim alternativama.

Političke partije se i spolja društva sve više pomijeraju ka državi, što
samo može biti njihova neophodna strategija preživljavanja. Demokratija je
političke partije stavljala i stavlja na iskušenje proširenje prava glasa, pojavu
novih interesa i socijalni zahtjeva koji su zahtijevali druge forme političke
participacije (protesti, demostracije, pisanje peticija, štrajkovi), i
uključivanjem novih grupa u politički život. Političke partije su iskušavale
demokratiju svojim monopolizovanje ili uzdurpivanjem države u
jednopartizmu (državna partija-partijska država,dominantna partija), svojom
unutrašnjom oligarhijskom strukturom, sumljivom ulogom novca u njihovom
funkcionisanju, ugrožavanje principa podjele vlasti sl. iskustva totalitarnih i
autoritarnih režima govore o mogućnosti instrumentalizacije i manipulacije
partija u službi takvih režima i njihovi vlastodržaca, odnosno političke partije
mogu da se izrode ne samo neprijatelje demokratije, već i samih partija – bilo
da je riječ apsorpciji države od strane partija ili asopciji partije od strane
države. Ijako svremena na vrijeme provejava teza o opadanju uloge i značaja
partija, one danas čvrsto drže svoju pozicuju u mnogim aspektima politike.
Gotovo uvijek i svuda, partije kontrolišu proces dominacije (predlaganja i
kandidovanja) kandidata za javne funkcije. Bez njih se ne mogu zamisliti
izbori na kojima se biraju skupština ( parlament) i vlada, ili član presjedništva
države. Biračima bi bez partija bilo znatno teže da prepoznaju kakva im se
opcije nude i koji (čiji) kandidati pretenduju na javne funkcije. Partije, dakle
kontrolišu kadrovsku politiku, proces donošenje odluka i donošenja zakona.

3. Partokratija U Bosni i Hercegovini

Partokratija se u Bosni i Hercegovini može pratiti u institucionalnoj
ravni (zakoni izborni sistem i sl.), u političkoj kulturi i tradiciji ali i
razumijevanju politike više kao zadovoljavanja parcijalnih ličnih interesa a



Izudin Hasanović: BOSNA I HERCEGOVINA IZMEĐU PARTOKRATIJE I DEMOKRATIJE

142

manje kao oblukovanja javnog dobra. Iako u Bosni i Hercegovini nema
sistematskijeg rada na temu partokratije, nekoliko autora u stranoj literaturi se
na poseban način zabavio ovom tematikom. Za S. Mihailovića „partokratija
je kanal socijalne pokretljivosti koji jednim uskraćuje put u pravljenju
karijere, a drugima, koji nemaju predispozicije za uspješnu karijeru,
omogućava samu karijeru“ 26. Slično misle i V. Vasić po njemu, partokratija:
„zatvara kanale mobilnosti i promocije sposobni i talentovanih ljudi ne samo
na značajna politička već i na vitalna stručno – upravljačka mjesta, što znatno
umanjuje ili blokira razvojne sposobnosti jednog društva“27. Lutovac ističe da
„političke stranke u partijskoj državi nastoje da stave po dominaciju sve
društvene svere. Državni resursi se koriste za partijske interese i ciljeve,
umjesto da je obrnuti proces osnovni obrazac ponašanja. Državna i loklana
administracija se grade po principu podobnosti, čime postaju servisi partija
umjesto da budu servis građana“.28 Isti autor piše da „dosadašnje iskustvo
nam pokazuje da sunstranke na vlasti gradile politički sistem mnogo više po
sopstvenoj mjeri, nego po mjeri građana, počevši od ustavnih riješenja preko
izbornog sistema, do konkretni zakona kojima se gradio cijeli sistem. To je
jedan od razloga zbog koji stranke još uvijek nisu u stanju da izgrade čvrst
temelj pravne države“29.

Značaj uloge partija u namiještanju sopstveni kadrova i članova je u
toliko veći ako se ima u vidu efekat tranzicionih gubitaka u Bosni i
Hercegovini. Višak radne snage i povećanje nezaposlenosti kao posledica
restrukturiranja ekonomije (privatizacija) govore o nemogućnosti
ekonomskog sistema da aporguje viškove radne snage. S obziron na to da je
jedan od glavni problema nezaposlenost (između 550 i 600 hiljada
nezaposlenih), a imajući u vidu da je država glavni poslodavac, partijama
polazi za rukom da, kada dođu na vlast , zapošljavaju svoju klienteu. Na taj
način se samo gomila broj zaposlenih u javnom sektoru. S obzirom na veliki
pritisak na zapošljavanje, partije koriste svoje pozicije u vlasti za
prebukiranje državni službi, kao i u javnim preduzećima školama, zdrastvu,
uslugama administraciji. To se razumijeva dio plijena poslije izbora. Situirati
partijske kadrove i promolisati interese svoji finijasera predstavlja dvije nove
funkcije političkih partija. To su dovoljni razlozi da partije uzurpijaju dtžavne

26 S. Mihailović, Kako do boljeg izbornog sistema Centar za slobodne izbore I demokratiju  Beograd
2006. str. 149.
27 V. Vasić Savremeni izazovi parlamentarizma Konrad Adenauer 2007. str.39
28 Z. Lutovac Od partijske ka pravnoj državi Ebert Stifung 2006. str49.
29 Ibnd. str. 54.
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institucije. Nakon izbora partije koje formiraju vladu „polažu „ pravo da
zagospodare državom i da zaposjednu i prisvoje javno dobro javne službe.

Oligarisi i tajkuni, ponikli u starom režimu tajno podržavaju i koriste
ove kanale i mehanizme sprege biznisa i politike (novca i vlasti),
finansirajući gotovo sve partije. U Bosni i Hercegovini partije na vlasti
imenuju direktore i članove upravnih odbora za veliki broj javnih preduzeća u
koje razmjeste, također veliki broj svojih ljudi na mjesta direktora
predsjednika i članova upravnog odbora.

4. Uloga partija u državnoj upravi

Osnovni princip organizovanja javne uprave jeste da se zaposelni
razlikuju po tome ko su od njih politički imenovana lica, a ko takozvani
službenici. Imenovani su ministar, dr.  i posebno savjetnici, to su pomoćnici
ministara – zaposleni javni službenici koji se biraju konkursom na pet godina.
Okosnicu javne administracije čine javni službenici, a ne imenovana lica. U
stabilnim demokratskim sistemima javna administracija se ne mijenja ili se
mijenja veoma malo. U cilju profesionalizacije i depolitizacije javne uprave,
prilikom promjene vlade mijenjaju se ministri i nekoliko saradnika oko njih,
dok ostali ostaju kao profesionalci i ljudi od struke i kontinuiteta.

Modernizacija državne uprave u Bosni i Hercegovini predstavlja
jedan od važnih preduslova u procesu pridruživanja Evropskoj uniji. Veoma
važnu ulogu u definisanju upravnih načela i standarda kojima se moraju
podvrgavati državne uprave zemalja koje pretenduju na članstvo u Europsku
uniju ima SIGMA u europskim standardima u pogledu javne uprave navode
se vladavina prava kao pretpostavka pravne sigurnosti i predvidljvosti
upravnog djelovanja i odluka; otvorenost, transparetnost, čime se nastoji da
se osigura nadzor na upravnim postupcima i rezultatima, te njihova
usklađenost u ranije utvrđenim pravilima; odgovornost javne uprave
zakonodavnim i sudskim organima, te hijerarhijska odgovornost unutar
uprave, kojim se nastoji da se osigura ponašanje u skladu sa načelom
zakonitosti; i efikasnost u korištenju javnih prehida i djelotvornost u
postizanju ciljeva koji su utvrđeni zakonima i podzakonskim propisima.
Procjena u kojoj mjeri zemlje kandidati odgovaraju utvrđenim kriterijima
obavlja se putem evaulacije i izvještaja Evropske komisije.
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Jedna od negativnih stvari u vezi sa sveprožimajućom ulogom
stranaka u našem javnom životu jeste što je onemogućeno stvaranje stručne
državne administracije, pošto su ljudi u javnim službama svakog puta kada se
mijenja vlada, a napredovanju i šefovskim mjestima se mogu nadati samo oni
koji su učlanjeni u političke stranke, ili se čak na ta mjesta direktno dovode
partijski kadrovi. Zbog toga, među državnim činovnicima u Bosni i
Hercegovini, čak i onima kojima niko ne spori stručnost nisu rijetki oni sa
čitavom kolekcijom partijskim knjižnica sa ciljem preživljavanja odnosno
zadržavanja javnog mjesta.

U Bosni i Hercegovini je ustaljena praksa da svaka vlast dovodi svoje
ljude. Sposobne i čestite javne službe koje nisu vezane za trenutnu političku
garnituru čak su i za mnoge razvijene zemlje daleki cilj, a kamali za državu
kakva je Bosna i Hercegovina. Sve dok ne bude nekoliko krugova izbora i
dok se neiskristališe profesionalna i kompetentna administracija i partije
relativno gladne vlasti i ne zasite partijsku klijentelu, imaćemo tu pojavu
manje ili više, i ekstremnije nego što je to normalno za ostale zemlje. Smjene
i promjene su legitimne u sferi političkog rukovođenja. Međutim, stručni,
profesionalni i kompetentni kadrovi moraju da predstavljaju stubove
institucija. Kod nas svaka promjena vlasti nosi izvjesnu dramatičnost. Oni
koji dolaze potencijalno koriste „metlu“ i počinju da pišu historiju od sebe, a
oni koji su zatečeni osjećaju nesigurnost i strah da će biti smjenjeni i
otpušteni. Zbog toga neki pribjegavaju vještinama poput prelijetanja i zato
imamo preletače i prevrtače, koji nastoje da se prikloni pobjedniku. Naravno,
administracija po prirodi stvari treba da jamči sprovođenje zakona. Zbog toga
imamo primjere da ljudi u administraciji sami podnose ostavku jer su svjesni
da ne mogu sprovodii zakone druge vlasti.

ZAKLJUČAK

Dvije decenije nakon urušavanja autoritarnih jednopartijskih sistema,
Bosna i Hercegovina kao da je zaglavljena u ravni polukonsolidovane,
„manjkave“ ili „defektne“ demokratije. Međunarodni standardi „mjerenja“
demokracije ne uključuje u indikatore samo pluralizam i slobodne izbore, već
konstitucionalizam, podređenost zakonima i socijalnu i političku integraciju i
participaciju građana. razvoj opet podrazumijeva ne samo ekonomski rast,
slobodno tržište i zaštićena svojinska prava, već i principe održivosti,
jednakih mogućnosti i socijalne pravde.
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Defektne ili polukonsolidovane demokratije su zapravo nestabilne i
političkim krizama sklone demokratije, koje odlikuje: 1) partokratija; i
rezultirajuće; 2) slabe strukture (parlamentarne) reprezentacije; 3) nepotpuna
decentralizacija vlasti; 4) ograničeni, od stranih izvora zavisni potencijali
civilnog društva; 5) uticaj moćnika-posebnih ekonomskih i političkih
interesnih grupa – na medije; 6) spori, nekonsistetni i na pritiske neotporni
sudski procesi; i 7) slabi kapaciteti za suzbijanje raširene korupcije.

Posredan dokaz dosegnutog tek manjkavog i defektnog karaktera
demokratije, odnosno zaglavljenosti Bosne i Hercegovine između hibridnog
režima i do kraja neutemreljene ni minimalne izborne demokratije i modela
liberalno-prestavničke demokratije prestavljaju i kritičke sugestije sadržane u
izvještajima Evropske komisije.

I sami građani BiH, u CeSID-ovom istraživanju iz 2012 godine, misle
da je za zemlju karakteristična korupcija (prosječna ocjena kvaliteta stanja je
tek1,58); slab rad državne administracije (ocjena 2,13); nerazvijeni tržišni
odnosi (2,17); nedovoljna vladavina prava (2;23); centralizacija vlasti (2,14;
ali i ukupno slabi učinci demokracije (2,34). Država ne stoji bolje kad se radi
o poštovanju ljudski prava (2,21); i ispunjavnju međunarodni obaveza (2,07).
Prvi, strateški pravac promjena upravo je vezan za stabilizovanje i
konsolidovanje demokratije i nesmetano funkcionisanje demokratskih
institucija. Vlas treba da zaista stanuje na svojoj ustavno definisanoj adresi, a
ne da boravi u neformalnim sklopovima moći iu „rezervnim domenima
vlasti“ među unutrašnjim i spoljnim „veto-igračima“ koji izvan scene i
definisane odgovornosti utiču na donošenje ključnih odlika, uslovljavajući,
ucijenjujući oficijelne nosioce vlasti.
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ODNOS NORMATIVNOG I STVARNOG STANJA UPISA
PRAVA NA NEKRETNINAMA U ZEMLJIŠNU KNJIGU U
BOSNI I HERCEGOVINI, S OSVRTOM NA UPOREDNO

ZAKONODAVSTVO

Sažetak

Zadnjih nekoliko decenija stanje zemljišnih knjiga u Bosni i
Hercegovini je netačno i nepotpuno, s obzirom da postoji veliki nesklad
između knjižnog i vanknjižnog stanja nekretnina. Upravo ova okolnost
zahtijeva sveobuhvatnu reformu zemljišnoknjižnog prava, a naročito u
pogledu izmjena i dopuna zakonskih rješenja koja nisu u dovoljnoj mjeri
afirmisala načelo upisa i njegovo konstitutivno dejstvo. U radu je izvršena
analiza ovakvih zakonskih rješenja, detektirani su nedostaci koji generiraju
nesklad između knjižnog i vanknjižnog stanja nekretnina, te su prezentirani
prijedlozi de lege ferenda u cilju stvaranja zakonskih pretpostavki za stabilnu
i efikasnu zemljišnu knjigu. S ciljem potpunijeg razumijevanja ovog
problema, te uloge, značaja i uticaja načela upisa na sređivanje i ažuriranje
zemljišnoknjižnog stanja nekretnina, izvršena je analiza ovog načela u
njemačkom, austrijskom, francuskom i italijanskom pravu.

Ključne riječi: Načelo upisa, Načelo savjesnosti, Uknjižba, Načelo
povjerenja u tačnost zemljišne knjige, Načelo povjerenja u potpunost
zemljišne knjige



Hamid Mutapčić,  Alaudin Brkić : ODNOS NORMATIVNOG I STVARNOG STANJA UPISA
PRAVA NA NEKRETNINAMA U ZEMLJIŠNU KNJIGU U BOSNI I HERCEGOVINI, S
OSVRTOM NA UPOREDNO ZAKONODAVSTVO

148

THE RATIO OF THE NORMATIVE AND THE ACTUAL
STATE OF REGISTRATION OF PROPERTY RIGHTS IN

LAND REGISTRY IN BOSNIA AND HERZEGOVINA,
WITH EMPHASIS ON COMPARATIVE LEGISLATION

Abstract

For more than a few decades, the state of land registry in Bosnia and
Herzegovina is inaccurate and incomplete, given that there is a large
discrepancy between the registry and non - registered state of property. It is
this circumstance that requires comprehensive reform of land rights,
particularly with regard to the amendment of legal solutions that are not
sufficiently affirmed the principle of registration and its constitutive effect.
The paper gave an analysis of such legislation and detected defects that
generate discord between the registered and non-registered state of property
as well as presented proposals de lege ferenda in order to create the legal
conditions for a stable and efficient land registry. In order to better
understand this problem, and the role, importance and influence of the
principle of admission to the classification and updating of land registers
related to real estate, the paper also addresses an analysis of this principle in
the German, Austrian and French law.

Key words: Registration principle, Conscientiousness principle,
Registration, Trustiness principle in trueness of land registries, Trustiness
principle in completeness of land registry
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UVOD

Nakon austrougarske aneksije BiH i uspostave modernog sistema
evidencije nekretnina i prava na njima, napušten je dotada duboko
ukorijenjen tapijski sistem.1 Ovaj zaokret sa donošenjem Gruntovničkog
zakona iz 1884.g. označava i početak ozbiljnijeg uticaja austrijskog
zemljišnoknjižnog prava u BiH,2 a što je vidljivo i u Zakonu o zemljišnim
knjigama Kraljevine Jugoslavije iz 1930.g.3 To stanje se nije bitnije
promijenilo ni nakon donošenja Zakona o nevažnosti pravnih propisa
donesenih prije 6. aprila 1941. g. i za vrijeme neprijateljske okupacije. U čl.
4. ovog propisa je, inače bila izražena jasna tendencija o izgradnji novog
prava i sistema društvenog uređenja obojenog ideologijom socijalizma sa
dominantnim konceptom društvene svojine. Takvo stanje, sa manjim ili

1 O tapijskom sistemu i odstupanjima od osmanskog izvornika v. Spaić, V.: Zemljišno-knjižni sistem u
Bosni i Hercegovini za vrijeme Turaka, Istorijsko-pravni zbornik, Sarajevo 1950, sv. 3-4, s. 15-33;
Semjan, M.: Glose o zemljišnim knjigama, turskim defterima i tajama, “Godišnjak Pravnog fakulteta
u Sarajevu“, 1953, s. 235-246. I na drugim područjima (npr. Srbija) gdje je važio tapijski sistem,
prijenos prava vlasništva mogao se izvršiti samo prenosom tapije. U ovom slučaju odstupilo se od
načela fakultativnosti i zahtijevalo postojanje tapije (v. Stanković, O., Orlić, M.: Stvarno pravo,
deveto neizmenjeno izdanje, Nomos, Beograd, 1996.), s. 361.). “Nesigurnost tapija se ogledala i u
tome što su se za isto imanje mogle pojaviti dve tapije. U tom slučaju tapija sa ranijim datumom je
imala prednost na tapijom sa kasnijim datumom“ (v. D. Knežević, D., Plakalović, B.: Građansko
pravo, Izdanje beogradske Trgovačke komore, Beograd, 1940, s. 59). U konačnici, Rašović s punim
opravdanjem ističe da tapijski sistem predstavlja “nesavršenu i nepotpunu zamjenu za zemljišnu
knjigu, jer izdata tapija nema konstitutivno dejstvo, niti posjedovanje iste stvara fikciju apsolutne
tačnosti (v. Rašović, Z.: Stvarno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Podgorici, Podgorica, 2008, s.
572.).

2 Naime, proces uvođenja i uspostavljanja njemačko-austrijskog sistema registracije nekretnina u BiH,
za razliku od ostalih područja ex Jugoslavije, započet je 1884. godine donošenjem Gruntovničkog
zakona od strane Austro-Ugarske (skraćeno: GZ), kojim je (paragrafima 1.-11.)  propisano
zadržavanje Zakona od 7. ramazana (1274.), Zakona od 17. muharema (1284.) i Zakona od 7.
muharema  (1293.). Korektnost ovakvog rješenja se ogledala u zaštiti već stečenih prava radi
njihovog upisa u gruntovnicu koja se počela tek formirati. Po dolasku u BiH, austrougarska uprava je
vrlo brzo završila započeti proces (1880-1883) temeljitog uređenja katastra. Proces izrade
katastarskih planova (u njima je bio ucrtan svačiji posjed, svaka parcela) je zapravo bio podloga i za
kasniju uspostavu gruntovnice. Nakon izvršenog premjera zemljišta, Austro-Ugarska je stvorila
realne osnove za primjenu GZ (donesen 1844.) na prostoru BiH, a što se desilo 13. juna 1884. godine.
Za te svrhe su donesena dva naputka i jedna naredba, i to: Naputak za provođenje gruntovničkog
zakona za BiH; Naputak kako da se vode gruntovnice; i Naredba u pogledu ustrojstva i djelokruga
gruntovničkih povjerenstava i njihovog uredovanja.

3 Zakon o zemljišnim knjigama („Sl. n. Kraljevine Jugoslavije“, br. 146 – LIII od 1. jula 1930. godine i
br. 281 XC od 1. decembra 1931. godine; skraćeno: ZZK KJ). “Neki autori ističu da je ZZK KJ pisan
s pretpostavkom da će se donijeti jedinstven Građanski zakonik čija je predosnova bila objavljena
1934.g., i koji je trebao biti izrađen po ugledu na OGZ. Međutim, ova predviđanja se nisu ostvarila
(v. Benakio, Đ.: Nehomogenost doktrine u Jugoslaviji, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 3-
4/2002, s. 349).
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većim oscilacijama, je trajalo sve do disolucije Jugoslavije i nastanka
samostalnih država. Do tada uspostavljeni dualitet, između društvenog
vlasništva i privatnog vlasništva, je prouzrokovao i pravnu nesigurnost za
subjekte u pravnom prometu nekretnina, s obzirom na sve izraženiji jaz
između katastarske i zemljišnoknjižne evidencije. Nasuprot katastarskoj
evidenciji, u kojoj se tradicionalno opisuju samo činjenične pojedinosti o
nekretninama, zemljišnoknjižne evidencije, sa siromašnom funkcijom
publiciteta prava na nekretninama, su usljed postojanja mnoštva izuzetaka od
načela upisa postale u toj mjeri neažurne da je sva krivica svaljena na njih. Iz
tih razloga, zakonodavci u tadašnjoj SFRJ su sredinom 80-tih godina odlučili
da zamijene sistem zemljišnih knjiga sa jedinstvenom evidencijom nekretnina
i prava na njima.4 Iako je sistem jedinstvene evidencije bio zasnovan na
načelu obaveznog upisa prava na nekretninama, to ipak nije dalo željene
rezultate u praksi. Osim ovog načela suprotnog sistemu građanskog prava,5
možda i najveće kritike su upućivane na račun toga što je funkcija upisa bila
povjerena organima uprave umjesto sudovima.6 Nakon disolucije Jugoslavije
i nastanka samostalnih država, započinje u njima opsežan proces reafirmacije
zemljišnih knjiga sa donošenjem posebnih zemljišnoknjižnih propisa.7

4 U vremenu od 1984. godine četiri republike tadašnje SFRJ  su donijele posebne propise u
uspostavljanju jedinstvene evidencije. Tako je RBiH donijela Zakon o premjeru i katastru nekretnina
(“Sl. l. SR BiH“, br. 22/84); zatim Republika Makedonija Zakon za premer, katastar i zapišuvanje na
pravata na nedvižnoslite  (“Služben vesnik na SRM“. br. 27/86) i Republika Srbija Zakon o premeru i
katastru i upisima prava na nepokretnostima (“Sl. gl. SRS“, br. 17/88). Ovdje ne treba zaboraviti
spomenuti da je u Crnoj Gori takođe bio usvojen sistem jedinstvene evidencije – on se i danas
primjenjuje na osnovu Zakona o državnom premeru, katastru i upisima prava na nepokretnostima
(„Sl. l. CG“, br. 55/2000). Od ovog procesa su ipak odustale Slovenija i Hrvatska. Opsežan pregled
ove zakononodavne djelatnosti je dat je u radu: Georgijevski, S.: Jedinstvena evidencija nekretnina i
prava na nekretninama, Jedinstvena evidencija nekretnina i prava na nekretninama, Pravni život, 11-
12/91. vol. 41, s. 1509.

5 Cilj je bio da se ažurira evidenciju. Međutim, radilo se ipak o jednom krajnje neprimjerenom sredstvu.
Oficijelnost i obaveznost upisa se protive načelu autonomije volje. Željeno dejstvo upisa je ono koje
motiviše subjekte da knjiženjem stiču pravo, nikakvoj državnoj prinudi, u sticanju prava nema mjesta
(v. Matić, D., Đoković, T.: Zemljišno-knjižni postupak, (Iz predgovora: D. Hiber), Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, Beograd, 1998, s. XII.

6 Takva nadležnost nije primjerna mnogim od funkcija koje pravna evidencija nekretnina ima, počev od
primjene formalnog načela (naročito u slučajevima kada je zemljišnoknjižni sud ovlašten da odbije
upis) do primjene načela povjerenja i fikcije apsolutne tačnosti (v. Orlić, M.:Uvođenje i obnavljanje
zemljišnih knjiga, Pravni život, br. 12/2000, s. 12-17; Matić, D., Đoković, T.: o. c., s. XI.

7 Najprije je Zakon o zemljišnim knjigama donijela Republika Slovenija (“Uradni list“, br. 33/95).
Nakon toga, Zakon o zemljišnim knjigama je donijela i Republika Hrvatska (NN, br. 91/96, 68/98,
137/99, 114/01, 100/04, 107/07, 152/08, 126/10, 55/13, 60/13), a što je ujedno označilo i kraj
dugogodišnje primjene ZZK KJ.
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Međutim, ovaj proces, zbog složene ustavne strukture, je naišao na niz
poteškoća u BiH, jer se nije odigrao na jedan sistemski način, tako da se
danas često mogu čuti povici kako postoji izraziti stepen nekonzistentnosti
između pojedinih segemenata građanskopravnog uređenja. S jedne strane,
reforma zemljišnoknjižnog prava se odigrala usvajanjem Zakona o
Zemljišnim knjigama u FBiH i RS (skraćeno: ZZK FBiH/RS) pod značajnim
uticajem i njemačkog prava,8 dok je reforma stvarnog prava uslijedila znatno
kasnije po uzoru na rješenja austrijskog stvarnog prava.9 Iako je Zakon o
stvarnim pravima u RS usvojen 27.12.2008.g.(skraćeno: ZZK RS),10 a
njegova primjena otpočela tek 1.1.2010.g.,11 u FBiH je, sa neznatnim
odstupanjima, tek 28.8.2013.g. usvojen istomeni propis  (skraćeno: ZZK
FBiH).12 S obzirom da je primjena ZSP FBiH odgođena za šest mjeseci,13

zadržan je još neko vrijeme u pravnom životu Zakon o osnovnim
vlasničkopravnim odnosima iz 1998.g. (skraćeno: ZOVO).14 Osim ZSP
RS/FBiH, koji je oslonjen na Zakon o vlasništvu i drugim stvarnim pravima
RH (skraćeno: ZVSP RH), a ovaj izrađen, također, po uzoru na rješenja
austrijskog stvarnog prava, ne treba zaboraviti ni Distrikt Brčko u kojem se
još uvijek primjenjuje Zakon o vlasništvu i drugim stvarnim pravima iz
2001.g.15 Bez obzira na to što su entitetske reforme zemljišnoknjižnog i
stvarnog prava izvršene na jedan saobrazan način, naknadna iskustva su ipak
potvrdila početne sumnje u to da se ova dva, međusobno povezana područja,
nalaze u dihotomiji koju treba što prije otkloniti u nadolazećem vremenu.

8 Zakon o zemljišnim knjigama u FBiH (“Sl. nov. F BiH, br. 19/03“) i RS (Sl. gl. RS, br. 67/03) je
nametnuo Visoki predstavnik 21.10.2002. Entiteti su potvrdili ovaj propis bez izmjena. U FBiH je
ZZK stupio na snagu u novembru 2003. godine i to sa sljedećim provedbenim propisima: Pravilnik o
postupanju u zemljišnoknjižnim stvarima („Sl. n. FBiH", br. 5/03 i 10/07); Pravilnik o uvođenju
elektronskog vođenja zemljišnih knjiga („Sl. n. FBiH“, br. 05/03); i Pravilnik o obrazovanju i
stručnom ispitu zemljišnoknjižnih referenata („Sl. n. FBiH“, 05/03 i 53/06).

9 Povlakić, M.: Transformacija stvarnog prava u BiH, Pravni fakultet u Sarajevu, Sarajevo, 2009, s.
123.Josipović, T.: Property Law Reform in Croatia, in: Jessel-Holst, C, Kulms, R, Trunk, A (ed.),
Private Law in Eastern Europe, Autonomous Developments or Legal Transplants? Materialien zum
ausländischen und internationalen Privatrecht 50), Mohr Siebeck, Tübingen, 2010, s. 180-184.

10Sl. gl. RS“ br. 124/08
11U čl. 357. ZSP RS je bilo predviđeno da će on stupiti na snagu 1.1.2009. Kako nisu bile stvorene

nužne pretpostavke za njegovu primjenu, zakonodavac je ipak intervenisao Zakonom o izmjenama
Zakona o stvarnim pravima i produžio ovaj rok do 1.1.2010.g („Sl. gl. RS“ br. 58/09).

12 „Sl. nov. FBiH“, br. 66/13.
13 V. čl. 374 ZSP FBiH.
14 Koncepcijski gledano, ZOVO (objavljen u: „Sl. nov. FBiH“, br. 6/98, 29/03) predstavlja donekle

osvježenu verziju Zakona o osnovnim svojinskopravnim odnosima SFRJ („SI. l. SFRJ“, br. 6/1980.).
15„Sl. gl. DB“, br. 11/2001.
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Nesporno je da vanjsku sliku stvarnih prava na nekretninama daju upisi
u zemljišne knjige iz kojih svako može saznati koja prava, sa kojim sadržajem i
obimom, i u čiju korist postoje na određenoj nekretnini.16 Kako zemljišne knjige,
u koje se upisuju stvarna prava na nekretninama, uživaju i određeni stepen javne
vjere, u pravnom prometu nekretnina bi treća lica trebala poći od pretpostavke da
su osobe, u čiju su korist određena prava publicirana, zaista i njihovi titulari.  Iz
ovog proizilazi da bi ona trebala biti zaštićena i kad publicirano pravno stanje na
nekretninama ne odgovara stvarnom stanju. To pružanje zaštite trećim savjesnim
licima, koja su se pouzdala u publicirano stanje nekretnine, čini i suštinu samog
sistema publiciranja prava na nekretninama.17 U konačnici, zemljišne knjige bi
trebale biti čuvari zakonitosti u smislu da preventivno djeluju na moguće
sporove u pravnom prometu nekretnina. Svakako da one taj zadatak mogu
ispuniti pod uslovom da su tačne, odnosno usklađene sa faktičkim stanjem. U
društvenoj stvarnosti postizanje tog cilja još uvijek nije ni na vidiku, jer
postoji značajan raskorak između knjižnog i vanknjižnog stanja nekretnina.
Podsjećanje na prošlost nam daje na znanje da je, osim izbjegavanja poreskih
obaveza, nemarnosti i niske svijesti građana o potrebi upisa, devalviranju
zemljišnih knjiga doprinijelo i odsustvo same saradnje između službi katastra,
imovinsko-pravnih službi i gruntovnice.18 Ništa bolje stanje nije ni sa
katastarskom evidencijom koja je zasnovana na austrijskom grafičkom premjeru,
nedovoljno tačnom, i od male koristi, za vođenje zemljišnih knjiga i drugih

16 “Za imobilijarno stvarno pravo od odlučne je važnosti institucija gruntovnice. Ona mora da bude
zrcalo svih stvarno-pravnih odnošaja koji se tiču nekretnina. Stvarna prava, koja su po sebi
nevidljiva, bivaju po gruntovnici za svakoga vidljiva. To je važno jer je za sigurnost prometa nužna
pretpostavka jasnoća pravnih odnošaja.“ (v. Košutić, M.: Tumač k zakonu o zemljišnim knjigama,
Zagreb, 1931, str. 3.). Za gruntovnicu još uvijek vrijedi ona stara parola: „Gruntovnica treba da bude
zrcalo svih stvarnopravnih odnosa koji se tiču nekretnina“ v. Vedriš: M.: Osnove imovinskog prava,
drugo izdanje, Zagreb, 1976, s. 160.

17V. Gavella, N., Josipović, T., Gliha, I., Belaj, V., Stipković, Z.: Stvarno pravo, Informator Zagreb,
1998, s. 197(dalje u tekstu skraćeno cit.: Gavella et al.); usp.: Vizner, B.: Komentar Zakona o
osnovnim vlasničko-pravnim odnosima, Zagreb, 1980, s. 214; Krstić: Đ.: Evidencija prava na
nepokretnostima, Institut za uporedno pravo, Beograd, 1972, s. 3-4; 57; Simonović, D.: Reafirmacija
zemljišnih knjiga, Pravni život, br. 10/98, s. 770; Medić, V., Fanton, I., Roić, M.: Katastar i zemljišna
knjiga-skripta, Geodetski Fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1999, s. 65-66.

18Tako je Košutić u svom komentaru još mnogo ranije upozorovao na to da “prekomjerno cijepanje
zemljišno-knjižnih tijela, ne odgovara načelu preglednosti zemljišnih knjiga i da se načelno sva
zemljišta jednog vlasnika (posjednika) u istoj katastarskoj općini trebaju složiti u jedno
zemljišnoknjižno tijelo i jedan zemljišnoknjižni uložak (v. Košutić, B.: o. c., s. 137.) Neki autori
smatraju da su ključni razlozi takvog raskoraka i danas „sporost u postupku obnove zemljišnih knjiga
i izlaganja katastarskog operata. D. Kontrec: Osnivanje, (obnova) zemljišnih knjiga-rad katastarskog i
zemljišnoknjižnog povjerenstva, Zb. Prav. fak. Sveuč. Rij. (1991) v. 29, br. 1, 2008, s. 523-525.
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registara.19 Ovakvo stanje katastra je danas problematično tim više što postoji i
nedefiniran odnos između starog i novog premjera.20

Situacija Broj
k. o. % Postupak

AU katastar sa zemljišnom
knjigom 527 15,2 Izrada novog premjera-primjena člana 88.

ZZK FBiH/RS
Popisni katastar sa
zemljišnom knjigom 65 1,8 Izrada novog premjera-primjena člana 88.

ZZK FBiH/RS
Katastar zemljišta zasnovan
na novom premjeru sa
zemljišnom knjigom

1762 50,9 Član 88. ZZK FBiH/RS

Katastar nekretnina 409 11,8 Shodno članu 93. ZZK FBiH/RS preuzet u
zemljišnu knjigu

I aktuleno stanje između ovih evidencija iziskuje da se na cijeloj teritoriji
BiH radi na provođenju novog premjera, snimanja, i uspostavljanju novog
katastra, koji bi poslužio kao podloga za uspostavljanje zemljišnih knjiga
utemeljenih na dosljednoj provedbi propisa iz stvarnog i zemljišno-knjižnog
prava.21 Kako raskorak između katastra i zemljišnih knjiga generira između

19 Nakon donošenja Zakona o premjeru i katastru nekretnina (1964.) tadašnja RBiH je izvršila aero-
fotogeometrijsko snimanje cijele teritorije, kao osnovu uspostave novog premjera. Od tada su
organizaciono spojeni gruntovnica i katastar. Gruntovne knjige i osoblje su prešli u katastar. U
Zakonu o premjeru i katastru nekretnina postoji posebna glava IV o upisima prava na nekretninama.
Katastar nekretnina objedinjava sve podatke koji su ranije bili sadržani u više odvojenih evidencija, u
katastru i gruntovnici, i omogućava da se na jednom mjestu evidentiraju podaci o zemljištu,
objektima, načinu iskorištavanja, posjedu, svim pravima na nekretninama i nosiocima tih prava.
Dakle, sve što je ranije bilo sadržano u propisima o zemljišnim knjigama i postupcima, sada je to
sadržano u tom zakonu. Naravno, stupanjem na snagu novog ZZK otvoreno je i pitanje starog i novog
premjera, te je na sudskoj praksi da u smislu rješenja navedenog Zakona razriješi mnoga pitanja dok
se ne donese novi Zakon o premjeru i katastru nekretnina (v. Velić: I.: Novi premjer i uspostava
katastra nekretnina, ZIPS, februar/2008, str. 37 i dalje.

20 Podaci u tabeli uzeti su iz studije EC Dragičević, O., Mihajlović, D., Ponjavić, M., I. Đugum, I.:
Razvoj tehničkih standarda za kreiranje podataka za zemljišno-informacioni sistem BiH“, izvještaj br.
3, april 2006, (sve dostupno na www.zkk.ba.).
21 Na XXI kongresu FIG-a (Međunarodna organizacija geodeta je utvrdila i usvojila viziju budućeg
registra nekretnina i prava na nekretninama pod nazivom “Katastar 2014“. Ovaj dokument je kasnije
podržan od MOLA (Meeting of officials on Land Administration), organizacije koja radi u okviru
Evropske ekonomske komisije i predstavlja regionalnu komisiju OUN, a čine je evropske zemlje
zajedno sa SAD i Kanadom. Značajno je istaknuti da se ova vizija “Katastra 2014“ podudara sa onim
nesretnim konceptom jedinstvene evidencije o nekretninama i pravima na nekretninama koji je na
području BiH bio prihvaćen u Zakonu o premjeru i katastru nekretnina. Od ovog pravca razvoja se
odustalo i unatoč zalaganju pojedinih autora (v. Roić, M.: Vizija budućih katastarskih sustava, u:
Kaufmann, J., Steudler, D., Cadastre 2014, Kuhn Druck AG, CH-8212 Neuhausen am Rheinfall,
Švicarska, 1998, s. 2-36).
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građana sporove svih vrsta (vlasnički, međašni, prekršajni, krivični i drugi), opća
je ocjena pravne struke da bi kohabitacijom otpalo i do 80% sporova koji se
vode kod ionako zatrpanih sudova. To bi povratno djelovalo i na sigurno
investiranje domaćeg i stranog kapitala. Da bi pravni promet nekretnina mogao
da se obavlja brzo, jednostavno i sigurno, nužno je da zemljišne knjige u što
većoj mjeri prikazuju istinito i potpuno zemljišnoknjižno stanje. Iz ovog ugla
promatranja je posljednjom reformom zemljišnoknjižnog prava i podcrtana
važnost potpunog oživotvorenja načela upisa u pogledu sticanja stvarnih
prava na nekretninama. U sadejstvu načela upisa i načela povjerenja, realno
bi bilo očekivati da će to generirati i drugačiju zemljišnoknjižnu praksu. Ovaj
zaključak se zasniva na pretpostavci da će neobaveznost istraživanja
vanknjižnog stanja o nekretninima stabilizirati zemljišnu knjigu i pravni
promet nekretnina učiniti jednostavnijim i bržim. Međutim, zakoni kojima se
uređuju razni stvarnopravni odnosi i procesi u vezi s evidentiranjima prava na
nekretninama nisu još uvijek u dovoljnoj mjeri međusobno usklađeni. Kako to
zahtijeva stalno educiranje pravnih stručnjaka (naročito zemljišnoknjižnih
referenata) do nivoa specijaliste,22 i dalje postoji izrazita opasnost da se pojedina
rješenja, u sklopu posljednje reforme zemljišnoknjižnog prava, relativiziraju i
umanji značaj publicitetne funkcije upisa prava na nekretninama u zemljišne
knjige. U nastavku će stoga biti skicirana samo neka problematična područja
koja bi se, naknadnim usklađivanjem, trebala učiniti jasnijim za praktičare da bi
se time olakšala u konačnici i njihova primjena u praksi.

1. Značaj suradnje između načela upisa i načelo povjerenja u
zakonodavstvu BiH

Zemljišna knjiga predstavlja evidenciju prava na nekretninama. Ono
što je upisano u zemljišnu knjigu smatra se tačnim (pozitivna strana
povjerenja), a ono što nije upisano pravno i ne postoji (negativna strana
povjerenja).23 Pravni učinci načela povjerenja u istinitost nastupaju onda kada se
zemljišnoknjižno stanje razlikuje od izvanknjižnog, jer je u zemljišnoj knjizi
nevaljanim, neistinitim upisom kao nositelj knjižnog prava upisana osoba koja

22“Vještina primjenjivanja prava ili pravna tehnika spada u pravnu dogmatiku ili dogmatičku
jurisprudenciju, čiji zadatak se sastoji u obrađivanju pozitivnog prava u cilju njegove primjene.“ (v.
Vasiljević-Taranovski, F.:  Enciklopedija prava, Beograd, 2003, s. 270-273.

23V. Spaić, V.: Građansko pravo-opšti dio i stvarno pravo, Pravni fakultet u Sarajevu, 1971, s. 430;
Stanković, O., Orlić, M.: o. c., s. 332; Gavella et al., o. c., s. 213. Vedriš, M.: o. c., s. 163.
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nije stvarni, izvanknjižni nositelj prava sa onim sadržajem, opsegom ili rangom
prvenstvenim kako je to upisano u zemljišnim knjigama.24 Nasuprot tome,
pravni učinci načela povjerenja u potpunost nastupaju u slučaju kad je
zemljišnoknjižno stanje nepotpuno, jer u zemljišnoj knjizi nisu upisana sva
stvarna prava i pravne činjenice glede određene nekretnine koje, inače, mogu biti
predmet upisa.25 U našem pravu, pravni učinci povjerenja u potpunost nastupaju
odmah čim je titular zemljišnoknjižnog prava raspolagao tim pravom u korist
određenog lica.26 S druge strane, pravni učinci povjerenja u istinitost su
odgođeni sve dok ne istekne trogodišnji rok u kojem se u, odnosu na savjesnog
stjecatelja, može podnijeti tužba za brisanje nevaljanog upisa prednika i
uspostava prijašnjeg zemljišnoknjižnog stanja. To je, svakako, značajna razlika u
odnosu na njemačko pravo gdje pravni učinci povjerenja u istinitost nastupaju
odmah. U domaćoj praksi je stvarno stanje prava na nekretninama često bilo u
raskoraku sa zemljišnoknjižnim stanjem, s obzirom da je postojao veliki broj
vanknjižnih nosilaca prava na nekretninama koji nisu izvršili upis stečenog
prava u glavnu zemljišnu knjigu, zbog čega je u zemljišnoj knjizi i dalje bila
upisana ona osoba koja nije stvarni nositelj takvog prava. Osnovni uzrok
nesigurnosti u pravnom prometu je i nastao iz ovakve dugogodišnje prakse u
kojoj sticatelji nekretnina od svojih prethodnika nisu posezali za tim da
uknjiže prenesena prava u zemljišnim knjigama. Nesporno je da zaključen
punovažan ugovor o prodaji ili drugi odgovarajući ugovor, koji ima za cilj
prenos prava vlasništva, predstavlja samo pravni osnov podoban da dovede
do sticanja prava vlasništva uknjižbom u glavnu zemljišnu knjigu. Da bi
došlo do prenosa prava vlasništva sa otuđioca na sticatelja, potreban je
određeni zakonit način sticanja prava vlasništva, a kod nepokretnih stvari to
je uknjižba. Upisom vanknjižnog vlasništva protiv zemljišnoknjižnog
otuđioca, nositelj vanknjižnog prava postaje knjižni vlasnik nekretnine,
njegov upis je istinit i postoji usklađenost knjižnog i vanknjižnog stanja
nekretnine u jednoj osobi, nosiocu prava vlasništva. Međutim, propust upisa
vanknjižno stečenog prava vlasništva, ili nekog drugog ograničenog stvarnog
prava od strane njegovog titulara, generira pojavu neusklađenosti knjižnog i
vanknjižnog stanja nekretnine. Zemljišna knjiga ispunjava svoju funkciju u
pravnom prometu samo ukoliko stvara pretpostavku prava, pa njen značaj
dolazi upravo u situaciji kada zemljišnoknjižno stanje ne odgovara faktičkom

24Gavella et al., o. c., s. 213; v. §. 29. ZZK KJ.
25Gavella et al., o. c., s. 213.
26Stojanović, D., Pop-Georgiev, D.: Komentar Zakona o osnovnim svojinsko-pravnim odnosima,
Službeni list SFRJ, Beograd, s. 1983, s. 103.
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stanju.27 Kada bi se napustilo načelo povjerenja u zemljišnu knjigu, tada bi
sticatelj morao provjeravati istinitost upisa prava vlasništva u zemljišnu
knjigu, kao i postoje li eventualno neka vanknjižno stečena prava, tereti i
ograničenja na predmetnoj nekretnini. Ako on to ne bi učinio, njegovo
neznanje da se vanknjižno stanje nekretnine razlikuje od zemljišno knjižnog
bi se pripisivalo njegovoj gruboj nemarnosti, zbog čega bi izostala sudska
zaštita. Na takav bi način bila potkopana svrha zemljišnih knjiga, te bitno
otežan pravni promet pravima na nekretninama.

Zakonska regulativa, kojom je bio određen domašaj načela upisa u
ZOVO i ZSPO, također nije doprinosila sređivanju stanja u zemljišnim
knjigama. Do stupanja na snagu ZOSPO načelo upisa je bilo propisano u
pravnim pravilima zemljišnoknjižnog prava na sasvim suprotan način.
„Knjižna prava mogu se steći, prenijeti, ograničiti ili ukinuti jedino upisom u
zemljišnu knjigu.“28 Međutim, zakonodavac i sudska praksa su krenuli u
suprotnom pravcu i tretirali upis kao zakonit način sticanja samo kod sticanja
na osnovu pravnog posla.29 Konsekventno tome, u svim ostalim slučajevima
upis stečenog prava u zemljišnu knjigu nije imao konstitutivno, nego
deklarativno dejstvo.30

Prema odredbama ZOSPO i ZOVO kad se stvarna prava stiču,
mijenjaju ili prestaju na temelju odluke suda ili nekog drugog nadležnog
državnog organa, na temelju zakona ili nasljeđivanjem, upis u zemljišnu
knjigu nije materijalnopravna pretpostavka za sticanje, promjenu ili prestanak
takvog prava. U takvim slučajevima upis u zemljišnu knjigu ima samo
deklarativno dejstvo, što znači da se treća lica obavještavaju o postojanju
stvarnog prava.31 Takvim se upisom daje samo vanjska vidljivost knjižnog
prava, odnosno publicira se prema svim trećim licima da je stvarno pravo na
nekretnini vanknjižno stečeno, promijenjeno ili prestalo. Identično rješenje,
sadržano u ZOSPO i ZOVO u pogledu konstitutivnosti upisa kod sticanja

27Povlakić, M.: Novo zemljišnoknjižno pravo u BiH, Pravni savjetnik, Sarajevo, 2003, s. 48.
28 § 4. st. 1. ZZK KJ.
29V. čl. 33. ZOSPO i čl. 38. ZOVO.
30 Povlakić, M.: (2009), s. 95-96.
31 Josipović, T.: Načelo publiciteta, načelo povjerenja i vindikacijsko načelo, Zb. PFZ, 45 (4-5), 1995,

s. 465-466.
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prava vlasništva i drugih stvarnih prava samo u slučaju sticanja na osnovu
pravnog posla, preuzeo je i ZVSP BD BiH.32

Postojanje ovakvih zakonskih rješenja ne samo da je generiralo
pojavu različitih stavova u sudskoj praksi, nego je uticalo i na pojavu još
većeg razilaženja između zemljišnoknjižnog i vanknjižnog stanja na
nekretninama, s obzirom da je zakon dopuštao sticanje prava i bez upisa u
zemljišnu knjigu, odnosno ispunjenjem određenih zakonom propisanih
pretpostavki, ili odlukom suda ili nekog drugog nadležnog državnog organa,
koja ima konstitutivno dejstvo. U ovim slučajevima nije postojala obaveza
upisa stečenog prava vlasništva u zemljišnu knjigu. Ako bi upis bio izvršen,
onda bi on imao samo deklaratoran značaj, što znači da su se treća lica samo
obavještavala o postojanju prava vlasništva ili nekog drugog stvarnog prava
na određenoj nekretnini.

Međutim, ograničenje konstitutivnog dejstva predviđeno u ZOVO
samo na slučajeve sticanja na osnovu pravnog posla je sada derogirano i ZZK
FBiH/RS na način da je upis materijalnopravna pretpostavka za sve vrste
sticanja prava vlasništva na nekretninama, osim u slučaju nasljeđivanja.33

Kako je ZZK FBiH lex specialis propis u odnosu na ZOVO, ostaje za
pridržati da će on imati i prednost u pogledu primjene u praksi.34

32Čl. 36. st. 1. ZVSP BD BiH.
33Nasljeđivanje ima karakter derivativnog sticanja prava svojine iz razloga postojanja objektivne

okolnosti (u sklopu drugih činjenica) da je ostavilac (dekujus) bio vlasnik stvari (v. Rašović: Z.:
Komentar Zakona o osnovnim svojinskopravnim odnosima, Podgorica, 2007, s. 465. Interesantno je
stanovište prema kojem dr. Gavella nasljeđivanje smatra univerzalnom sukcesijom, ali sa ogradom da
ne prelaze sva prava i obaveze na nasljednike, već samo određene vrste, dok ostala u času smrti
ostavioca prestaju“. (v. Gavella, N.: Je li nasljednik nosilac subjektivnog građanskog? Zbornik PFZ,
32 (3-4) 1982, s. 368-369). S druge strane dr. Vizner polazi od toga da „sukcesor stupa u sva prava i
obaveze ostavioca i da se ne radi ni o kakvom obliku zakonske cesije u pogledu određenih
potraživanja, odnosno dugova ostavioca“. (v. Vizner, B.: Da li univerzalnom cesijom nastaje i
zakonska cesija, Pravni život, br. 11/1977, s. 60). Ovaj stav je došao do izražaja 1955. g., kada je
zakonodavac odredio da „ostavina umrle osobe prelazi po sili zakona na njezine nasljednike u času
njezine smrti“ (v. čl. 135. ZN SFRJ, objavljen u: Sl. l. SFRJ br. 20/55. od 11. 05. 1955). To stanovište
su kasnije preuzeli i republički, odnosno pokrajinski zakoni o nasljeđivanju. Na njega ukazuje i čl.
133. ZN SRBiH (Sl. l. SR BiH, br. 7/80. i 15/80), koji je trenutno na snazi u FBiH (preuzet Uredbom
sa zakonskom snagom objavljenom u: „Sl. list  RBiH“, br. 2/92. Od toga nije odstupio ni čl. 153.
novog Zakona o nasljeđivanju RS („Sl. gl. RS", br. 1/09).

34V. Mulabdić, S.: Stjecanje prava vlasništva dosjelošću s posebnim osvrtom na rješenja Zakona o
zemljišnim knjigama, Pravna misao, br. 7 – 8, s. 71.-72.
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1.1. Načelo upisa prema novom zemljišnoknjižnom i stvarnom pravu

Dok je prema odredbama ZOSPO i ZOVO upis prava vlasništva u
zemljišne knjige bitan samo kod sticanja vlasništva i drugih stvarnih prava na
osnovu pravnog posla, formulacija odredbi o sticanju prava vlasništva u ZZK
FBiH/RS ukazuje na nešto sasvim drugo. Shodno odredbi čl. 5. ZZK
FbiH/RS stvarna prava na nekretninama stiču se isključivo upisom u
zemljišne knjige, izuzev u slučaju nasljeđivanja, što predstavlja razliku u
odnosu na rješenja ZOSPO i ZOVO. Cilj pomenute odredbe jeste da se
mogućnost vanknjižnog sticanja prava vlasništva i drugih ograničenih
stvarnih prava, koja je permanentno generirala nesklad između knjižnog i
vanknjižnog stanja, ograniči, te na takav način doprinese sređivanju i
ažuriranju zemljišnoknjižnog stanja. „Prekid je učinjen s ciljem da se zaštiti
savjesno sticanje treće osobe na osnovu pravnog posla i da se sankcioniše
propust uknjižbe vanknjižno stečenih prava od strane njihovih nosilaca.“35

Iako pomenuta odredba o konstitutivnom dejstvu upisa bitno udaljava od
ZOSPO i ZOVO, rješenja ZSP FBiH i RS ipak pokazuju da nisu prekinula sa
tom prošlošću, jer propisuju da se na osnovu pravnog posla pravo vlasništva
stiče uknjižbom, ako zakonom nije drugačije određeno.36 Iz toga slijedi da su
moguća sticanja prava vlasništva i drugih stvarnih prava i bez upisa u
zemljišnu knjigu, što je bila pozicija i ranijeg stvarnog prava. Očito je da
postoji neusklađenost zemljišnoknjižnog i stvarnog prava po ovom pitanju.
Međutim, zakoni koji reguliraju stvarno i zemljišnoknjižno pravo moraju biti
u saglasnosti, naročito kada je u pitanju uknjižba kao zakonit način sticanja
stvarnih prava na nekretninama. „Njihova međusobna neusklađenost u
pogledu tako esencijalnog pitanja kao što je način, odnosno momenat,
stjecanja stvarnih prava na nekretninama je sistemska greška.“37 Ukoliko bi
se u praksi dosljedno primjenile odredbe ZZK FBiH/RS, znatno bi se
reducirala mogućnost vanknjižnog sticanja prava na nekretninama, a što bi
doprinijelo i usklađivanju zemljišnoknjižnog i vanknjižnog stanja. Kako je to
osnovna intencija tvorca zemljišnoknjižnog prava, nužno je u narednom

35Mulabdić, S.: o. c., s. 67.
36Čl. 53. st. 1. ZSP FBiH/RS.
37Povlakić, M.: Načelo upisa i stjecanje prava vlasništva na nekretninama prema novom

zemljišnoknjižnom i stvarnom pravu u BiH, Godišnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu, Pravni fakultet,
Sarajevo, 2010, s. 248.
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periodu izvršiti i usklađivanje odredbi stvarnog i zemljišnoknjižnog prava u
tom pogledu.

1.2. Načelo povjerenja u zemljišne knjige prema novom
zemljišnoknjižnom i stvarnom pravu

Značajnu ulogu u afirmaciji načela upisa ima načelo povjerenja u
tačnost i potpunost zemljišne knjige, čijom se punom primjenom, također,
doprinosi usklađivanju knjižnog i posjedovnog stanja na nekretninama.
Stupanjem na snagu ZZK FBiH/RS, uvodi se novi način zakonskog sticanja
prava vlasništva na nekretninama u slučaju kad upis prava vlasništva
knjižnog prenosioca nije istinit, odnosno sticanje prava vlasništva na temelju
povjerenja u tačnost i potpunost zemljišne knjige. To doprinosi da načelo
povjerenja u zemljišne knjige predviđeno čl. 9 ZZK FbiH dobija i sasvim
drugačiji smisao od onog koje je obilježila dugogodišnja primjena ZZK KJ.38

Sa uvođenjem nove zakonske definicije sticanja prava vlasništva na
nekretninima na temelju povjerenja u tačnost i potpunost zemljišne knjige,
vanknjižnim nosiocima stvarnih prava se sada postavlja dužnost
odgovornijeg odnosa prema njihovim neupisanim pravima, a savjesnim
trećim osobama pruža sudska zaštita koju ranije nisu imali.

ZSP FbiH/RS u završnim odredbama propisuju da se tri godine od
stupanja na snagu ovih zakona neće primjenjivati pravila o zaštiti povjerenja,
što znači da je za navedeni period odgođeno nastupanje pravnih učinaka ovog
načela. Odgoda zaštite povjerenja u potpunosti se sastoji u tome da u periodu
odgođene primjene pravila o zaštiti povjerenja ni prema kome ne djeluje
pretpostavka o potpunosti zemljišnoknjižnog stanja. S tim u vezi, svaki
sticatelj mora prilikom sticanja stvarnog prava na nekretnini uzeti u obzir
mogućnost da se, i nakon što on upisom u zemljišnu knjigu stekne stvarno
pravo, može provesti upis nekog do tada neupisanog prava.39 Isto tako, u
periodu odgođene primjene pravila o zaštiti povjerenja ni prema kome ne
djeluje ni pretpostavka zaštite povjerenja u istinitost zemljišne knjige. To
znači da vanknjižni vlasnik neke nekretnine, čije je pravo vlasništva oštećeno
netačnim upisom u zemljišnoj knjizi, može u ovom periodu zahtijevati
brisanje takvog upisa i uspostavu ranijeg zemljišnoknjižnog stanja. Stoga

38Babić, I., Medić, D., Hašić, E., Povlakić, M., Velić, L.:  Komentar zakona o stvarnim pravima RS,
Privredna štampa, Sarajevo, 2001, s. 257.

39Mulabdić, S.: Sticanje prava vlasništva na nekretninom polazeći od načela povjerenja u istinitost i
potpunost zemljišne knjige, Pravna misao, br. 7 – 8, Sarajevo, 2007, s. 42.
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svaki sticatelj, koji u periodu odgođene primjene pravila o zaštiti povjerenja u
istinitost, stekne stvarno pravo na nekretnini mora uzeti u obzir mogućnost i
da njegovo pravo zbog netačnog upisa njegova knjižnog prethodnika može
biti izbrisano.

Odgođena primjena pravila o zaštiti povjerenja u tačnost i potpunost
zemljišne knjige uvjetovana je velikim raskorakom između
zemljišnoknjižnog i vanknjižnog stanja na nekretninama. Naime, primjenom
pravila o zaštiti povjerenja, u situaciji kad je zemljišnoknjižno stanje u
velikom broju slučajeva nesređeno, došlo bi do brojnih sudskih sporova. U
takvim okolnostima brojni titulari bi mogli izgubiti svoja vanknjižno stečena
prava, jer bi, zbog djelovanja pravnih učinaka načela povjerenja u istinitost i
potpunost zemljišne knjige u korist savjesnih sticatelja, mogli izgubiti svoja
prava na nekretninama. U vezi s tim,  može se zaključiti da je zaštita
vanknjižno stečenih prava od njihova gubitka jedan od razloga odgođene
primjene pravila o zaštiti povjerenja, s obzirom da u tom periodu nositelji
takvih prava mogu zahtijevati brisanje netačnih upisa kojima su njihova
prava povrijeđena, kao i upis vanknjižno stečenih prava  protiv svakog
upisanog sticatelja knjižnog prava, neovisno o tome da li je on u pogledu
zemljišnoknjižnog stanja bio savjestan ili ne. Tako je vanknjižnim nositeljima
prava na nekretninama u periodu odgode zaštite povjerenja data prednost u
odnosu na savjesne sticatelje koji su se pouzdali i u tačnost i potpunost
zemljišnoknjižnog stanja, te izvršili upis stečenog prava u zemljišnu knjigu.
Zakonodavac očekuje da će u periodu odgođene primjene pravila o zaštiti
povjerenja vanknjižni nosioci stvarnih prava pokrenuti postupke za upis
neupisanih prava, što bi moglo doprinijeti usklađivanju zemljišnoknjižnog i
vanknjižnog stanja na nekretninama, pa se može zaključiti da bi to, također,
mogao biti jedan od razloga što se zakonodavac i odlučio na određeno
vrijeme odgoditi primjenu pravila o zaštiti povjerenja.

Polazeći od situacije u kojoj se nalaze zemljišne knjige, teško je
povjerovati da u postavljenom roku može doći do znatnog napretka, s
obzirom da se radi o vrlo složenom i dugoročnom poslu, pa bi usaglašavanje
vanknjižnog sa knjižnim stanjem nekretnina moglo potrajati znatno duže
vrijeme. Upravo na takve poteškoće naišlo je hrvatsko zakonodavstvo, jer
takav sklad u Republici Hrvatskoj nije uspostavljen za prvih pet godina, pa je
rok odgode primjene pravila o zaštiti povjerenja u zemljišne knjige odgođen
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za još dodatnih pet godina.40 Tako je primjena pravila o zaštiti povjerenja u
Republici Hrvatskoj odgođena na ukupno deset godina. Međutim, i nakon
toga rezultati su bili više nego razočaravajući. S tim u vezi, neophodno je
pristupiti izmjenama i dopunama ZSP FBiH/RS po pitanju odredbi kojima se
propisuje trogodišnji rok odgode primjene  pravila o zaštiti povjerenja. S
obzirom da ni u znatno dužem roku, koji propisuju ZVSP i ZZK RH,
vanknjižni nosioci stvarnih prava na nekretninama uglavnom nisu izvršavali
upis svojih prava, zbog čega nije došlo do usaglašavanja zemljišnoknjižnog i
vanknjižnog stanja nekretnina, iluzorno je očekivati bilo kakve pozitivne
efekte odgođene primjene pravila o zaštiti povjerenja i u
bosanskohercegovačkom pravu. Smatramo da iz tih razloga naš zakonodavac
ne bi trebao slijediti praksu hrvatskog zakonodavca po pitanju produžavanja
ovog roka. Ukoliko bi se to pak desilo, naše zakonodavstvo bi se moglo
suočiti s istim problemima.

Ukoliko se odgođenom primjenom pravila o zaštiti povjerenja ne
mogu postići rezultati koji bi doprinijeli sređivanju i ažuriranju
zemljišnoknjižnog stanja, a na osnovu iskustva hrvatskog zakonodavca, teško
bi bilo tako nešto i očekivati, neophodno je pristupiti primjeni općih pravila o
zaštiti povjerenja bez ikakvih odlaganja. Primjenom ovih pravila sigurno će
se doprinijeti sređivanju zemljišnoknjižnog stanja. Prestanak vanknjižno
stečenih prava u takvim okolnostima treba shvatiti kao sankciju prema
njihovim nosiocima zbog njihovog nemarnog odnosa i nepokretanja
postupaka za upis takvih prava, a nikako kao obavezu zakonodavca u cilju
njihova očuvanja. U suprotnom, odredbe ZZK i ZSP koje određuju
konstitutivnost upisa kod svakog načina sticanja prava vlasništva, osim u
slučaju nasljeđivanja, zatim odredbe koje na potpuno novi način definiraju
načelo povjerenja u tačnost i potpunost zemljišne knjige, kao i potpuno
drugačije određen predmet istraživanja savjesnog sticatelja koji se pouzdao u
tačnost i potpunost zemljišnoknjižnog upisa, mogu biti dovedene u pitanje, s
obzirom da je osnovni cilj ovih odredbi usklađivanje zemljišnoknjižnog i
vanknjižnog stanja nekretnina, pa čak i u okolnostima u kojima vanknjižni
nosioci stvarnih prava na nekretninama gube takva prava.

Može se zaključiti da je izostanak inicijativa za upis vanknjižno
stečenih prava od strane njihovih nosilaca, kao i zaštita takvih prava od
eventualnog gubitka, osnovni razlog postojanja norme kojom se propisuje

40 Čl. 224. st. 2. ZZK RH.
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odgođena primjena pravila o zaštiti povjerenja. S tim u vezi, postavlja se
pitanje do koje granice će zakonodavac tolerisati nemaran odnos vanknjižnih
nosilaca prema njihovim neupisanim pravima, naročito ukoliko se takvim
rješenjima daje prednost u odnosu na uknjižbu, koja normativno jeste, ali u
praktičnoj primjeni, nažalost, i nije način sticanja prava takođe nekretninama.
Ovakvo zakonsko rješenje, ne samo da ne može doprinijeti sređivanju
zemljišno knjižnog stanja, nego će doprinijeti dodatnoj destabilizaciji
zemljišne knjige i stvaranju još većeg jaza između zemljišnoknjižnog i
posjedovnog stanja na nekretninama.

1.3. Uloga sudske prakse u procesu stabilizacije zemljišne knjige i
primjene načela zemljišnoknjižnog prava

U našoj sudskoj praksi često su rješavani sporovi o sukobu prava
između knjižnog i vanknjižnog vlasnika, pa je uglavnom davana prednost
vanknjižnom titularu prava, budući da sticatelj, koji se upisao u zemljišne
knjige, nije provjerio i posjedovno stanje nekretnine, zbog čega je smatran
nesavjesnim sticateljem, što je generiralo i ništavost zemljišnoknjižnog
upisa.Tako su vanknjižni titulari stvarnih prava bili zaštićeni i pored toga što
nisu izvršavali upis stečenog prava u zemljišnu knjigu. Sudska praksa
zastupala je stanovište da, zbog mogućeg neslaganja knjižnog i vanknjižnog
pravnog stanja nekretnine, svaki potencijalni sticatelj treba istovremeno da
provjeri knjižno i posjedovno stanje nekretnine da bi se mogao smatrati
savjesnim. „Ukoliko on to ne bi učinio, njegovo neznanje da je izvanknjižno
stanje drugačije od zemljišnoknjižnog, pripisivalo bi se njegovoj gruboj
nemarnosti, čime bi mu se uskraćivalo pravo na zaštitu njegovog povjerenja u
zemljišne knjige.“41 To je uglavnom bilo zastupljeno u vlasničkim sporovima
usljed višestrukog otuđenja iste nekretnine i to u sukobu pravnih osnova kada
prvi kupac ima nekretninu u posjedu, a drugi kupac je izvršio upis stečenog
prava u zemljišnu knjigu, pri čemu nije provjerio i posjedovno stanje
nekretnine. Iz istih razloga zakon nije dopuštao sticanje stvarnih prava na
temelju načela povjerenja, s obzirom da je predmet istraživanja savjesnog
sticatelja bio postavljen dosta široko, i pored načelne odredbe ZZK KJ, prema
kojoj se smatralo da je istinito ono što je upisano, a da ono što nije upisano, a
inače se upisuje, ne postoji. „Paralelno dejstvo nekonsekventne primjene

41Gavella et al. o. c., s. 345.
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načela upisa, mogućnosti vanknjižnog stjecanja i određenja savjesnosti kakvo
je bilo izgrađeno u sudskoj praksi bivše SFRJ (savjestan je bio samo onaj ko
je istraživao vanknjižno stanje) neminovno je za posljedicu moralo imati
neažurnu zemljišnu knjigu.“42 Iako je osnovna funkcija sudske prakse
primjena prava, u ovom slučaju ona je bila u funkciji stvaranja prava.43 Na
temelju postojećeg nesređenog zemljišnoknjižnog stanja, sudska praksa je
svjesno tolerisala izbjegavanje knjižnog prometa, odnosno prihvatala je
pravni promet nekretnina koji je vršen vanknjižnim putem, šireći tako krug
izuzetaka od načela upisa i načela povjerenja. U vezi s tim, ne treba
zaboraviti ni sudsku praksu koja je, zbog postojanja neujednačenih sudskih
odluka, ali i različitog tumačenja zakonskih odredbi, dodatno doprinosila
nesređenosti zemljišnoknjižnog stanja, pa se opravdano može govoriti i o
sudskoj praksi kao dodatnom razlogu neafirmacije ne samo načela upisa,
nego i ostalih načela koja imaju značajnu ulogu prilikom sticanja knjižnog
prava, a to su, prije svega, načelo povjerenja i načelo savjesnosti i poštenja.44

Stavovi sudske prakse, u vezi sa ovim pitanjem, nisu nailazili na
odobravanje sa stanovišta pravne nauke iz razloga što je ovakvo shvatanje
načela savjesnosti generiralo pravnu nesigurnost u prometu nekretninama, ali
i dalje doprinosilo neskladu između knjižnog i vanknjižnog pravnog stanja
nekretnina. „Ako pribavilac, pored činjenica koje su upisane u zemljišne
knjige, mora da vodi računa i o onim činjenicama koje nisu upisane u
zemljišne knjige, on nikad neće moći da bude siguran da je pravo na

42Povlakić, M.: (2010) o. c., s. 322.
43„Ko kupuje nepokretnost za koju zna da je od strane vlasnika već prodata drugom i da je ovaj ušao u

posjed, nesavestan je i svojim upisom za zemljišno-knjižnog vlasnika te nepokretnosti u odnosu na
prvog kupca ne stiče pravo svojine.“ (v. Odluka Saveznog suda, Gz. 121/56, navedeno prema:
Vuković, S.: o. c., s. 262). „Kupac koji je znao ili je mogao znati da je uložio pažnju koja se očekuje
od prosječnog čovjeka u pravnom prometu da su kupljene nekretnine ranije prodate trećem licu, ne
može steći pravo vlasništva uknjižbom u zemljišnu knjigu kao ni polaganjem isprave kod nadležnog
suda tamo gdje su uništene zemljišne knjige.“ (v. Odluka Vrhovnog suda BiH, Rev. 56/91 od
06.07.1991. godine, Bilten sudske prakse Vrhovnog suda BiH, br. 3/91, s. 19). „Tužilac koji dokaže
da ima pravni osnov sticanja prava vlasništva na nekretnini ima jače pravo od kasnijeg nesavjesnog
sticaoca koji je ishodio uknjižbu prava vlasništva.“ (v. Odluka Vrhovnog suda BiH, Rev. 618/86 od
18.06.1987. godine, Bilten sudske prakse Vrhovnog suda BiH,  br. 4/87, st. 15). „Jači je u pravu prvi
kupac nekretnine nego drugi nesavjesni kupac koji je na temelju ugovora prenio na sebe pravo
vlasništva uknjižbom u zemljišnu knjigu.“ (v. Odluka Vrhovnog suda BiH, Rev. 224/88 od
16.02.1989. godine, Bilten sudske prakse Vrhovnog suda BiH, br. 2/89, s. 22. „Kada je više kupaca
zaključilo ugovor o prodaji iste nekretnine, raniji savjesni kupac ima jaču pravnu osnovu od kasnijeg
nesavjesnog kupca, pri čemu nije odlučno što je nesavjestan kupac ishodio upis u zemljišne knjige.“
Odluka Vrhovnog suda Hrvatske, Rev. 970/87, navedeno prema Stamenković, D.: Priručnik za upise
u zemljišnu knjigu i katastar nepokretnosti, Savremena administracija, Beograd, 1991, st. 111).

44 Matić, D., Đoković, T., o. c., s. 7-8.
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nepokretnosti zaista stekao, jer se uvek može pojaviti neko lice koje će tvrditi
da je ono imalo državinu na nepokretnosti i da pribavilac nije dovoljno
ispitivao faktičke odnose.“45

Stupanjem na snagu novih entitetskih zakona iz oblasti
zemljišnoknjižnog i stvarnog prava, napušta se dugogodišnja sudska praksa,
što ne treba negativno ocijeniti. Od vanknjižnih nosilaca stvarnih prava na
nekretninama zahtijeva se odgovorniji odnos prema stečenim pravima pod
prijetnjom njihovog gubitka usljed djelovanja pravnih učinaka načela
povjerenja u istinitost i potpunost zemljišne knjige. Zakon štiti savjesno
sticanje trećih osoba, te sankcioniše propust uknjižbe vanknjižno stečenih
prava od strane njihovih nosilaca. Za razliku od ranije sudske prakse koja je
zahtijevala da sticatelj istovremeno istražuje knjižno i vanknjižno stanje
nekretnine da bi se mogao smatrati savjesnom osobom, sada pitanje
savjesnosti treće osobe je svedeno samo na dužnost provjere
zemljišnoknjižnog stanja, zbog čega je znatno povećan i rizik gubitka
vanknjižno stečenog prava u korist dosjeditelja46. Na ovakav način doprinosi
se afirmaciji zemljišnoknjižnih načela, što će generirati usklađivanje
zemljišnoknjižnog i vanknjižnog stanja nekretnina.

ZOVO nije imao rješenje u pogledu činjenica na koje se odnosi
savjesnost kasnijeg sticatelja nekretnine u slučaju kada je ista nekretnina
višestruko otuđena, kao i u slučaju kada sticatelj stiče pravo na nekretnini na
temelju načela povjerenja, zbog čega je bilo prepušteno sudskoj praksi da
pojam savjesnosti suviše široko tumači zahtijevajući istovremeno istraživanje
knjižnog i vanknjižnog stanja nekretnine. Prema ZSP u takvim slučajevima
zahtijeva se da sticatelj bude savjestan u trenutku sklapanja ugovora i
podnošenja zahtjeva za upis. Ovaj uslov je ispunjen ako je sticatelj izvršio
uvid u stanje zemljišne knjige, na što ga obavezuje načelo javnosti, te ako
nije znao da zemljišnoknjižno stanje ne odgovara vanknjižnom stanju
nekretnine. Od savjesnog sticatelja se zahtijeva da istraži samo knjižno
stanje, dok se u pogledu vanknjižnog stanja nekretnine zahtijeva njegovo
nepoznavanje. To znači da je za postojanje savjesnosti dovoljno da sticatelj
nije znao da je upisani zemljišnoknižni vlasnik otuđio nekretninu i predao je
u samostalan posjed kupcu (pretpostavljenom vlasniku) i da postoji

45 Orlić, M.: Savjesnost pri sticanju nepokretnosti, Pravni život, br. 2/1980, s. 75.
46Čl. 55. st. 3. ZSP FBiH/RS.
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vanknjižno stečeno pravo. Ovakvo zakonsko rješenje je u skladu s načelom
javnosti i načelom povjerenja. Po pitanju predmeta istraživanja od strane
savjesnog sticatelja, isto zakonsko rješenje sadrže i entitetski zakoni o
zemljišnim knjigama. Iako to direktno ne proizilazi iz odredbi ovih zakona,
njihovim tumačenjem bi se mogao izvesti zaključak da za savjesnost trećeg
lica nije nužno aktivno istraživanje vanknjižnog stanja. Također, i novo
zemljišnoknjižno pravo Brčko Distrikta BiH izričito ukida obavezu
istraživanja vanknjižnog stanja nekretnine kao element savjesnosti.47

Novo zakonsko rješenje načela savjesnosti predstavlja bitan preokret
u pogledu dosadašnje sudske prakse, jer su otklonjene brojne nedoumice u
vezi sa dosadašnjim  tumačenjem pojma savjesnosti, kao i načela povjerenja
u zemljišne knjige. Ovako određen predmet savjesnosti će vanknjižne
nosioce stvarnih prava na nekretnini dovesti u nepovoljniji položaj, s obzirom
da će savjesni sticatelji stvarnih prava biti zaštićeni i u okolnostima kad nisu
istraživali vanknjižno stanje nekretnine, što stvara veću mogućnost za gubitak
vanknjižno stečenih prava usljed neizvršavanja upisa u zemljišnu knjigu.
Vanknjižni nositelji knjižnih prava, koji do tada nisu zahtijevali upis stečenih
prava, sami snose posljedice svog propuštanja i nemarnog odnosa prema
svojim neupisanim pravima, zbog čega dolazi do prestanka njihovih
vanknjižno stečenih prava. Neobaveznost istraživanja posjedovnog stanja
nekretnine stabilizirat će zemljišnu knjigu i pravni promet nekretnina učiniti
bržim i jednostavnijim. Ocjena savjesnosti sticatelja prema obavezi na
istraživanje samo knjižnog, a ne i vanknjižnog stanja nekretnine, doprinijet će
afirmaciji zemljišnoknjižnih načela, ali i usklađivanju posjedovnog s
knjižnim stanjem nekretnina.

2. Uporedno zakonodavstvo

Za potpunije shvatanje uloge i značaja načela upisa, neophodno je upoznati
se sa zakonskim rješenjima u pogledu stjecanja stvarnih prava na
nekretninama. Na ovom mjestu analizirat ćemo zakonsku regulativu načelo
upisa i povjerenja u austrijskom, njemačkom, francuskom i talijanskom
zakonodavstvu.

47V. čl. 8. st. 3. Zakona o registru zemljišta i prava na zemljištu Brčko Distrikta BiH („Sl. gl. BD BiH“,
br. 1/00, 11/01, 1/03, 14/03, 19/07, 2/08).
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2.1. Austrijsko pravo

U austrijskom pravu važi načelo kauzalne tradicije,48 što znači da se
stvarna prava na nekretnini stiču uknjižbom u zemljišnu knjigu i to na osnovu
punovažnog pravnog posla.49 Usvojeni princip kauzalne tradicije u
austrijskom pravu imao je uticaj i na jugoslovensko pravo, s obzirom da su se
pravna pravila o sticanju prava vlasništva na osnovu pravnog posla iz
austrijskog OGZ primjenjivala u FNRJ, odnosno SFRJ na osnovu Zakona o
nevažnosti pravnih propisa donesenih prije 6. aprila 1941. i za vrijeme
neprijateljske okupacije.50 Uticaj austrijskog prava na naše zakonodavstvo
imao je za posljedicu donošenje veoma sličnih zakonskih odredbi u ovoj
oblasti, sadržanih prvo u ZOSPO, a kasnije u ZOVO. Također, i novo stvarno
i zemljišnoknjižno pravo u oba bosanskohercegovačka entiteta, koje se
odnosi na ovu materiju, kreirano je po uzoru na OGZ i austrijski Zakon o
zemljišnim knjigama.

Pravna regulativa načela upisa u našem pravu veoma je slična
zakonskim odredbama OGZ i austrijskog Zakona o zemljišnim knjigama.
OGZ propisuje opće načelo prema kome se vlasništvo ne može steći bez
punovažnog pravnog posla o otuđenju nekretnine, što predstavlja pravni
osnov sticanja (iustus titulus), i bez upisa stečenog prava vlasništva u
zemljišnu knjigu, što predstavlja zakoniti način sticanja (modus aquirendi).51

OGZ propisuje i izuzetke od ovog pravila, što znači da se u određenim
slučajevima,52 i bez upisa u zemljišnu knjigu, može steći pravo na nekretnini
(npr. kontratabularna i ekstratabularna dosjelost).53 Isto tako, ako nekretnina

48 Orlić, M.: o. c., s. 18.
49U našem zakonodavstvu također se primjenjuje načelo kauzalne tradicije, što znači da se stvarna

prava na nekretninom stiču uknjižbom u zemljišnu knjigu i to na temelju pravnog posla. Isto načelo
važi i u nekim drugim zakonodavstvima poput hrvatskog, srbijanskog, crnogorskog, i sl.

50V. Srzentić, N.: Povodom Zakona o nevažnosti pravnih propisa donetih pre 6. aprila 1941. i za vreme
neprijateljske okupacije, Arhiv za pravne i društvene nauke, 7-12/1946, s. 214.

51 § 380. OGZ
52 § 1468., 1470., 1471. OGZ
53 Kod kontratabularne i ekstratabularne dosjelosti jedino je važno da je dosjeditelj određeno vrijeme,

kao kvalificirani ili savjesni posjednik, efektivno posjedovao nekretninu, što znači da upis u
zemljišnu knjigu nije materijalna pretpostavka za sticanje prava u ovakvim i sličnim slučajevima. U
njemačkom pravu je isključena mogućnost sticanja prava vlasništva po osnovu kontratabularne
dosjelosti, a sticanje po osnovu ekstratabularne dosjelosti je moguće samo kao izuzetak. Međutim, i u
tom slučaju je za konačno sticanje prava vlasništva na nekretninom neophodno izvršiti upis u
zemljišnu knjigu (§ 917. i 927 BGB).
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nije upisana u zemljišne knjige, prema noveliranom OGZ, prijenos prava
vlasništva se može izvršiti polaganjem odgovarajuće tabularne isprave kod
suda.54

U pravnim porecima, u kojima je usvojeno načelo kauzalne tradicije,
kao što su: austrijsko, hrvatsko, srbijansko, crngorsko, pa i naše
zakonodavstvo, funkcija načela upisa je slabija, jer postoji mogućnost da se
zbog ništavosti pravnog posla pobija uknjižba, zbog čega će savjesni sticatelji
nekretnine biti sigurni tek kad se utvrdi punovažnost pravnog posla na
osnovu kojega je izvršena uknjižba, odnosno kad proteknu rokovi za uspješno
podizanje brisovne tužbe. Nedostatak ovog načela ogleda se u tome što slabi
pravnu sigurnost u pravnom prometu nekretninama, jer daje mogućnost
brisanja prava vlasništva koje je upisano u zemljišnu knjigu. U pravnim
porecima u kojima je usvojeno načelo apstraktne tradicije, kao što je npr.
slučaj u njemačkom zakonodavstvu, zaštita upisa i povjerenja u zemljišnu
knjigu je snažnija, jer ne postoji mogućnost da se zbog ništavosti pravnog
posla pobija uknjižba. U takvim slučajevima dosljednije se provodi ideja da
zakon treba štititi savjesne sticatelje nekretnine koji su se pouzdali u tačnost i
potpunost zemljišnoknjižnog upisa, što snažnije utiče i na proces sređivanja i
ažuriranja zemljišnoknjižnog stanja.

2.2. Njemačko pravo

U njemačkom pravu važi načelo apstraktne tradicije prava vlasništva
(§ 873. BGB)55, što znači da se stvarna prava na nekretninom stiču upisom u
zemljišnu knjigu, neovisno od pravnog posla. Upis u zemljišnu knjigu će biti
valjan, bez obzira na činjenicu da li je pravni posao na osnovu kojega je
izvršen takav upis bio punovažan po materijalnom pravu. U njemačkom
zemljišnoknjižnom pravu određeno je da se upis u zemljišnu knjigu može

54§ 434. III novela OGZ.
55O apstraktnoj tradiciji u njemačkom pravu: Gavella et al, o. c., fus. 49, s. 441; v. Kovačević

Kuštrimović, R., Lazić, M.: o. c., s. 129; Gams, A., Petrović, M.: o. c., s. 200; Spaić, V.: (1971) o. c.,
s. 622; Bork, R., Allgemeiner Teil des Burgerlichen Gesetzbuchs, Medicus, D., Burgerliches Recht,
15. Neubearbeitete Auflage, Koln-Berlin-Bon, Munchen, Carl Heymanus, 1991., Rn. 37, 273, 495,
697; Josipović, T.: Sustavi publiciranja prava na nekretninama kao temelj zaštite povjerenja u
pravnom prometu, Zagreb, 1995., str. 39.–46., Simonetti: P.: Prijenos prava vlasništva i učinci
pravnog posla o otuđenju tuđe nekretnine u građanskom pravu R. Hrvatske, FBiH i RS, Pravna
misao, 5-6/06, s. 8; Stojanović, D.: „Pravo svojine“, Enciklopedija imovinskog prava i prava
udruženog rada, tom II, NIU Službeni list SFRJ, Beograd, 1978, s. 1167; Muslić, M.: Priručnik o
zemljišno-knjižnom poslovanju sa obrascima, Savremena administracija, Beograd, 1972, s. 4.
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dopustiti jedino protiv osobe koja je već upisana kao nosilac prava u pogledu
koga se zahtijeva upis.56 Ovo zakonsko rješenje je važno i za nastupanje
pravnih učinaka upisa u pogledu sticanja prava na nekretninama na temelju
načela zaštite povjerenja. Kad je u zemljišnoj knjizi upisan stvarni nosilac
knjižnog prava, ostvaruje se ujedno i pretpostavka za derivativno sticanje
prava na nekretninom. Međutim, kad je u zemljišnoj knjizi kao nosilac
knjižnog prava upisana osoba koja nije stvarni vlasnik nekretnine, odnosno
kad se zemljišnoknjižno stanje ne podudara s vanknjižnim stanjem
nekretnine, onda se ostvaruje pretpostavka za zaštitu savjesnog sticatelja,57

koji je postupao s povjerenjem u to da je knjižni nosilac prava na nekretnini
ujedno i stvarni nosilac, te da je upravo on bio ovlašten i raspolagati pravom
koje je u njegovu korist upisano.58 Za sticanje knjižnog prava, na temelju
načela zaštite povjerenja, dovoljno je utvrditi da se upis zahtijeva protiv
osobe koja je raspolagala knjižnim pravom u korist savjesnog sticatelja i koja
je ujedno upisana u zemljišnoj knjizi kao nositelj tog prava.59S druge strane,
vanknjižni titulari tada gube svoja neupisana prava, jer zaštita prometa i načelo
povjerenja u tačnost zemljišne knjige, ima prednost.60 U tom slučaju, vanknjižni
titulari mogu podnijeti samo tužbu zbog neosnovanog obogaćenja protiv onoga
koji je neovlašteno raspolagao njihovim pravom i zahtijevati predaju primljenog
(npr. kupovnu cijenu). U njemačkom pravu pretpostavka tačnosti djeluje samo u
slučaju raspolaganja putem pravnih poslova, dok je isključena kod sticanja
stvarnih prava po osnovu zakona ili upravnog akta. Također, primjena §. 891.
BGB je isključena i za one situacije koje se tiču postojanja ili nepostajanja
obligacionopravnih odnosa, kao što je, na primjer, ugovor o zakupu (u našem
pravu stvarno pravno dejstvo ugovora o zakupu je osigurano zabilježbom te
pravne činjenice).61 Naime, zaštitu javnog povjerenja uživa i ono lice koje je
izdejstvovalo predbilježbu, jer prijedlog za upis predbilježbe predstavlja

56V. § 39. Zakona o zemljišnim knjigama – Grundbuchordnung.
57U §. 891. BGB se propisuje: “Ako je u zemljišnoj knjizi upisano neko pravo za nekoga, tada se

pretpostavlja da mu to pravo pripada. U slučaju kad je u zemljišnoj knjizi neko upisano pravo
izbrisano, pretpostavlja se da to pravo ne postoji”.

58Ova pretpostavka ima za posljedicu prebacivanje tereta dokazivanja na onoga koji  takav upis ne
priznaje kao tačan, da osporava i dokazuje suprotno. Pri tome, dovoljno je da dokaže nepostojanje
osnova iz kojeg upisano lice svoje pravo izvodi (v. Wolf: M.: Sachenrecht 14. ergänzte und Auflage,
C.H.Beck, Verlagbsbuchhandlung, München, 1997, s. 207).

59Baur, F.: Lehrbuch des Sachenrechts, München, 1978., s. 133-140.
60Wolf: M.: o. c., s. 208.
61§. 571. BGB.
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raspolaganje nekretninom.62 Trenutak mjerodavan za dobru vjeru jeste vrijeme
upisa predbilježbe, odnosno vrijeme podnošenja prijedloga za upis.

U njemačkoj pravnoj teoriji preovladava shvatanje da je sticatelj
savjestan čak i onda ako je njegovo neznanje posljedica grube nepažnje,
odnosno ukoliko sticatelj prilikom pribavljanja nekog prava na nekretninom
nije poklonio toliko pažnje ispitivanju tačnosti zemljišne knjige koliko se
očekuje od iole pažljivog čovjeka u pravnom prometu. Za sprečavanje
savjesnog sticanja prava na nekretnine pored grube nepažnje nije dovoljna ni
sumnja ili nehat. Tako će sticatelj biti savjestan čak i u slučaju kad je
sumnjao u tačnost zemljišnoknjižnih podataka u pogledu nekretnine koju
pribavlja ili iz nehata nije znao za postojanje takvih činjenica.63 Sticatelj je
nesavjestan samo ukoliko je znao za netačnost zemljišne knjige, što znači da
nesavjesnost u pogledu vanknjižnog stanja ne može uticati na sticanje
knjižnog prava. Ako je sticalac znao da se nekretnina nalazi u posjedu nekog
drugog lica, a ne u posjedu otuđioca (zemljišno-knjižnog vlasnika), dakle ako
je bio nesavjestan u pogledu vanknjižnog stanja to neće uticati na sticanje
knjižnog prava. Ovakvo zakonsko rješenje u njemačkom pravu je zanimljivo
u usporedbi s rješenjem ovog pitanja u našem zakonodavstvu. Prema ZSP
savjesnost se zahtijeva u pogledu upoznavanja knjižnog i nepoznavanja
vanknjižnog stanja nekretnine. Uslov nepoznavanja vanknjižnog stanja je
ispunjen ako sticatelj nije znao, niti je prema okolnostima mogao znati da je
zemljišnoknjižno stanje netačno ili nepotpuno, što znači da je za postojanje
savjesnosti dovoljno da sticatelj nije znao da je upisani zemljišnoknjižni
vlasnik otuđio nekretninu i predao je u samostalan posjed kupcu. Međutim, u
njemačkom pravu savjesnost u pogledu vanknjižnog stanja nekretnine je
apsolutno irelevantna, s obzirom da nesavjesnost u pogledu vanknjižnog
stanja ne može uticati na sticanje knjižnog prava.64

2.3. Francusko pravo

Za razliku od njemačkog, austrijskog i našeg zakonodavstva (koja
spadaju u grupu zemalja u kojima se primjenjuje zemljišnoknjižni sistem
publiciranja prava na nekretninama, prema kojem se vanjska vidljivost-
publicitet stvarnih prava ostvaruje upisivanjem nekretnina i prava na njima u

62§. 893. BGB.
63Baur, F.: o. c., s. 145.
64Baur, F.: o. c., s. 145.
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zemljišne knjige), francusko pravo je tipičan predstavnik tzv. sistema
transkripcija i inskripcija,65 u kojem se prava na nekretninama publiciraju u
posebnim za te svrhe uspostavljenim javnim registrima (libres fonciers).66 Za
francuski sistem publiciranja stvarnih prava na nekretninama je prije svega
karakteristično to da registar vodi poseban organ u okviru Ministarstva finansija
koji se zove čuvar hipoteka (conservateur des hypothèques).67 Nakon reforme
izvršene Dekretom 04. januara 1955. g. uloga ovih čuvara je proširena, tako da
oni danas kontrolišu formalnu ispravnost svih dokumenata koji se podnose na
publikovanje.68 Ono što ipak predstavlja najvažnije obilježje sistema
transkripcija i inskripcija jeste što upis nije pretpostavka sticanja stvarnog
prava na nekretninama,69 nego ima samo deklarativno značenje.70 Upisom se

65 Pod uticajem francuskog sistema, oblikovan je i sistem evidencije u Italiji, Belgiji, Holandiji, Španiji,
Portugalu, Rumuniji, Bugarskoj i nekim drugim pravnim sistemima (v. Josipović, T.: (1995) o. c., s.
459; Rašović, Z.: o. c., s. 539)  Iako su pravni sistemi registracije nekretnina u zemljama Latinske
Amerike bili pod uticajem francuskog sistema, na njih je posebno uticao Građanski zakonik Čilea iz
1855. godine, originalan kodeks zasnovan na doktrini rimskog prava ( v. Krstić: o. c, s. 35).

66 Tako Gams u svom „O snovi stvarnog prava“, iz 1956. godine, navodi da je francuski sistem
publiciranja prava na nekretninama samo zbirka ovjerenih ugovora i drugih isprava o prenosu prava
na nekretninama“ (s. 125.).

67 Orlić, M.: o. c., s. 17.
68 Publicitet je proširen i obuhvata sve pravne poslove među živima kojima se prenose stvarna prava na

nepokretnostima (čak i ona koja se ne mogu staviti pod hipoteku, kao i ugovori o zakupu sa rokom od
18 godina i duže). Također, transcripcija (prijepis) akata se vrši i kad je riječ o promjenama u pravu
svojine za slučaj smrti kao i za ugovore o diobi.

69 Ugovorni princip stjecanja stvarnih prava je izazvao velike rasprave nakon donošenja i tokom
noveliranja Cc (1904). Jedan broj autora je tvrdio da je ugovorni princip rješenje rimskog prava, dok
su drugi bili skloniji stanovištu da je za njegovu pojavu zaslužno staro francusko običajno pravo (v.
Kovačević Kuštrimović, R., Lazić, M.: Stvarno pravo, Niš, 2006, s. 130-132; Gams, A., Petrović, M.:
Osnovi stvarnog prava, Naučna knjiga, 1980, s. 201-202).“Francusko pravo je ostalo dosljedno
principu da se svojina (vlasništvo) prenosi samim ugovorom, pa se otuda postavilo pravilo da se
svojina između stranaka prenosi po osnovu ugovora, ali da prema trećim licima ugovor ne proizvodi
dejstvo prijenosa svojine sve dok se ne izvrši transkripcija u javnim knjigama, te od tog momenta
transkripcije pribavilac postaje vlasnik nepokretnosti prema svim licima. Francuski sistem je usvojen
i u italijanskom pravu na šta ukazuje čl. 1376. Italijanskog građanskog zakonika. Šire o ugovornom
principu stjecanja stvarnih prava v. O. Stanković – M. Orlić: o. c., s. 73; Stojanović, D.: Stvarno
pravo, sedmo izmenjeno i dopunjeno izdanje, NIU Službeni list SFRJ, Beograd, 1987, s. 191-192.
Premda francusko pravo razlikuje te odnose, sistem nije pouzdan, jer omogućava nesklad između
stvarnog stanja i stanja u javnim knjigama, zato jer se u te knjige ne prepisuju svi pravni poslovi koji
nastaju na nekretninama, nego samo imena vlasnika s opisom same nekretnine. Zbog nepotpunosti
sistema, država nije mogla preuzeti ni odgovornost za tačnost javnih knjiga (v. Bukošek: M.:
Zemljiška knjiga od začetka do danes, Članki in razprave, Arhiv 28 (2005), št. 2. s. 188)

70 Francuski registri nekretnina (registres fonciers) uređeni su po sistemu personalnih folija, što znači
da se listovi vode prema imenu vlasnika, a ne po nepokretnostima (kao što je slučaj u sistemu realnih
folija). Sistem personalnih folija je manje pogodan za evidenciju, jer greške kod upisa imena mogu
prouzrokovati i velike poteškoće u pronalaženju nepokretnosti u registru. Uredba od 1955. godine
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samo publiciraju prava, čime se ostvaruje njihovo apsolutno djelovanje
prema svim trećim osobama,71 što je od posebne važnosti za zaštitu
neupisanih prava od djelovanja pravnih učinaka zaštite povjerenja u istinitost
i potpunost. To znači da pravni posao o prenosu prava vlasništva na
nekretnini s prodavca na kupca ne proizvodi nikakvo pravno dejstvo prema
trećim licima, odnosno da tek od izvršenog upisa u javnu knjigu kupac
postaje vlasnik u odnosu na treća lica. Međutim, i nakon izvršenog upisa u
javnu knjigu ne nastaje pretpostavka tačnosti upisanih podataka, pa se i ne
pruža zaštita savjesnom sticatelju koji se pouzdao u to da pravo pripada osobi
u čiju je korist ono upisano u javnoj knjizi, ako upisani nosilac nije stvarni
vlasnik.72 Stoga se u francuskom pravu skoro bez izuzetka primjenjuje
pravilo da niko na drugoga ne može prenijeti više prava nego što sam ima.
Izuzetak postoji samo u slučaju višestruke prodaje iste nekretnine.73 Može se
zaključiti da upis proizvodi iste pravne posljedice u pogledu djelovanja
stečenog prava prema svim trećim osobama kao što je to slučaj i u našem
zakonodavstvu, bez obzira što u francuskom pravu upis nije materijalna
pretpostavka sticanja prava na nekretninom. Provedeni upis nekog prava u
javnoj knjizi ne predstavlja dokaz postojanja tog prava, ali je bitna činjenica
prilikom rješavanja sudskih sporova koji mogu nastati između lica koja svoja
prava izvode od istog prethodnika.74 Važno je podsjetiti da je upis u
zemljišnu knjigu u jugoslovenskoj sudskoj praksi, u pogledu sticanja stvarnih
prava na nekretninama, imao sličan tretman kao i u francuskom pravu, s
obzirom da je upis proizvodio konstitutivno dejstvo samo u slučajevima kad
su se stvarna prava sticala na osnovu pravnog posla. U svim ostalim
slučajevima upis je, kao i u francuskom pravu, imao samo deklarativno
dejstvo. Otuda i ne čudi postojeći nesklad između stvarnog stanja i stanja u
javnim knjigama u francuskom zakonodavstvu što je, također, posljedica
neizvršavanja upisa u javnim knjigama.

zadržava sistem personalnih folija, ali uporedo sa njima uvodi i evidenciju po parcelama (fichier
immobilier) O tome: O. Stanković, O.: Orlić, M.: o. c., s. 316., Stojanović, D.: Ugovorna hipoteka u
francuskom i njemačkom pravu, Pravni život, br. 11-12/91, s. 1446.

71 Međutim, postoji i veći broj prava koja djeluju prema trećim licima i bez transkripcije (v. Josipović,
T.: (1995) o. c., s. 467 i 470).

72 Josipović, T.: (1995) o. c., s. 468.
73 Josipović, T.: Zemljišnoknjižno pravo, Informator, Zagreb, 2001, s. 61-62.
74 Josipović, T.: (2001) o. c., s. 67.
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ZAKLJUČAK

Unazad više decenija u pravnom sistemu bivše SFRJ i BiH zemljišna
knjiga ne odražava istinito i potpuno stanje nekretnina, obzirom da u velikom
broju slučajeva upisana osoba nije stvarni vlasnik nekretnine. Nesklad
između knjižnog i posjedovnog stanja nekretnina nije se mogao popraviti ni
donošenjem Zakona o katastru i premjeru nekretnina 1984. godine, koji je još
uvijek važeći zakonski tekst na prostoru FBiH. Reforma zemljišnoknjižnog
prava započeta je donošenjem entitetskih zakona o zemljišnim knjigama, koji
propisuju konstitutivno dejstvo upisa, osim u slučaju nasljeđivanja.

Osnovni nedostatak Zakona o vlasničko pravnim odnosima je u tome
što je upis prava vlasništva u zemljišnu knjigu pretpostavka za sticanje prava
vlasništva i ostalih stvarnih prava samo kad se ona stiču na osnovu pravnog
posla. Entitetski zakoni o stvarnim pravima nisu u potpunosti napustili ovaj
koncept sticanja prava na nekretninama, obzirom da dopuštaju sticanja prava
na nekretninama i bez upisa u zemljišnu knjigu, što je bila pozicija i ranijeg
stvarnog prava. Ovakvo zakonsko rješenje dodatno destabilizira zemljišnu
knjigu, obzirom da za neke načine sticanja prava na nekretnini ne postoji
obaveza upisa u zemljišnu knjigu. Međutim,  entitetski zakoni o zemljišnim
knjigama propisuju da se stvarna prava na nekretnini stiču isključivo upisom
u zemljišnu knjigu, osim u slučaju nasljeđivanja. Polazeći od toga da
materijalne pretpostavke za sticanje knjižnih prava propisuje uglavnom
Zakon o vlasničkopravnim odnosima, odnosno Zakon o stvarnim pravima, a
da Zakon o zemljišnim knjigama propisuje novu definiciju načela upisa,
potrebno je odrediti odnos između ova dva materijalna propisa. Smatramo da
se radi o odnosu općeg i posebnog zakona, pri čemu je Zakon o zemljišnim
knjigama lex specialis. Zbog toga je pravilo o konstitutivnosti upisa samo
prilikom sticanja na osnovu pravnog posla derogirano donošenjem novih
entitetskih zakona o zemljišnim knjigama, prema kojima je upis
materijalnopravna pretpostavka kod svake vrste sticanja prava vlasništva na
nekretnini, osim u slučaju nasljeđivanja, gdje upis ima deklarativno dejstvo.
Ukoliko bi se u praksi dosljedno primjenjivale odredbe Zakona o zemljišnim
knjigama, znatno bi se smanjila mogućnost vanknjižnog sticanja stvarnih
prava, što bi doprinijelo usklađivanju zemljišnoknjižnog i vanknjižnog stanja
nekretnina. Moglo bi se zaključiti da to i jeste osnovna intencija tvorca
zemljišnoknjižnog prava, pa je nužno u narednom periodu izvršiti
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usklađivanje odredbi stvarnog i zemljišnoknjižnog prava, odnosno izvršiti
izmjene i dopune entitetskih zakona o stvarnim pravima, obzirom da je
Zakon o vlasničko pravnim odnosima važeći zakonski tekst na prostoru FBiH
tek do 28. februara 2014. godine.

U procesu stabilizacije zemljišne knjige vrlo je značajna suradnja
načela upisa i načela povjerenja. Do stupanja na snagu Zakona o zemljišnim
knjigama sudska praksa je negirala mogućnost savjesnog sticanja prava
vlasništva na nekretnini na temelju načela povjerenja. Ovakav stav zasnivan
je na tome da se na osnovu pravnog posla ne može steći pravo vlasništva na
nekretnini od nevlasnika. Razlozi za ovakvo postupanje su nekonzistentna i
neusklađena zakonska regulativa, koja je negirala značaj načela upisa i načela
povjerenja. Dodatni razlog jeste i nesređeno zemljišnoknjižno stanje, zbog
čega su vanknjižni vlasnici nekretnine bili zaštićeni u vlasničkim sporovima
ove vrste. U sukobu prava između knjižnog i vanknjižnog vlasnika prednost
se davala vanknjižnom vlasniku nekretnine koji ima jači pravni osnov
sticanja po materijalnom pravu, što je dodatno doprinosilo razilaženju
knjižnog i vanknjižnog stanja nekretnine, jer su vanknjižni vlasnici bili
zaštićeni i pored toga što nisu izvršavali upis stečenog prava vlasništva u
zemljišnu knjigu. Stupanjem na snagu novih entitetskih zakona o zemljišnim
knjigama napušta se dugogodišnja sudska praksa, što ne treba negativno
cijeniti. Od vanknjižnih nosilaca stvarnih prava na nekretninama zahtijeva se
odgovorniji odnos prema stečenim pravima pod prijetnjom njihovog gubitka
uslijed djelovanja pravnih učinaka načela povjerenja u istinitost i potpunost
zemljišne knjige. Zakon štiti savjesno sticanje trećih osoba, te sankcioniše
propust uknjižbe vanknjižno stečenih prava od strane njihovih nosilaca. Na
ovakav način doprinosi se afirmaciji zemljišnoknjižnih načela, što će
generirati usklađivanje zemljišnoknjižnog i vanknjižnog stanja nekretnina.

U pravnim porecima u kojima je usvojeno načelo apstraktne tradicije,
kao što je slučaj u njemačkom zakonodavstvu, zaštita upisa i povjerenja u
zemljišnu knjigu je snažnija, jer ne postoji mogućnost da se zbog ništavosti
pravnog posla pobija uknjižba. U takvim slučajevima dosljednije se provodi
ideja da zakon treba štititi savjesne sticatelje nekretnine koji su se pouzdali u
tačnost i potpunost zemljišnoknjižnog upisa, što snažnije utiče i na proces
sređivanja i ažuriranja zemljišnoknjižnog stanja. U njemačkoj pravnoj teoriji
preovladava shvatanje da je sticatelj savjestan čak i onda ako je njegovo
neznanje o posjedovnom stanju nekretnine posljedica grube nepažnje. Prema
entitetskim zakonima o stvarnim pravima za sticanje stvarnih prava na
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temelju načela povjerenja zahtijeva se da sticalac bude savjestan u trenutku
sklapanja ugovora i podnošenja zahtjeva za upis. Ovaj uslov je ispunjen ako
je sticalac izvršio uvid u stanje zemljišne knjige, na što ga obavezuje načelo
javnosti, te ako nije znao da zemljišnoknjižno stanje ne odgovara
vanknjižnom stanju nekretnine. Od savjesnog sticaoca se zahtijeva da istraži
samo knjižno stanje, dok se u pogledu vanknjižnog stanja nekretnine
zahtijeva njegovo nepoznavanje. To znači da je za postojanje savjesnosti
dovoljno da sticalac nije znao da je upisani zemljišnoknjižni vlasnik otuđio
nekretninu i predao je u samostalan posjed kupcu (pretpostavljenom
vlasniku) i da postoji vanknjižno stečeno pravo. Ovakvo zakonsko rješenje je
u skladu s načelom javnosti i načelom povjerenja. Po pitanju predmeta
istraživanja od strane savjesnog sticaoca isto zakonsko rješenje sadrže i
entitetski zakoni o zemljišnim knjigama. Iako to direktno ne proizilazi iz
odredbi ovih zakona, njihovim tumačenjem bi se mogao izvesti zaključak da
za savjesnost trećeg lica nije nužno aktivno istraživanje vanknjižnog stanja.
Ovako određen predmet savjesnosti će vanknjižne nosioce stvarnih prava na
nekretnini dovesti u nepovoljniji položaj, obzirom da će savjesni sticaoci
stvarnih prava biti zaštićeni i u okolnostima kad nisu istraživali vanknjižno
stanje nekretnine, što stvara veću mogućnost za gubitak vanknjižno stečenih
prava uslijed neizvršavanja upisa u zemljišnu knjigu. Vanknjižni nositelji
knjižnih prava, koji do tada nisu zahtijevali upis stečenih prava, sami snose
posljedice svog propuštanja i nemarnog odnosa prema svojim neupisanim
pravima, zbog čega dolazi do prestanka njihovih vanknjižno stečenih prava.
Neobaveznost istraživanja posjedovnog stanja nekretnine stabilizirat će
zemljišnu knjigu i pravni promet nekretnina učiniti bržim i jednostavnijim.
Iako zakonska definicija načela savjesnosti ne afirmiše u potpunosti sadržaj
načela upisa i načela povjerenja, kao što je to slučaj u njemačkom
zakonodavstvu, za očekivati je da će zbog ovako određenog predmeta
istraživanja savjesnih sticaoca vanknjižni nosioci prava na nekretninama
imati odgovorniji odnos prema svojim neupisanim pravima, što bi trebalo
doprinijeti usklađivanju zemljišno knjižnog i posjedovnog stanja nekretnina.
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Sažetak

Energetske krize, finansijski lomovi na pojedinim tržištima, značajan
pad kreditne aktivnosti i ubrzanje tehnoloških promena su samo neki faktori
koji mogu doprineti privrednim subjektima da ne budu više u mogućnosti da
servisiraju svoje dugove.

Takvo stanje u privredi direktno je utjecalo da stečajno
zakonodavstvo bitno izmeni i postane značajni regulator privrednih kretanja
na način što nameće odgovorno ponašanje privrednih subjekata prema svojim
obavezama. Ujedno stečajna regulativa uspostavlja sigurnost i izjednačava
uslove poslovanja ali istovremeno pruža šansu za oporavak. Tu treba posebno
da se spomene mogućnost reorganizacije privrednog subjekta izvan stečajnog
postupka kao i stečajnu reorganizaciju za nastavka rada tog subjekta.

Autori u svom radu obrađuju temu reorganizacije privrednog subjekta
koja se sprovodi izvan stečajnog postupka. Cilj rada je preko uporedno-
pravne analize stečajne regulative država u regionu, da se odgovori na pitanje
koje su prednosti reorganizacije koja se sprovodi izvan stečajnog postupka i
kako ona utiče na zaštitu prava poverilaca i da li ovakav postupak može biti
deo stečajne regulative.

Ključne riječi: reorganizacija izvan stečajnog postupka, stečajna
reorganizacija, poverioci, stečajni dužnik, predstečajno poravnanje,
dobrovoljno poravnanje.



Dr sci. Mirela Čokić, Dejan Kostovski: ZAŠTITA PRAVA POVJERILACA KOD
REORGANIZACIJE PRIVREDNOG SUBJEKTA U VANSTEČAJNOM POSTUPKU PREMA
MAKEDONSKOM PRAVU (ISKUSTVA I TENDENCIJE ZA BIH ZAKONODAVSTVO)

182

PROTECTING THE RIGHTS OF CREDITORS IN THE
REORGANIZATION OF THE UNDERTAKING OUTSIDE

OF BANKRUPTCY  PROCEEDINGS ACCORDING TO
THE MACEDONIAN LAW ( EXPERIENCE AND

TENDENCIES OF BIH LEGISLATION )

Abstract

Energy crisis, financial breaks at specific markets, a significant
decline in credit activities and accelerating technological changes are just
some of the factors that can contribute to economic entities that are no longer
able to service their debts. That state of the economy is directly affected by
the bankruptcy legislation with needed essential changes to become an
important regulator of economic developments in a way that imposes the
responsible behavior of the undertakings under their obligations. In addition,
bankruptcy legislation establishes safety and equates business conditions but
also provides a chance for recovery. There needs to specifically mention the
possibility of undertaking and reorganization outside of bankruptcy
proceedings as well as the bankruptcy reorganization for continued operation
of that entity. The authors in their paper concentrate on the subject of a
reorganization of the undertaking that is conducted outside of the bankruptcy
proceedings. The aim is through comparative legal analysis of the bankruptcy
legislation states in the region, to answer the question what are the
advantages of reorganization that is conducted outside of the bankruptcy
process and how it affects the protection of the rights of creditors and
whether this process can be a part of the bankruptcy legislation.

Key words: reorganization out of bankruptcy proceedings,
bankruptcy reorganization, creditors, debtor, pre-bankruptcy alignment,
alignment voluntarily
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UVOD

Velika reforma stečajnog zakonodavstva u Republici Makedoniji koja
je započela sa donošenjem Zakona o stečaju u 1997. godini, a koji je počeo
da se primenjuje u maju 1998. godine1 značilo je potpunu modernizaciju
stečajnog zakonodavstva u nekoliko segmenata.2 Jedan od tih segmenata je i
mogućnost spašavanja dužnika podnošenjem plana reorganizacije. Reforma
stečajnog zakonodavstva je nastavila usvajanjem tim izmenama ovog
zakona3, za koje se može reći da se najveće promene očekuju u prvoj izmeni
iz 2000. godine.4

Na ovaj način je Republika Makedonija ušla u krug zemalja koje su
prihvatile trend favorizovanja dužnika ili njihovog poslovnog poduhvata.5
Tako je prevaziđena velika zakonska praznina koja nije bila regulisana
korišćenjem instituta prinudnog poravnanja6 koji se u Republici Makedoniji u
delu finansijske reorganizacije primenjivao bez ikakvih intervencija, što je u
praksi omogućilo određene manipulacije dužnika.

U realnosti su rezultati primene instituta prisilnog poravnjenja bili
takvi da u većini stečajnih postupaka koji su završili sa ovim institutom su
ponovo otvorena. S druge strane, finansijski položaj dužnika nakon isteka
roka za poravnanje je bio gori, pa su poverioci u ovom novootvorenom
postupku bili namirivani sa smanjenim procentom u poređenju sa dobiti koji
bi ostvarili pre otvaranja postupka za prisilno poravnanje. Razlog za ovu
situaciju je bio to što se tokom postupka prinudnog poravnanja nije

1 Zakon o stečaju ("Službeni vesnik RМ" 55/97) objavljen 10.29.1997 god., stupio na snagu
06.11.1997 god., počeo da se primenjuje 05.06.1998 god. U daljem tekstu ZS.
2 Detaljnije pogledajte D. Kostovski, Zakon o stečaju – komentari USAID Projekat za poslovno
okruženje – Ministarstvo ekonomije Skoplje 2007,26.
3 Tri novele Zakona o stečaju objavljena u "Službenom listu RM", br . 53/00, 37/02, 17/04.
4 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o stečaju ("Službeni list" broj 53 od 07.07.2000 godine).
Ovim Zakonom se pojam stečajni plan zamenjuje rečju plan reorganizacije. Zanimljivo je da je u
hrvatskim Zakonom o stečaju (NN 44/96 i 161/98, Zakon o bankama 29/99, 129/00, 123/03, 197/03,
187/04, 82/06, 117/08, Zakon o kreditnim institucijama 116/10, 25/12) prvi put usvojen termin
"preustroj" ili reorganizacija, pa se sa novinama u hrvatskom Zakonu o stečaju ( NN 82/2006), uveo
bukvalan prevod nemačkog zakona o nesolventnosti stečajnog plana (Insolvenzplan). Prema nekim
autorima, ovo reguliranje ne znači samo prenos nemačkih pravnih rešenja, nego i bukvalno prepisivanje
nemačkih pojmova u hrvatskom zakonodavstvu.
5 Ovde treba napomenuti da su odredbe za reorganizaciju Zakona o stečaju iz 1997 donete pod velikim
uticajem nemačkog stečajnog prava (Insolvenzordnung) iz 1999 godine, i glava 11 američkog National
Bankrupcy Act iz 1989 godine.
6 Vidi Zakon o prinudnom poravnanju, stečaju i likvidaciji („Službeni list SFRJ br.84/89").
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naglašavalo da li se do prinudnog poravnanja može zaista doći imajući u vidu
ekonomsko-finansijsko stanje dužnika, već do kog procenta se poverioci
mogu namiriti7 kao i sposobnost dužnika da slobodno raspolaže imovinom za
vreme prinudnog poravnanja bez nadzora i kontrole organa stečajnog
postupka.

Međutim, reforma stečajnog zakonodavstva u Republici Makedoniji
nije završena usvajanjem ovih amandmana i ona je i dalje produžila

7 Ovde posebno treba naglasiti da je u pogledu prinudnog poravnanja najdalje otišla Slovenija kao
jedna od država koje su nastale nakon raspada bivše SFR Jugoslavije i koja je bila jedini sa posebnim
zakonom koji je regulisao stečajni postupak. Tako Zakon o prinudnom poravnjavanju, stečaju i
likvidaciji (“Uradni list Republike Slovenije st.67/93 i 39/97) je regulisan postupak prinudnog
poravnanja na jedan detaljniji način I predviđa se da je dužnik onaj koji treba da podnese nacrt
finansijske reorganizacije. Za detalje vidi član 47. ovog zakona. Ovaj je zakon derogiran usvajanjem
Zakona o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti u prisilnem prenehanju - ZFPPIPP (
Uradni list Republike Slovenije st.126/07, 40/09, 59/09, 52/10, 26/11). Napomena: u ovom zakonu još
uvek važi institut prinudnog poravnjivanja kao mogućnost za rehabilitaciju dužnika.
Sve druge zemlje koje su nastale posle raspada bivše zemlje su zadržali tada važeći Zakon o prinudnom
poravnanju, stečaju i likvidaciji objavljen u Službenom glasniku SFRJ 84/89 kao svoj zakon. Znači, u
Hrvatskoj je ovaj zakon je obnovljen i bio u primen sve do 15.05.1996 godine, kada je donet novi
Zakon o stečaju (NN 44/96 i 161/98, Zakon o bankama 29/99, 129/00, 123/03, 197/03, 187/04, 82/06,
117/08 Zakon o kredinimt institucijama 116/10, 25/12). Pomenuli smo da ovaj zakon omogućuje spas
za insolvente dužnike preko donošenjem stečajni plan. U Republici BiH ovaj zakon je bio u primeni
sve do usvajanja Zakona o stečajnom postupku ("Službene novine Federacije BiH" br.29/03, 32/04 i
42/06), koji je takođe pružio stečajni plan kao mogućnost reorganizacije stečajnog dužnika. U
Republici Srpskoj je usvojen Zakon o stečajnom postupku Republike Srpske ("Službeni glasnik RS", br
. 67/02, 77/02, 38/03, 96/03, 68/07, 12/10 i 16/10). I u ovam zakonu je predviđen stečajni plan kao
mogučnosta za reorganiziju stečajnog dužnika. U Republici Srbiji je stari saveznim zakon sa nekoliko
izmena bio u važnosti sve do 2004, kada je donet Zakon o stečajnom postupku Republike Srbije koji je
objavljen u "Službenom glasniku Republike Srbije", br . 84/04. Reforma stečajnog zakonodvastva u
Republici je nastavljena novim Zakonom o stečaju "Službeni glasniku Republike Srbije",br. 104/09.
Ovaj zakon je usvojen 16. decembra 2009, stupio na snagu 24. decembra 2009, a počeo da se
primenjuje 23. januara 2010 godine. U ovom Zakonu kao i u onom od 2004 daje se mogućnost za
reorganizaciju dužnika kroz plan reorganizacije. Takođe je obezbeđen i postupak za reorganizaciju
dužnika u prethodno pripremljenim planom reorganizacije. Republika Crnoj Gori dok je ona bila u
zajednici sa Republikom Srbijom u 2002 je donela Zakon o nesolventnosti privrednih društava Crne
Gore ("Službeni glasnik Republike Crne Gore" br. 06/02, 01/06, 02/07 i 62/08) iako je prema Ustavu
SRJ iz 1992 donošenje propisa u oblasti nesolventnosti i međunarodnog privatnog prava su bili u
nadleženosti Federacije. Referendumom 3. juna 2006 godine je proglašena nezavisnost od državne
zajednice Srbije i Crne Gore, nakon čega je državna zajednica prestala da postoji ali je ovaj Zakon
produžio da se primenjuje i obnovljen je nekoliko puta i na kraju je usvojen Zakon o stečaju ("Službeni
glasnik Republike Crne Gore" br. 1/2011). U oba zakona reorganizacije stečajnog dužnika se vrši
planom reorganizacije.
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donošenjem novog zakona.8 Zakon o stečaju je usvojen na sednici Skupštine
14. marta 2006. godine. Ovaj zakon je izmenjen četiri puta, a zadnji put u
maju 2013. godine9 kada je među ostalim amandmanima predviđen i novi
institut koji je deo reorganizacije i to je izvan stečajna reorganizacija.
Odredbe koje se odnose na reorganizaciju izvan stečajne reorganizacije
predviđaju početak njihove primene od 01.01.2014. godine.

Ovi su zakoni u praktičnoj primeni pokazali veoma skromne rezultate
u delu reorganizacije, odnosno spašavanja poslovnog poduhvata i u rešavanje
nesolventnosti.

Iz jedne analize Ministarstva ekonomije i Odeljenja za stečaj10

napravljena na bazi elektronske evidencije stečajnih postupaka pod nazivom
E-stečaj, može se zaključiti da je u R. Makedoniji od 2007. godine bilo
otvoreno ukupno 353 slučajeva, u 2008. godini - novootvorenih 101 stečajni
postupak i zaključeno ukupno 93 stečajnih predmeta ili na kraju godine su
ostali ukupno 361 predmeta sa otvorenim stečajnim postupkom. U 2009,
zabeležen je pad u otvorenim stečajnim postupcima, sa samo 73
novootvorena stečajna predmeta. U istom periodu su zaključani 96 slučaja
stečajnog postupka ili 338 otvorenih predmeta do kraja godine.

Karakteristika 2010. godine je to što su otvoreni 128. predmeta
stečajnih postupka što je najveći broj otvorenih stečajnih postupaka u
analiziranom periodu. U tom su periodu zaključani stečajni postupci u 108
slučajeva pa su do kraja godine ostale ukupno 358 otvorenih stečajnih
predmeta.

U 2011. godini, broj novootvorenih stečajnih predmeta je opao sa
ukupno 98 novih stečajnih predmeta i zaključanih 105, te ukupno preostalih
351 stečajni predmet.

8 Zakon o stečaju ("Službeni vesnik RM" br.34/06, 126/06, 84/07, 47/11 i 79/13 i odluke Ustavnog
suda 03/08, 122/09) u daljem tekstu: ZS-1.
9 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o stečaju objavljen u " Službenom vesnik RM" br.79/2013
od 31.05.2013 godine, koji je stupio na snagu 07.06.2013, i sa kojim so napravljene brojne promene,
uključujući i mogućnost vanstečajne reorganizacije dužnika pod nadzorom suda.
10 Pogledajte dalje: Informacije o aktuelnim dešavanjima u oblasti stečaja u RM pripremljene od
Odeljenja za stečaj u Ministarstvu ekonomije i one obuhvataju tekuće indikatore za stečajne postupke u
periodu trećeg kvartala 2013.
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U 2012. je ponovo povećanje broja otvorenih stečajnih predmeta na
113, a 151 zatvorenih stečajnih predmeta što predstavlja najveći broj
zatvorenih predmeta u analiziranom periodu, što je dovelo do pada do 313
slučajeva stečaja koje se vode u sudovima u R. Makedoniji.

Prema podacima o otvorenim predmetima do 30.9.2013. godine u 92
predmeta je otvoren stečajni postupak, a zatvorena 68 stečaja i ostatak od
ukupno 337 predmeta.

Tako su u periodu 01.01.2011. - 30.09.2013. godine na ovaj način
završeno ukupno 3084 predmeta.

Analiza pokazuje da je većina predloga završava otvaranjem
stečajnog postupka, ali i njeno nespovođenje i zatvaranje jer dužnici nemaju
imovinu koja bi bila predmet stečajnog postupka i od koje bi bili isplaćeni u
stečajnom postupku. Tako su u periodu od 01.01.2011. do 09.30.2013. na
ovaj način završena ukupno 3084 predmeta.

Govoreći o Zakonu pod kojim su otvoreni i pod kojim se sprovode,
može se zaključiti da prema Zakonu o prinudnom poravnanju, stečaju i
likvidaciji radi se na još 3 predmeta, prema Zakonu o stečaju iz 1997. godine
koji je počeo da se primenjuje u maju 1998. godine i dalje se radi na 68
stečajnih predmeta sa otvorenim postupkom i prema Zakonu o stečaju iz
2006. godine započeti su ukupno 266 predmeta.

Što se tiče reorganizacije, dostupni podaci ukazuju da je većina
postupaka reorganizacije otvorena u 2009. godini, i to ukupno 9, a samo do
30.09.2013. godine, započete su 4 procedure za reorganizaciju ili
procentualno 1,19% od stečajnih predmeta koji završavaju likvidacijom
imovine.

Tako i statistika11 potvrđuje gorenavedeni zaključak da se u veoma
mali broj otvorenih stečajnih predmeta otvorena i postupak reorganizacije.

11 Radi se o ograničenim statističkim podacima iz kojih se ne može videti u koliko su slučajeva stečajni
poverioci podneli inicijativu za sprovođenje postupka reorganizacije, a u koliko predmeta se ona
sprovodi na predlog stečajnog upravnika. Takođe, ne postoji sveobuhvatna analiza o tome u koliko
predmeta je dužnik podneo plan reorganizacije.
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Ovde treba napomenuti da je reč o sprovodjenju tzv postupka reorganizacije
odnosno reorganizacija se sprovodi u okviru otvorene stečajne reorganizacije.

1. Stečajna reorganizacija12

Reorganizacija je termin koji se povezuje sa pojmom spašavanje što
bi značilo da se radi o funkcionalnom i organizacionom preuređenju dužnika
u cilju postizanja njegovog oporavka. To znači da je reorganizacijski proces
kojim dobro finansijsko stanje i održivost preduzeća dužnika se mogu
obnoviti i na taj način nastaviti rad preduzeća.13

Reč reorganizacija se razlikuje od reči postupak reorganizacije koji je
definisan kao postupak za usvajanje plana reorganizacije pomoću koje se
sprovodi reorganizacija stečajnog dužnika. Ovaj postupak se sastoji od
nekoliko faza i započinje podnošenjem predloga za reorganizaciju.14

Plan reorganizacije predstavlja strogo formalni akt čiji elementi se
određuju kogentnim normama i sadrži tri dela: pripreman, sadržajni i izjave
koje se isporučuju u zavisnosti od mera koje se planom sprovode. Sadržajni
deo plana reorganizacije postaje izvršna isprava nakon odluke za odobravanje
i prihvatanje od strane stečajnog sudije.

Pripremni deo obuhvata duboku analizu poslovnog poduhvata
dužnika, razlozi za njegovo stanje nesolventnosti i mere koje je preuzeo
stečajni upravnik u toku stečajnog postupka. Osnova ovog pripremnog dela je
analiza koju je stečajni upravnik napravio u toku stečajnog postupka, koji se
odnosi na ekonomsku i finansijsku situaciju dužnika.

Sadržajni deo je najvažniji deo plana i u njemu treba opisati model i
imovinu predmet reorganizacije.15

12 V. šire – Čokić, M., „Pravne prepreke uspješnoj primjeni reorganizacije stečajnog dužnika u BiH“
(doktorska disertacija), Pravni fakultet Tuzla, Tuzla, 2013.
13 Vidi član 2, stav 1, tačka 60 od ZS-1
14 Vidi član 2, tačka 57 iz istog zakona
15 Stečajni upravnik mora primenjivati profesionalne standarde koji se primenjuju u pripremi plana, deo
Pravilnika o profesionalnim standardima donet od strane ministra ekonomije i objavljen u Službenom
glasniku br. 119/06 i oni se primenjuju od 17. novembra 2008 godine. To su:
- Profesionalni standardi za minimalne podatke koje treba da sadrži plan reorganizacije podnet sa starne
stečajnog upravnika,
- Profesionalni standardi za sprovođenje kontrole nad izvršenjem plana reorganizacije.
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Ovo konceptualno opredeljenje je u funkciji razrešenja svih
nedoumica koje se javljaju u praksi, a odnose se na karakter reorganizacije,
odnosno dali se sprovodi plan reorganizacije prihvaćen za taj stečajni
postupak. Zakonom su samo standardizovane modeli reorganizacije, sadržaj
plana reorganizacije i postupak za njeno razmatranje i usvajanje, kao i pravne
posledice njegovog donošenja. Znači posle prihvatanja plana od strane
poverilaca i njegovog odobrenja od strane suda reorganizacija se nastavlja
izvan stečajnog postupka prema sadržaju plana reorganizacije. Drugim
rečima, u stečajnom postupku se samo sprovodi postupak reorganizacije koji
je povezan sa pripremom plana reorganizacije, razgledanjem plana
reorganizacije koji treba da završi prihvaćenim i odobrenim planom
reorganizacije u kojem je opredeljen neki modeli finansijske reorganizacije i
uticaj plana na pravni status stečajnog dužnika.

Od trenutka kada je prihvaćen od strane kreditora i odobren od strane
stečajnog sudije, a to je i momenat pravosilnosti rešenja, stečajni postupak
dužnika se zaključuje16 i postupak reorganizacije se nastavlja pod primarnim
nadzorom stečajnog upravnika ili drugog lica, ako je tako navedeno u planu
reorganizacije, a koji zavisi od vrste reorganizacije.

Postoji razlika između prihvaćenog ili odobrenog plana reorganizacije
i uspešno sprovedenog plan reorganizacije od strane entiteta u
reorganizaciji.17

Zaključak ovog dela je da ne postoji univerzalno prihvaćena
terminologija koja može definisati reorganizaciju, ali sami pojam ukazuje da
se radi o definiranju dužnika u funkcionalnom i organizacijskom smislu, a
primarni cilj nije nastavak pravnog statusa dužnika.18

16 U sudskoj praksi su poznata nekoliko slučajeva u kojima stečajni sudija i stečajni savet ne nose
rešenje za zatvaranje stečajnog postupka sve do realizacije plana reorganizacije što je protivzakonito i
stvara sliku da postupak reorganizacije uključujući i stečajni postupak traju veoma dugo.
17 Uspešno sproveden plan reorganizacije je onaj gde su poverioci namireni u roku određenom u planu
od strane subjekta reorganizacije.
Vidi član 3., stav 1., FL-1.

18 Makedonski Zakon o stečaju pripada grupi prodoveriteljskih stečajnih zakona tako da se može
zaključiti da se u postupku reorganizaciju više uzima u obzir stanje poverioca nego dužnika.
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Analiza normativnih rešenja ugrađenih u naše zakonodavstvo u
pogledu reorganizacije stečajnog dužnika dovodi do zaključka da se
reorganizacija može gledati iz dva aspekta koja se razlikuju upravo po pitanju
uticaja plana reorganizacije na pravni status dužnika. Tako možemo govoriti
o reorganizaciji dužnika tako što dužnik nastavlja da vodi poslovno
preduzeće i rehabilitaciju poslovanja preduzeća dužnika u slučaju kada
poverioci ili treća strana preuzimaju vođenje poslovnog poduhvata u cilju
rešavanja potraživanja poverilaca.

U prvom slučaju, odnosno kod reorganizacije dužnika govorimo o tzv
skraćenom postupku reorganizacije kada organi dužnika zajedno sa
predlogom za otvaranje stečajnog postupka podnose i plan reorganizacije.19

To je skraćeni postupak, pošto se prvi sastanak poverilaca pretvara u
skupština poverilaca gde se razmatranje i glasa o predloženom planu
reorganizacije. U ovom slučaju dolazi do izražaja i ugovorna prirode plana
reorganizacije, jer u ovom slučaju on predstavlja ugovora o poravnanju
između dužnika i poverilaca, koji je fokusiran na produženje poslovnog
poduhvata dužnika.20

Druga vrsta reorganizacije ili rehabilitacije dužnika, је u slučaj kada
poverilac zajedno sa predlogom za otvaranje stečajnog postupka, ili na prvom
izveštajnom sastanku poverilaca dostavi inicijativu ili predlog plan
reorganizacije odnosno odobrenje da stečajni upravnik izradi plan
reorganizacije. U ovom slučaju, gledano sa strane plan reorganizacije ima
prinudni karakter, jer poverioci ili treća stranka je preuzeo poslovni poduhvat
dužnika i on prestaje da postoji.

Po pravilu planova za rehabilitaciju poslovnog preduzeća stečajnog
dužnika znači prestanak pravnog statusa dužnika i preuzimanje njegovog
preduzeća od strane doverilaca ili trećeg lica koji se javljuju kao sanatori.

19 Vrlo sličan ovom rešenju je rešenje iz poglavlja 11 Zakona o stečaju u SAD, s obzirom na činjenicu
da kada dužnik podnosi predlog za otvaranje stečajnog postupka, sud dozvoljava podnošenje plana
reorganizacije u narednih 120 dana koji će tretirati potraživanja poverilaca. U ovom periodu se ne
imenuje stečajni poverenik, a dužnik je pod kontrolom suda. Sud ima diskreciono pravo da produži
ovaj rok, a posledica neodobravanja plana od strane suda je mogućnosti da poverioci podnesu još jedan
plan reorganizacije.
20 Vidi član 3., stav 1. ZS-1.
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Znači, možemo reći da je reorganizacija prilika za produženje
aktivnosti stečajnog dužnika i pored toga što je protiv njega započet stečajni
postupak.21

U teoriji preovladava stav da se planovi reorganizacije mogu podeliti
u tri grupe. Kriterijumi za takvu podelu je cilj plana reorganizacije. Prva
grupa obuhvata likvidaciske planove u drugoj je plan za tzv prenos sanacije i
treća grupa obuhvata planove rehabilitacije.

Karakteristike i svrha prve grupe planova koji se nazivaju i
likvidaciski planovi je unovčavanje imovine dužnika po planu
reorganizacije22 i brisanja preduzeća iz Registar privrednih društava. Nešto
što je zbunjujuće u ovom slučaju je to što zakonodavstvo reguliše postupak
za unovčavanje imovine.

Međutim, počev od glavnog interesa poverilaca u postupku
reorganizacije a to je maksimizacija količine povrata svoga potraživanja,
takav plan bi se mogao predložiti u slučaju da su ispunjeni postojeći ugovori
stečajnog dužnika i da se povećava stečajna masa, a tako i iznos namenjen za
podmirenje potraživanja poverilaca i zato je neophodno da se odredi
privremeno produženje delovnog poduhvata. Prednost likvidacionog plana
reorganizacije u vezi sa sprovođenjem postupka za unovčavanje je u tome što
se može odstupiti od zakonskih pravila o načinu i vremenu unovčvanje
stečajne mase.23

Planovi za prenos sanacije24 predstavljaju brisanje dužnika iz registra,
ali ne i brizanje preduzeća čiji je on zakoniti nosilac. U tom smislu, može
doći do transfera celini ili dela preduzeća od dužnika na treće lice ili
poveriocima, tako da ono može da nastavi da funkcioniše i ostvaruje prihode
koji će se koristiti za podmirenje potraživanja poverilaca.

21 Vidi М. Dika Insolventno pravo,Pravni fakultet Zagreb, 1998, 75
22 Vidi član 215, stav 3, tačka 4 ZS -1 koji predviđa da se plan reorganizacije može realizirati prodajom
cele ili dela imovine dužnika, sa ili bez prava odvojenog namirenja.
23 U sudskoj praksi su poznata nekoliko slučajeva sprovođenja likvidacije preko plana reorganizacije,
ali iz nepoznatih razloga se stečajni upravnik odredio da pri prodaji koristi zakonska rešenja za
unovčavanje imovine što po našem mišljenju nije adekvatno za sprovođenje ovog plana reorganizacije.
24 Vidi član 215, stav 3, tačka 2 i 3 ZS-1
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Cilj plana rehabilitacije predstavlja sanaciju dužnika a stečajni
dužnika i dalje ostaje pravni nosilac njegovog preduzeća.25

Ovde možemo zaključiti da posmatrano sa normativnog stanovišta, ali
i sa praktičnog stanovišta, reorganizacija kao poseban tip postupka koji se
sprovodi u okviru stečajnog postupka je funkcija u cilju stečajne regulative
odnosno uvodi sigurnost na tržištu i u kreditni sistem i na taj način promoviše
strogu finansijsku disciplinu.

U vezi sa podnosiocem plana za reorganizaciju postoje dve opcije, a
to je mogućnost plan reorganizacije podnesu organi upravljanja ovlašćeni da
zastupaju dužnika zajedno sa predlogom za otvaranje stečajnog postupka.
Uslovi za započinjanje postupka reorganizacije u ovom slučaju je ako su
ispunjeni uslovi za otvaranje stečajnog postupka, odnosno ako je dužnik
nesolventan ili mu pretstoji buduća neseloventnost.

U svakom slučaju, preduzeće može da započne izradu plana
reorganizacije, da pregovara sa poveriocima o načinu plaćanja i visini
potraživanja i da podnose plan zajedno sa predlogom za otvaranje stečajnog
postupka.26

Sa normativnog stanovišta radi se o posebnom postupku koji dužniku
omogućava da ovim planon reorganizacije zaštiti poslovni poduhvat od naleta
poverilaca koji prvenstveno žele da naplate svoja potraživanja preko prisilnog
izvršenja.

Naše stečajno zakonodavstvo dozvoljava dužniku, neposredno nakon
otvaranja stečajnog postupka, da potraži od stečajnog sudije odobrenje za
lično upravljanje i da time anulira nastanak pravnih posledica koje
ograničavaju njegov pravni subjektivitet. U stvari, i pored toga što se u
postupku ličnog upravljanja otvara stečajni postupak, ali neće biti imenovan
stečajni upravnik koji preuzima upravljanje i raspolaže imovinom, a samim

25 Vidi član 215 stav 1 tačka 3, 14, 15 i 16 istog zakona
26 Analiza dostavljenih i odobrenih reorganizacije u našoj zemlji pokazuje da se veoma mali broj
stečajnih postupaka sprovode na predlog dužnika. Pravo da podnese predlog za otvaranje stečajnog
postupka dužnici koriste u većini postupaka koji su otvoreni i isti se ne sprovode i odmah se zatvaraju,
zbog nedostatka ili nedovoljnosti sredstava za pokriće troškova stečajnog postupka. U sudskoj praksi
nije poznata slučaj u kome dužnik zajedno sa predlogom za otvaranje stečajnog postupka podneo i plan
reorganizacije.
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tim i poslovanjem, a anlogno tome i vođenje poslovnog poduhvata, i sud
imenuje poverenika koji samo kontroliše akcije upravnih organa koji zapravo
preuzima ulogu stečajnog upravnika.27

Dakle, prednost ovakve reorganizacije ličnog upravljanja28 je u tome
što organi upravljanja i zastupanja dužnika nastavljaju i nakon nastupanja
pravnih posledica otvorenog stečajnog postupka, vođenje poslovanja
preduzeća i nastavljaju da raspolažu i upravljaju imovinom i sprovede
postupak za utvrđivanje i osporavanja potraživanja poverilaca.

Od navedenog proističe da naše zakonodavstvo normira dva načina
zaštite poslovnog poduhvata i celokupnu imovinu dužnika od naleta
poverilaca. To je indirektni i direktni zaštita poslovnog poduhvata i imovine
dužnika.

Za direktnu zaštitu poslovanja i imovinu dužnika, kada je u pitanju
otvaranje stečajnog postupka, postupa stečajni upravnik sa svim svojim
ovlašćenjima i dužnostima, i uzima raspored i upravljanje imovinom i
kontrolu poslovanja.

Neposredna zaštita znači da upravni organi zastupaju i posle pravnih
posledica koji su nastupili posle otvorenog stečajnog postupka i nastavljanu
vođenje poslovanja preduzeća i upravljaju imovinom, uprkos pojavom
pravnih posledica otvorenog stečajnog postupka.

Bez obzira na vrstu zaštite, a obzirom da naš Zakon o stečaju priznaje
da se postupak reorganizacije može realizirati u okviru otvorenog stečajnog
postupka, pravni proces kao rezultat stečajnog postupka i pojavom
automatskog mirovanja svih procesa29 koji se vode protiv dužnika ili koje on
vodi.

27 Vidi član 255 u ZS-1
28 Poznat kao “debtor in possession”. U nekim zemljama kao što su Sjedinjene Države i u većini
evropskih zemalja znači nastavljanje upravljanja sa dužnikom od strane organom upravljanja. U
Nemačkoj i Francuskoj to nije pravilo, ali ipak je moguće.
29 Vidi član 2, stav 1 , tačka 27., istog zakona o mirovanju postupka se definiše ko sredstvo kojim bi se
sprečilo otvaranje ili obustavljanje nastavka sudskih, upravnih i drugih pojedinačnih aktivnosti koje se
odnose na imovinu, prava, odgovornosti i obaveze dužnika, uključujući i akcije kako bi se osiguralo da
će pravo biti efikasni protiv trećih lica ili da sprovede ovo pravo i spreči rešavanje imovine koja je deo
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Karakteristika reorganizacije u kojem se mora izvršiti plan
reorganizacije predložen od strane dužnika zajedno sa predlogom za
otvaranje stečajnog postupka mora poštovati pravila stečajnog zakonodavstva
koji se odnosi na plan reorganizacije. Pri tome se mora poštovati oblik plana
reorganizacije i procedure za njegovo prihvaćanje i odobravanje.

A što se tiče pravnih posledica prihvatanja plana reorganizacije
podnet od strane dužnika može se reći da oni mogu biti veoma povoljni za
dužnika.

Nakon zaključenja stečajnog postupka, njegov pravni subjektivitet se
održava ili dolazi do potpunog vraćanja u snagu pravnog subjektiviteta koji je
bio ograničen. To je druga šansa za organe upravljanja i zastupanja koji su
upravljali sa dužnikom u vreme kada je on zapao u stanje nelikvidnosti da bi i
preduzeće i dalje uspešno radilo i sprovodilo plan reorganizacije i da spase
dužnika a istovremeno i da povrati poverenje kreditora. Drugim rečima, sa
ovim reorganizacijom ne bi trebalo da se uvedu promene u statusu i obliku
dužnika, nego se vrši restrukturiranje obaveza prema poveriocima. Tako plan
mora da obuhvati načine na koje će dužnik platiti potraživanja poverilaca i u
kom vremenskom roku. U zavisnosti od konkretnog slučaja, po pravilu,
smanjuju se ili odlažu isplate obaveze dužnika. Uprkos ovim merama dužnik
može predložiti promenu prava odvojenog namirivanja i konverziju obaveze
dužnika u kredit. Po pravilu, ne predlaže se promena statusa korisnika kredita
nego predmet restrukturiranja je preduzeće dužnika.30

Što se tiče nadzora nad sprovođenjem plana reorganizacije, kada plan
predlože namirenje poverilaca sredstvima koji se ostvaruju nastavkom
poslovanja, ovaj plan treba da uključuje i nadzor nad sprovođenjem plana od
strane stečajnog upravnika ili treću osoba koja je nezavisna od dužnika.

Druga opcija je da plan reorganizacije bude predložen od strane
stečajnog upravnika posle otvaranje stečajnog postupka kao deo stečajne
uprave koja nastaje zbog pravnih posledica otvaranja stečajnog postupka. U
drugom slučaju je potreban poseban uslov, a to je da poverioci na prvom
sastanku poverilaca odluči o nastavku poslovanja preduzeća i da zaduže

stečajne mase, prestanak dogovora dužnika i prenos opterećenja ili otuđenja imovine ili prava koji
proizlaze iz stečajne mase.
30 Pogledajte iza D. Kostovski, Stečajni postupak i pravni subjektivitet dužnika, Stečajna privatizacija,
Tradicionalno savetovanje pravosudja, Vršac 2008, 86.
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stečajnog upravnika pripremom plana reorganizacije. Ovaj sastanak se po
pravilu uvek održava nakon završetka ispitnog ročišta, odnosno posle
identifikovanja i osporavanja potraživanje poverilaca.

Kako što smo već pomenuli naša stečajna regulative omogućava
rehabilitaciju dužnika na osnovu odluke poverilaca. Drugim rečima, moguća
je sanacija dužnika i kada je podnet predlog za otvaranje stečajnog postupka
sa planom reorganizacije. Dakle, dužnik je ovlašćen da u trenutku otvaranje
stečajnog postupka podnese plan reorganizacije. Tokom stečajnog postupka,
on gubi pravo da podni plan reorganizacije i ako se to desi u praksi sud treba
da donese odluku o odbijanju ovog plana reorganizacije koji je nezakomnito
podnesen.

Međutim, to ne znači da ako su ispunjeni ekonomski uslovi za
podnošenje plana reorganizacije, da do reorganizacija ne može doći. Tako su
zagarantovane tri mogućnosti koje proističu iz prihvaćenog pravila da
imovina stečajnog dužnika pripada poveriocima.

Prva mogućnost je da do prvog izveštajnog sastanka poverilaca,
poverioci mogu predložiti inicijativu ili predlog reorganizacije. Inicijativa
plan ili nacrt plana se može podneti od jednog poverioca, bez obzira na to
kolika su potraživanja prema stečajnom dužniku ili reč je o obezbeđenom
potraživanju.

Druga mogućnost je da stečajni upravnik u izveštaju o ekonomskoj i
finansijskoj situaciji dužnika predloži plan reorganizacije. Treća mogućnost
je da poverioci ne prihvate predlog za likvidaciju dužnika predloženog sa
strane stečajnog upravnika i odluče da nastave poslovni poduhvat i da
stečajni upravnik pripremi plan reorganizacije. Za prve dve mogućnosti
odlučuju poverioci koji na prvom izveštajnom sastanku odlučuju o
mogućnost vođenja postupka za reorganizaciju pod nadzorom suda. U
svakom slučaju mora se spomenuti da je zaključak prve izveštajne sednice
znači kraj mogućnosti da se predloži plan reorganizacije i ako poverioci
odluče da zatvore poslovno preduzeće i likvidaciju imovine dužnika,
povratak nije moguć.31

31 Prema članu 168. i članu 169. Zakona o stečaju od ovih odredbi proizlazi da ne postoji mogućnost
za promenu odluke o zatvaranju poslovanja preduzeća, jer je u direktnoj vezi sa predlogom plana
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Reorganizacija koja se sprovodi u ova dva slučaja, traži posebne
veštine, posebno ako nju predlaže stečajni upravnik. U tom smislu
reorganizacija zavisi od toga da li stečajni upravnik poseduje posebne veštine
da analizira situaciju u kojoj se dužnik nalazi i da od te analize izvede
zaključke.32 Ovde posebno dolazi do izražaja i princip javnosti što znači da
poverioci treba da budu informisani o situaciji u kojoj se dužnik nalazi da bi
mogli da provere izdržanost takvog predloga.

U ovom slučaju, interes poverilaca je da u reorganizaciji optimizuju
svoju potraživanja. Šta više iz analize odredbi koje regulišu reorganizaciju
može se zaključiti da je u postupku reorganizacije donekle napušteno
osnovno načelo stečajnog postupka, princip pariteta i da je isti zamenjen
principom minimalne zaštite poverilaca.

To znači da određene kategorije poverilaca ne mogu biti stavljeni u
lošijem položaju u odnosu na rešavanje zahteva namirivanja u poređenju sa
onim šta bi dobili ako se sprovodi likvidacija dužnika.

Na ova vrsta reorganizacije koji ima elemente sanacije ili
rehabilitacije dužnika, naročito utiče stanje poslovnog poduhvata dužnika i da
li je on bio produžen u toku stečajnog postupka. Drugim rečima, mogućnost
reorganizacije, stečajni upravnik treba da prepozna da u toku prethodnog
postupka u slučaju da je predlog za otvaranje postupka podnet od strane
poverioca ili neposredno nakon otvaranja stečajnog postupka. Pri
prepoznavanju uslova reorganizacije dužnika trebalo bi da postoji jasna slika
o mestu nastajanja gotovine potrebnu za pokretanje posla ili za njegov
oporavak, ako je on bio zatvoren od strane dužnika.

reorganizacije. U sudskoj praksi poznat je slučaj u kojem je prvo doneta odluka o zatvaranju poslovanja
preduzeća, jer preduzeće nije postojalo niti pretvaranje imovine u novac, a kasnije odluka je
promenjena i izglasan je plan reorganizacije nasuprot citiranim zakonskim odredbama. ZC je ostavljao
mogućnost da poverioci promene ovu odluku na daljnjim sastancima. Međutim neodređenost ove
odredbe ne znači da se u svakom slučaju to moglo dogoditi. Dakle, promena odluke je moguća samo
kada se nešto dogodi nakon odluke o likvidaciji koji utiče na sposobnost obnavljanja poslovnog
poduhvata, ko što je povratak imovine u stečajnu masu ili povoljna ponuda investitora koji je spreman
da reorganizuje zatvoreni poslovni poduhvat. ZS - 1 ovu situacija potpuno rešava, tako da nakon odluke
da zatvori poslovno preduzeće i likvidaciju imovine, sprovodi se klasični stečajni postupak usmeren
prema kolektivno namirenje povjerilaca.
32 Najnovije promene ZS-1 predviđaju pravno rešenje da stečajni upravnici koji žele da se bave
reorganizacijom dužnika treba da dobiju poseban sertifikat nakon položenog ispita i nakon završene
obuke u organizaciji Komore stečajnih upravnika.
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Nastavak poslovnog poduhvata33 podrazumeva veću odgovornost za
stečajnog upravnika, jer su moguće još ozbiljnije posledice za poverioce i da
se stečajna masa smanjuje do stepena da na kraj ne postoji imovina za
podmirenje obaveza stečajne mase. Stanje produžetka poslovnog poduhvata
treba razlikovati od završetka radova stečajnog dužnika.

Završetak radova je prilika da stečajni upravnik smanji štetu koja bi
desila stečajnoj masi ako određeni proizvodi nisu potpuni i dobra prilika da
se dođe do potrebnih sredstava za troškove stečajnog postupka. Nabrojimo
ovde i prihvatanje stečajnog upravnika da ispuni bilo koji od dvostrano
optovarenih ugovora koji dužnik nije ispunio.34

Da bi stečajni upravnika predložio produženje poslovnog poduhvata35

i plan reorganizacije on mora da pripremi izvještaj o ekonomskoj i
finansijskoj situaciji dužnika, za koju odlučuju poverioci.

To je strogo formalni akt čiji je sadržaj propisan posebnim
profesionalnim standardima36, kako bi poverioci dobili informaciju da bi
doneli odluku.37 Dakle, ovaj izveštaj mora da sadrži podatke i analize o
istorijatu organizaciske strukture poslovanja dužnika, delovnog poduhvata, o
razlozima nelikvidnosti, analiza završnih računa, bilansa uspeha i bilansa
stanja u poslednjih pet godina pre otvaranja insolventnata postupka,

33 Poznat je slučaj u sudskoj praksi u kome dužnik tokom nastavka poslovanja preduzeća je ponovo
ostvarilo ogroman gubitak, s obzirom da postupak reorganizacije traje dugi niz godina i nikako da
završi. Odbor poverenika uprkos ovom velikom gubitku i dalje nastavlja da insistira na planu
reorganizacije, a sud je do sada promenenio četiri stečajna upravnika.
34 Vidi član 157, stav 1. ZS-1
35 Postoji razlika između produženje prvog poslovnog poduhvata do prvog izvještajnog ročišta
poverilaca i produženja poslovnog poduhvata posle prvog izveštajnog sastanka poverilaca. U prvom
slučaju, predlog da se produži poslovni poduhvat donosi upravni odbor, ako stečajni sudija nije
utvrđen. U drugom slučaju ova odluka je deo odluke koji na sednici skupštine poverenika nose
poverioci.
36 Stečajni upravnik je obavezan poštovati profesionalne standarde koji se primenjuju u toku postupka
insolventnosti navedena u Pravilima o profesionalnim standardima doneta od ministra ekonomije i
objavljena u Službenom glasniku br. 119/06 koja se primenjuju od 17. novembra 2006 godine. To je
Profesionalni standardi za izradu izveštaja stečajnog upravnika za izveštavajnu raspravu.
37 U praksi je evidentno da određeni poverioci i računovođe koji nemaju izvesno iskustvo na
rukovodećim poslovima nisu spremni da vode kompleksne stečajne postupke, niti većih postupaka
reorganizacije. Pitanje je koliko će biti uspešni i dodatne obuke o reorganizaciji da im otvore put za
dobro upravljanje u postupku reorganizacije, posebno u složenim predmetima. Ovo je bio glavni razlog
za profesionalni pristup profesiji stečajni upravnik.
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preduzete mere i organi upravljanja i predstavljanje dužnika za sanaciju
stanja nesolventnosti, mere koje su preduzete od strane stečajnog upravnika
nakon otvaranja postupka insolventnosti, paralelni prikaz pronađene imovine
od strane stečajnog upravnika i celokupnu imovinu dužnika koja je na
raspolaganju tokom delatnosti, analize potraživanja, analiza rada sa
povezanim entitetima, i drugih analiza koje se odnose na moguće probleme
sa imovinom dužnika.

Ovaj izveštaj treba da sadrži i prikaz mogućeg namirenje potraživanja
poverilaca kroz likvidaciju i mišljenja o inicijativi za razvijanje plana
reorganizacije. U tom smislu, stečajni upravnik je dužan da napravi seriju
analiza vezane za izvodljivost predloženog plana reorganizacije, detaljan opis
mera i uslova koje treba da ispunjavaju da bi ostvarili rezultate za uspešnu
realizaciju plana reorganizacije.

Gore navedeni su osnovni podaci koji svaki izveštaj treba da sadrži,
ali izveštaj može da sadrži više informacija da bi dali kompletnu sliku
poveriocima o mogućnosti izvršenja eventualnog plana reorganizacije. Ako
plan nije sprovodljiv ili je zasnovana na nepotpunim ili netačnim podacima,
poverioci se mogu naći u poziciji da donose odluke na osnovu lažnih
podataka.38

U takvim uslovima, suština reorganizacije dužnika je u tome što kod
poverioce teško prolaze rešenja koja predviđaju produžetak poslovanja
preduzeća od strane dužnika. To je zbog činjenice da poverioci nemaju
poverenja u organe upravljanja i zastupanja koji su doveli do nesolventnosti
dužnika a koji dalje nastavljaju da sprovede postupak reorganizacije. Analize
sudske prakse pokazuje da u ovom periodu kada se dužnik otkazao od
sprovođenja postupka za reorganizaciju a stečajni upravnik je predložio plan
reorganizacije, više prihvaćaju reorganizaciju koja je zasnovana na

38 Poznat je slučaj u praksi gde je stečajni upravnik pod uticajem bivših akcionara i organa upravljanja i
zastupanja, sačinio izveštaj koji predlaže reorganizaciju dužnika sa daljim održavanjem poslovanja
preduzeća od strane korisnika kredita i izmirenja potraživanja, bez sagledanja koliki prihod se godišnje
očekuje posle namirenja troškova. Čak su korišćeni podaci prema kojima bi dužnik ostvarivao prihode
koje nikada u svom radu nije zaradio i kada je bio solvententen ili dok je uspešno radio. Ovaj stečajni
upravnik je imao kompleksan zadatak da pri planiranju unese i imovinu - glavni deo fabrike a nad
kojim je zasnovan ugovorno založno pravo od strane jedne banke i bez koje imovine poslovno
preduzeće nije moglo da radi. Zbog njegove inertnosti i zanemarivanja založnih prava banke,
uključujući i loše izveštaje koje je podneo, poslovni poduhvat dužnika je likvidiran i nije prihvaćena
njegova inicijativa za reorganizaciju mada su za to postojali realni uslovi.
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rehabilitaciju dužnika od strane trećeg lica ili poverioca je sanator spreman da
uloži dodatna sredstva kako bi povratiot ono što je izgubio.

Na kraju ovog dela može se zaključiti da je predlog plana
reorganizacije od strane stečajnog upravnika kompleksna aktivnost koja
zahteva njegovu solidnu veštin. Tu, naravno, ne treba zaboraviti ulogu
Odbora poverenika, koji je odgovoran da obezbedi smernice koje se poštuju
prilikom razvijanja plana reorganizacije.

2. Izvan stečajna reorganizacija

Glavni cilj zbog kojeg postoji komercijalno preduzeće je da izvrši
određeni poslovni poduhvat. Pored ovog osnovnog cilja preduzeća u tržišnoj
privredi je njegov dugoročni rast i dostizanje najviše tržišne vrednosti svojeg
kapitala. Osnovni uslov za postizanje ovog cilja je dugoročna solventnost
preduzeća i sposobnost preduzeća da obezbedi solventnost za vreme celog
perioda rada preduzeća.

Drugim rečima, samo preduzeća treba obezbediti izvršavanje
finansijske funkcije, kao jedan od osnovnih poslovnih funkcija u okviru
preduzeća. Osim toga, preduzeće mora upravljati rizicima posebno rizikom
likvidnosti koji podrazumeva rizik od gubitka usled pojave nesposobnosti
namirivanja kratkoročnih obaveza. Sve sto je rečeno gore ima za cilj pružanje
stalne poslove likvidnosti preduzeća.

Ipak pod uticajem spoljašnjih ili unutrašnjih razloga društvo može
pasti u krizu koja bi mogla da dovesti do nesolventnosti, što znači da
preduzeće nije u stanju da ispuni svoje obaveze prema poverilacima. Pojava
forma nelikvidnosti je nesolventnost koja zapravo znači određeno kašnjenje u
plaćanju prema poverilacima koji se mogu prevazići. Upravo pojava ovog
stanja, tj. nesolventnosti ili deklarisana zaguba u toku rada pre da ista
prerasne u nelikvidnost, trebala bi prestavljati signal za organa dužnika da
preduzmu odgovarajuće mere za prevaziđenje iste.

Postoji više normativnih rešenja koja mogu dovesti do prevazilaženja
krize pre nego što se otvori stečajni postupak. Oni se razlikuju po tome da li
se mera za rešavanje krize preduzimaju od strane suda ili ne. U tom smislu se
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razlikuju izvan stečajna reorganizacija bez sudskog nadzora ili dobrovoljna
reorganizacija i izvan stečajna reorganizacija pod nadzorom suda.

2.1. Izvan stečajna reorganizacija bez sudskog nadzora -dobrovoljna
reorganizacija

Osnova dobrovoljne reorganizacije ili neformalne reorganizacije je
dobro finansijsko stanje dužnika u kratkom vremenskom periodu, što znači
da na dugom roku neće uspeti da izmiri potraživanja poverilaca kad iste
dospevaju. U takvim uslovima, organ upravljanja i zastupanja, preduzima
mere za rešavanje buduće nelikvidnosti kako bi se zaštitio poslovni poduhvat
od pritiska poverilaca da naplate svoja potraživanja.

Da bi se postigao ovaj cilj, odnosno da bi se prevazišlo ovakvo stanje,
trebaju se preuzeti mere39 za sklapanje posebnog ugovora za rešavanje
finansijske krize.40 U stvari, to je vrsta reprogramiranje dugova prema
poverilacima što obuhvatai njihovu klasifikaciju.

S obzirom da u ovoj fazi nema odredbe za kolektivno namirenje,
postoji mogućnost da dužnik sklopi takve ugovore sa glavnim poverilacima,
bankama i tako dalje, a da manjim poverilacima plati potraživanja. Verovatno
najveći izazov u rešavanju ove krize su poverilaci koji imaju izvršne isprave i
u svakom trenutku mogu blokirati račun preduzeća.

Znači važno je da preduzeće postigne nekakav ugovor sa
poverilacima čiji primarni cilj je da se odlože dospele obaveze za neko vreme
i da se na kraju smanji procenat potraživanja poverilaca. Međutim,
restrukturiranje obaveza prema poverilacima je samo jedan segment
dobrovoljne reorganizacije.

Drugi segment, koji nije manje važni, je preduzimanje organizacione
promene u preduzeću, čiji je cilj da se promeni upravljačka struktura što
može dovesti do učešća poverilaca u pojedinim organima upravljanja ili

39 Vidi član 354., Zakon za trgovskite društva ("Službeni vesnik RM ", br. 28/04, 84/05,25/07, 87/08,
42/10, 48/10 i 24/11 i Odluke Ustavnog suda 71/06,17/09, 23/09, 08/11,21/11,166/12,70/13 i 120/13),
posebno u akcionarskim društvima postoji zakonska obaveza organa upravljanja da preduzme mere za
analizu krize i prevazilaženje situacija u kojoj se preduzeće nalazi.
40 Prema članu 2. stav 1. tačka 5., ZS - 1 pregovora dobrovoljno poravnanje su sporazumi (spogodbeni)
za organizovanje dužničko-poverilačkih odnosa između dužnika i poverioca.
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nadzora preduzeća. To bi ipak pre svega zavisilo od dubine krize u kojoj se
nalazi preduzeće i mogućnosti da se ista prevaziđe. U ovom segmentu po
pravilu se razmatraju mere i aktivnosti povezani pre svega za smanjenjem
broja zaposlenih.

U svakom slučaju ne manje važno pitanje u ovom periodu je i pitanje
rešavanja krize preduzeća pomoću drugih tehnika, kao što je materijalna
reorganizacija preduzeća sa statusnim promenama. Dakle, postoji opcija da se
preduzeća spoji sa drugim preduzećem u kojem bi preduzeće-preuzimač
preuzelo obaveze prema poverilacima, a prvo preduzeće bi prestalo postojati
bez sprovođenja postupka likvidacije.

Također se treba računati i na preduzimanja mera koje će doprineti da
preduzeća finansijski ojača. Drugim rečima potrebno je izvršite oporavak
finansijske funkcije preduzeća i nalaženje sredstava putem kojih bi se trajno
prevazišla situacija nesolventnosti.

Međutim, na kraju se mora reći da su mere i aktivnosti za rešavanje
krize u pojavnoj formi koja nije prešla dublje u sistem preduzeća. Radi se o
aktivnostime preduzetih u vezi prestanka svih neželjenih negativnih trendova,
odnosno preokret i uspostavljanje novog početka i novih temelja za rast i
razvoj.

2.2. Reorganizacija pod nadzorom sudova izvan stečajnog postupka

Kao što je gore navedeno zakon o stečaju sadrži razvijen concept koji
kaže da do reorganizacije poslovnog poduhvata stečajnog dužnika je jedino
moguće po otvaranju stečajnog postupka. Međutim, primena ovog zakona je
pokazala da ovaj koncept ne može dati celosne rezultate, posebno u vezi
brzine sprovođenja ovog postupka i mogućnosti dužnika da u kratkom
vremenskom periodu prevaziđe krizu i da se stvore uslovi za nastavak
poslovnog poduhvata preduzeća, a da se pritom zaštiti imovina. Radi toga,
izmenjene su zakonske odredbe koje regulišu reorganizaciju41 kako bi se

41 Vidi član 69 iz Zakona o izmenama i dopunama zakona o stečaju, koji je objavljen na 31 maj 2013
godine u "Službeni vesnik RM", br.79/13, u kome su dodani novih članova 215-a do 215- d koji će
početi da se primenjuje od 01.01.2014 godine.
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kreirali uslovi da se ova situacija prevaziđe, što bi omogućilo dužniku izlaz iz
krize sa sprovođenjem reorganizaciju pre otvoranja stečajnog postupka.

Tako se stvaraju uslovi za sprovodženje reorganizacije u prethodnom
postupku i pod kontrolom suda, s’tim što je ograničeno trajanje postupka za
usvajanje plana reorganizacije na 60 dana.

Da bi ste počela ova procedura potrebno je da kumulativno budu
ispunjena dva uslova. Prvi je da dužnik dokaže da su ispunjeni uslovi za
otvaranje stečajnog postupka, da je nesolventan i da mu prestoji
nesolventnost i da dužnik ima imovinu nad kojom se može sprovesti stečajni
postupak, a drugi uslov je da je dužnik ranije sačinio plan reorganizacije u
saglasnosti s odredbama ovog zakona i da je isti prosleđen sudu.

Nadzorna uloga suda u izradu plana reorganizacije u izvan stečajnim
reorganizacijama je velik. Prvo je predmet ocean uskladjenost plana
reorganizacije sa zakonom. Drugim rečima, sud ceni dali je plan
reorganizacije pripremljen i sadrži sve elemente koji su propisani zakonom.
Pored toga, sud ocenjuje plan reorganizacije iz proceduralnog aspekta, kao i
uslove za otvaranje stečajnog postupka. Nakon toga, predmet evaluacije dali
plan pokriva poverilace koji odlučuju putem svojeg glas usvajanje plana
reorganizacije. Dakle, ako nisu obuhvaćeni poverilaci koji, ukoliko bi bili
obuhvaćeni planom, mogli uticati njihovim glasom na odluku o usvajanju
plana, to može biti razlog da sud odbije predlog za otvaranje stečajnog
postupka s kim je podnešen i plan reorganizacije.

Prijavljeni plan reorganizacije kontrolišu i poverilaci. I ne samo što
kontrolišu plan reorganizacije od formalnog aspekta, od njihovog glasa zavisi
da li će biti prihvaćen predloženi plan reorganizacije. S druge strane,
poverilaci obavljaju kontrolu spiska poverilaca pod određenim klasama
poverilaca, kojeg bi dužnik trebao dostaviti. I ova vrsta kontrole je veoma
važna, jer pravo glasa u ovom procesu zavisi od dužnika. U tom smislu,
poverilaci mogu podneti primedbe na predlog pripremljenog plana
reorganizacije koje osporavaju njengov sadržaj, a posebno osnovu ili iznos
obuhvaćenih potraživanja.

U stvari, to je osnovna razlika između postupka stečajne i izvan
stečajne reorganizacije. Pravo glasa poverilaca u postupku stečajne
reorganizacije se utvrdjuju na osnovu utvrdjenog sa strane stečajnog
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upravnika u vezi podnetim tužbama sa potraživanjima. U izvan stečajnoj
reorganizaciji pod nadzorom suda ne istražuju se potraživanja poverilaca na
ovaj način, već dužnik dostavlja spisak poverilaca zajedno sa planom
reorganizacije. Poverilaci mogu podneti primedbu sudu u vezi podnetom
spiska. Gledano šire, i privremeni stečajni upravnik koji se imenuje u ovom
postupku je dužan sprovesti analizu na način na koj je pripremljen spisak
poverilaca u skladu sa računovodstvenom dokumentacijom dužnika.

Drugi i važniji segment kontrole plana reorganizacije od strane
poverilaca je procena njegove izvodljivosti, što znači da poverilaci mogu
tokom trajanja postupka izvan stečajne reorganizacije mogu podneti
primedbe u vezi finansijskom stanju dužnika i realnosti ispunjenje plana
reorganizacije. Važan instrument u tom pravcu, što će pomoći poverilacima
da utvrde da li je plan reorganizacije izvodljiv ili ne, je vanredni izveštaj
revizora o stanju trgovinskih knjiga najkasnije 60 dana pre dana podnošenja
pripremljenog plana reorganizacije sa pregledom svih potraživanja i procenat
svakog poverilaca u svakoj klasi plana i izjavu revizora da je pripremljeni
plan reorganizacije izvodljiv. Oba izveštaja revizora trebaju biti sustavni deo
plana reorganizacije koji je se daje na uvid stečajnih poverilaca pre njegove
dostave u stečajno dosije suda, neposredno nakon njenog podnošenja.

Da bi mogao dužnik da pripremi plan reorganizacije i da ga dostavi
sudu zajedno sa predlogom za otvaranje stečajnog postupka, potrebno je
preduzeti mere da bi isti bio prihvaćen sa strane poverilaca, pa bi on trebao
stupiti u pregovore sa poverilacima o prihvatanju uslova koje su ponudjeni da
bi se prevazišla kriza.

Radi se o sprovođenju procedure dobrovoljnog poravnanja bez
nadzora suda ili države42, odnosno pregovorima između dužnika i poverilaca
čija je svrha ugovoro uređenje dužničko-poverilačkih odnosa. Međutim,
pregovori su samo jedan segment ove kompleksne operacije, tako da bi se
moglo prevazići ovo stanje, potrebno je preduzeti druge mere koje se odnose
na restrukturiranje preduzeća. To su organizacione promene u strukturi

42 U Republici Hrvatskoj je u 2012 usvojen Zakon o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi
(NN 108/12, uredba 144 /12). Ovaj zakon je prvi u regionu kojim se želi rešiti nelikvidnost dužnika od
strane države, posebno kroz proceduru koja uključuje organe države. To je posebna vrsta vanstečajne
reorganizacije dužnika pod nadzorom državne i suda.
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upravljanja i mere za finasijsko jačanje preduzeća. Prema našem mišljenju, za
rešavanje nastale krize od presudnog značaja je dali se preduzeće nalazi u
fazi nesolventnosti43 ili ne. Dobrovoljno poravnanje može biti mnogo
uspešnije ako se preduzme u ranoj fazi pre pojave nesolventnosti i predstavlja
deo restrukturiranje preduzeća.

Zbog upoznavajna drugih poverilaca koji nisu učestvovali u
pregovorima, dužnika je dužan da uz plan reorganizacije priloži informacije o
proceduri za izradu plana reorganizacije, uključujući i informacije poslatih
obaveštenja, dostupnost informacija poverilacima i o toku pregovora.

Pored ovih informacija, u prilogu plana reorganizacije treba dostaviti
izjave overene od strane notara većinskih poverilaca po vrednosti
potraživanja za svaku planom predvidjenu klasu da se slažu sa sadržajem
plana i spremni su glasati za njegovo usvajanje.

Međutim, i pored datih izjava, poverilace mogu na ročištu ne
prihvatiti predloženi plan reorganizacije dužnika i u ovom slučaju sud
odbacuje predlog za otvaranje stečajnog postupka sa predloženim planom
reorganizacije. Ukoliko su uslovi za otvaranje stečajnog postupka ispunjeni i
predloženi plana reorganizacije ima potrebnu većinu poverilaca, u tom
slučaju stečajni sudija donosi odluku za otvaranje stečajnog postupka i
odobrava prihvaćanje pripremljenog plana reorganizacije i zaustavlja
otvoreni stečajni postupak.

Zaštita poverilaca u smislu namirenja potraživanja se postiže
regulisanjem posebnog postupka za nadzor nad sprovođenjem plana
reorganizacije, kojim će morati da navesti osobu koja će obavljati kontrolu i
način na koji se informišu poverilaci. U tom kontekstu, naveli bi da plan
reorganizacije treba sadržati i odredbe koje bi uredjivale kada se plan
reorganizacije smatra neizvodljivim što može dovesti do zaustavljanja
izvršenja plana reorganizacije podnet tokom izvan stečajne reorganizacije.

43 Procena stanja preduzeća treba da obavlja organa upravljanja preduzeća. Postoji mnogo modela za
predviđanje poslovnih poteškoća, ali ova savremena istorija počinje sa Altmanovim trudom iz 1968 u
kojima je promovisao Z score model (Altman, Edward (1968): Financial ratios, Discriminant analysis
and the prediction of corporate bankruptcy, The Journal of Finance, Vol. XXIII, No.), tako što je
klasifikovao preduzeća koja pripadaju grupi kandidata za stečaj i preduzeća koja su zdrava. U
međuvremenu je ovaj model razvijen i postoje i druga instrumenta i modeli razvijeni od strane
ekonomista u oblasti analize i predviđanje poslovnih poteškoća.
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ZAKLJUČAK

Uporedna analize normativnih rešenja država koje su se pojavile
nakon raspada naše zajedničke države u pogledu reorganizacije stečajnih
dužnika kao mogućnost da se spase i izađu iz nesolventnosti može se
zaključiti da su vrlo slični. Jedina razlika je u tome što u nekim državama44

zakonodavstvo uvodi posebni postupak za izvan stečajnu reorganizaciju
dužnika.

To odmah postavlja pitanje da li da treba obezbedi normativni
postupak izvan stečajne reorganizacije pod nadzorom suda, uprkos postojanju
stečajne reorganizacije ili restrukturiranja dužnika tokom stečajnog postupka.
Ili pitanje može biti, da li je bolje i da izvan stečajna reorganizacija bude pod
nadzorom suda i države i da sprovede upravni postupak koju bi na kraju
odobrio sud?

Ovo pitanje je posebno interesantno za druge zemlje u regionu koje
nisu regulisali ovaj proces. Odgovor na ovo pitanje je pozitivan s tim da je
daleko bolje rešenje da izvan stečajna reorganizacija bude pod nadzorom
suda, koja je prilagodjena na već prihvaćenom konceptu da bude sprovedjena
sa planom reorganizacije koji mora podneti sam dužnika. Dakle
konceptualno, svi zakoni koji regulišu stečajni postupak u regionu odgovara
regulisanje postpuka za izvan stečajnu reorganizacije koja bi trebala
omogućiti dužniku kroz pregovore sa svojim dužnicima da uredi način isplate
potraživanja i da u jednom posebnom postupku koji bi bio sproveden pre

44 Republika Slovenija, Srbija i Makedonija su uveli poseban postupak za vanstečajni postupak
reorganizacije dužnika pod nadzorom suda. Već smo spomenuli da Republika Hrvatska posebnim
zakonom reguliše postupak za vanstečajnu reorganzacija dužnika pod nadzorom suda i države.
U Republici Sloveniji ovaj postupak je poznat kao prinudno poravnanje predviđeno u Zakonu o
finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti u prisilnem prenehanju - ZFPPIPP (Uradni
list Republike Slovenije st. 126/07, 40/09, 59/09,52/10, 26/11 и 47/13) koji se može implementirati
samo pre početka stečajnog postupka i vodi se kao poseban proces. To ne znači da postupak za prisilno
poravnanje ima prednost nad sprovođenjem stečajnog postupka, zbog toga što za njegovo otvaranje
potrebno je ispunjenje određenih uslova. Dužnik treba da poveriocima ponudi isplatu njihovih
potraživanja u iznosu od 50% najduži za period od četiri godine, tako što poverioci treba da dobiju
četvrtinu svojih potraživanja u prvih tri godina, a u zadnjoj godini i preostali deo. Ali podneti predlog
za prinudno poravnanja od strane dužnika ima procesni prioritet u odnosi na predlog za otvaranje
stečajnog postupka podnesen od doverioza time što sud zaustavlja postupak za odlučivanje o podnetom
predlogu za otvaranje stečajnog postupka od strane poverioca sve dok ne odlučio po predlogu za
otvaranje postupka o prisilnom poravnanjanju.
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otvaranja stečajnog postupka i u kratkom roku bi ovako podnešen plan
reorganizacije bio prihvaćen od strane poverilaca.

Dakle, govoreći iz perspektive budućih reformi, stečajno
zakonodavstvo u državama u region se kreće samo u pravcu uvođenja
posebnog postupka za reorganizaciju pre otvaranja stečajnog postupka u
kome bi organi preduzeća imali veću ulogu.

Gledano iz ove perspektive, nije u skladu sa tako uredjenom
stečajnom reorganizacijom da prihvaćeni koncepta rešavanja nesolventnosti u
prestečajnom poravnavanju u Hrvatskoj regulisan posebnim zakonom. To je
upravni postupak koji ima mnogo nedostataka u nekoliko segmenata i koji u
praksi nije dao očekivane rezultate, odnosno smanjenje nesolventnost
komercijalnih preduzeća.

LITERATURA

D. Kostovski, Zakon za stečaj-komentar Proekt na USAID za delovno
opkružuvanje, Ministerstvo za ekonomija Skoplje, 2007.

D.Kostovski, V. H.Vasileva-Markovska, Reorganizacija na trgovskite društva
vo stečajna postapka- priračnik, Proekt na USAID za delovno opkružuvanje,
Skoplje, 2007.

D.Kostovski, Stečajni postupak i pravni subjektivitet dužnika , Stečaj i
privatizacija, V Tradicionalno savetovanje pravosudja, Vršac, 2008.

M., Čokić, „Pravne prepreke uspješnoj primjeni reorganizacije stečajnog
dužnika u BiH“ (doktorska disertacija), Pravni fakultet Tuzla, Tuzla, 2013.

М. Dika, Insolventno pravo, Pravni fakultet Zagreb, 1998.

Legislativa

Zakon o prinudnom poravnanju, stečaju i likvidaciji („Službeni list SFRJ"
br.84/89).

Zakon o stečaju ("Službeni vesnik RМ" br. 55/97. 53/00, 37/02 i 17/04).



Dr sci. Mirela Čokić, Dejan Kostovski: ZAŠTITA PRAVA POVJERILACA KOD
REORGANIZACIJE PRIVREDNOG SUBJEKTA U VANSTEČAJNOM POSTUPKU PREMA
MAKEDONSKOM PRAVU (ISKUSTVA I TENDENCIJE ZA BIH ZAKONODAVSTVO)

206

Zakon o stečaju ("Službeni vesnik RM" br.34/06, 126/06, 84/07, 47/11 i
79/13 i odluke Ustavnog suda 03/08, 122/09).

Zakon o prinudnom poravnjavanju, stečaju i likvidaciji (“Uradni list
Republike Slovenije st.67/93 i 39/97).

Zakon o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti u prisilnem
prenehanju - ZFPPIPP ( Uradni list Republike Slovenije st.126/07, 40/09,
59/09, 52/10, 26/11).

Zakon o stečaju (NN 44/96 i 161/98, Zakon o bankama 29/99, 129/00,
123/03, 197/03, 187/04, 82/06, 117/08 Zakon o kredinimt institucijama
116/10, 25/12).

Zakon o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi (NN 108/12,
uredba 144 /12).

Zakon o stečajnom postupku ("Službene novine Federacije BiH" br.29/03,
32/04 i 42/06).

Zakon o stečajnom postupku Republike Srpske ("Službeni glasnik RS", br .
67/02, 77/02, 38/03, 96/03, 68/07, 12/10 i 16/10).

Zakon o stečajnom postupku Republike Srbije ("Službeni glasnik Republike
Srbije", br . 84/04).

Zakon o stečaju ("Službeni glasnik Republike Srbije",br. 104/09).

Zakon o nesolventnosti privrednih društava Crne Gore ("Službeni glasnik
Republike Crne Gore" br. 06/02, 01/06, 02/07 i 62/08).

Zakon o stečaju ("Službeni glasnik Republike Crne Gore" br. 1/2011).



207

Mr. sci. Alen Taletović
Ministarstvo pravosuđa i uprave Tuzlanskog kantona

ORGANIZACIJSKI I FUNKCIONALNI PROBLEMI
ORGANA UPRAVE U FBiH

Sažetak

Rad u uvodnom dijelu daje osvrt na nastanak i povijesni razvoj organa
uprave, te sa nekoliko aspekata posmatra njihovu društvenu ulogu i značaj. U
centralnom dijelu rada, prikazan je ustavni i pozitivno-pravni osnov njihove
organizacije i funkcionisanja, uz osvrt na aktuelne probleme s kojima se
susreću. On se uglavnom fokusira na problematizaciju distribucije
nadležnosti između FBiH i kantona, odnosno na pitanja iz oblasti zajedničkih
nadležnosti između ova dva nivoa vlasti, te onih koji pripadaju kantonima. U
tom smislu, i zaključci koje autor iznosi, tiču se prijedloga kako prevazići
sadašnju situaciju.

Ključne riječi: organi uprave, nadležnost, efikasnost, upravni postupak
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ORGANIZATIONAL AND FUNCTIONAL PROBLEMS OF
ADMINISTRATIVE AUTHORITIES IN FBIH

Abstract

In the introductory part the paper provides a review of the origin and
historical development of the administrative bodies, and with several aspects
of observing their social role and significance. In the central part of the paper
we presented positive constitutional and legal basis of its organization and
functioning, with reference to the current problems faced. It focuses mainly
on the issues of the distribution of competences between the Federation and
the cantons, or the issues in the area of joint jurisdiction between the two
levels of government, as well as those belonging to the cantons. In this
respect, the conclusions presented in this paper are concerning the proposals
to overcome the current situation.

Key words: administrative bodies, competence, efficiency, administrative
proceedings
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UVOD

Povijesno posmatrano, još u prvobitnim robovlasničkim državama na
području nekadašnje Mezopotamije, koje su se odlikovale potpunim
odsustvom unaprijed propisanih pravila ponašanja suverena i načinom
provođenja njegovih odluka, poznato je da je i tako strogo centralizirana, ali i
nepredvidiva vlast, imala određene organizacijske subjekte i nositelje
funkcije izvršenja odluka državnog poglavara. Da ne bi došlo do zabune u
posmatranju ovog povijesnog toka društvenog i političkog razvoja, mora se
naglasiti da ti subjekti nisu imali ni približno jasnu strukturu niti bilo kakvu
vezu sa današnjom organizacijom vlasti koju poznajemo. Zajednička im je
tek maglovita nit koja ih spaja, a odnosi se na ulogu izvršenja i provođenja
volje vladajuće klase. Kasnijim razvojem države, usvajanjem prvih pravnih
kodifikacija i prelaskom u doba ranog i razvijenog feudalizma, nastajaće
postepeno organizirani oblici subjekata javnog prava koji će na novim
osnovama provoditi odluke države i njenog suverena. Novina u njenom
organiziranju i radu zasnivaće se na unaprijed uređenom načinu postupanja i
ophođenja u odnosu na potčinjene. Uprkos tome što feudalizam u različitim
dijelovima tadašnjeg razvijenog svijeta nije ravnomjerno stvarao jedinstvene
državnopravne institucije, ipak se može zaključiti da je postojala velika
sličnost u organiziranju provođenja volje suverena. U početku su lokalni
feudalci imali pravo, pored ovlaštenja za ubiranje poreza i regrutovanje nove
vojne snage, i na vršenje sudske vlasti. Međutim, vremenom će provođenje
širih državnih politika postajati sve složenije, pa će te poslove početi
obavljati posebno organizirani i kadrovski osposobljeni organi vlasti, koji će,
u ime države, brinuti o sve većem krugu pitanja kao što su upravljanje
državnom imovinom i finansijama, izgradnja, održavanje i čuvanje javnih
objekata ( puteva, mostova, mlinova, lovišta i slično), održavanje javnog reda
i mira, sprečavanje i suzbijanje bolesti širih razmjera, organizacija i
finansiranje prvobitnih oblika socijalne zaštite u vidu javnih kuhinja i tako
dalje. Upravo u tom vremenu nastajala je i razvijala se nova i posebna
organizacijska cjelina u hijerarhijskoj strukturi državne vlasti, koja se
zahvaljujući svojoj stručnosti, osposobljenosti, efikasnosti i organiziranosti
nametala kao nezaobilazan faktor razvoja savremenih političkih sistema.
Nastanak prvih oblika državnih organa uprave čija je osnovna funkcija bila
održavanje uspostavljenih društvenih odnosa, veže se za vrijeme odumiranja
feudalizma i narastanja moći građanskog društvenog sloja. Zapravo,
institucije vlasti u postfeudalnom društvu koje su imale prevashodnu funkciju
provođenja državnih politika u njihovoj primjeni na život običnog građanina i
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ostvarivanju njihovih prava garantiranih na pisanim dokumentima proisteklih
iz netom okončane revolucionarne borbe za ljudska prava i slobode sa kraja
18. i početka 19. stoljeća, posmatrano sa stanovišta osnova njihovog
postupanja te sadržaja aktivnosti koje su provodili, nisu ni mogli biti
formirani niti se razvijati bez postojanja općeprihvaćenih načela slobode i
jednakosti za sve, utemeljene na prvim pisanim ustavima. Ograničavanje
vlasti monarha, praćeno premještanjem centra političkog odlučivanja sa
dvora na parlament, omogućiće nastanak i intenzivan razvoj savremenih
organa uprave koji su, bez obzira na kasnije različite varijacije uslovljene
tipom organizacije vlasti u pojedinim zemljama, svi imali isto povijesno
izvorište. Najjednostavnije rečeno, to izvorište bili su prvi pisani ustavi,
zakoni i drugi propisi koji su građanima javno, jasno, nedvosmisleno i
neporecivo omogućili korištenje određenih prava odnosno predvidjeli
određene obaveze, uz mogućnost i garancije da će isti biti zaštićeni. Sa
nastankom prvih ustavnih monarhija, set pomenutih prava nije predstavljao
bogat katalog mogućnosti, ali je bio garant razvoju savremenih političkih
sistema i predstavlja kamen-temeljac nastanku, između ostalog, i savremenih
organa uprave.

1. Pojam, društvena uloga i značaj organa uprave

Organi uprave, kao subjekt javnog prava, najprostije bi se mogli
definirati kao zakonom uspostavljeni i organizirani subjekti vlasti posmatrane
društveno-političke zajednice, koji u njeno ime i za njen račun na temelju
zakonom propisanih postupaka, obavljaju različite vrste poslova od šireg
javnog interesa na unaprijed utvrđenom prostoru, a čija realizacija višestruko
određuje i utiče na sadržaj i kvalitet života građana koji tu žive. U tom
smislu, obavljajući poslove za koje su zakonom nadležni, organi uprave u
savremenim političkim sistemima mogu se posmatrati po više osnova, među
kojima se važnim mogu izdvojiti pravni, politički, ekonomski i sociološki.

Prije svih, pravni aspekt posmatranja organa uprave ukazuje na
činjenicu da su to javni subjekti organa vlasti odnosno praktična realizacija i
oživotvorenje, često suhoparnih i uopćenih ustavnih odredbi o organizaciji
državne vlasti, utemeljeni isključivo na osnovu pravnih akata, a čija su
organizacija, rad, finansiranje te općedruštvena i pojedinačna odgovornost
materija obvezujućih općih pravnih propisa, o kojima i u okviru kojih nije
moguće odlučivati na nivou saglasnosti volja stranaka. Upravo iz ovakvog
određenja organa uprave, proističu i neke od njihovih najvažnijih osobina, a
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to su autoritarnost u postupanju i mogućnost primjene legalnih oblika prisile
u provođenju zacrtanih ciljeva ili donesenih odluka. Naravno, ove dvije
specifične osobine organa uprave ni slučajno ne predstavljaju mogućnost niti
pravo da se organi uprave u svom postupanju pojavljuju i djeluju sa pozicija
samovolje i neodgovornosti, već upravo suprotno. U savremenim političkim
sistemima, kao što je već predhodno pomenuto, njihov rad i djelovanje je
uređen strogim i jasnim pravilima, sa veoma jednostavnim i dostupnim
mehanizmima kontrole i preispitivanja njihovog rada, koje uključuju i sudsko
preispitivanje odluka organa uprave. Smatram važnim uzgred istaći da
mogućnost sudske kontrole rada organa uprave uvijek iznova budi onu
poznatu dilemu o međusobnom odnosu sudske i izvršne vlasti, u kontekstu
idejne i praktične primjene sistema podjele vlasti. Međutim, zbog
ograničenog sadržajnog prostora i potrebe za fokusom na nekim drugim
važnim aktuelnostima, to pitanje ovdje neće biti posebno obrađeno.

Sa političkog aspekta posmatrani, organi uprave u svom radu su
uvijek i odraz jedne političke ideje i snage odnosno mogu da budu jasan
pokazatelj opredjeljenja vodećih političkih snaga jednog društva koje u
datom vremenu, posjedujući dominantan politički legitimitet, usmjeravaju
društvene tokove i realiziraju svoje političke programe. Naprosto, nudeći svoj
politički program u borbi za osvajanje vlasti, što je i osnovna težnja svakog
političkog organiziranja, društvene snage koje dobiju povjerenje glasača u
rad organa uprave, u manjoj ili većoj mjeri, kako u kratkoročnom tako i u
dugoročnom periodu svoje vladavine, unose svoje ideje, opredjeljenja i
programe. Na taj način, bez obzira o kom obliku organizacije organa uprave
da se radi odnosno kakav je tip i stepen njene profesionalizacije, rad organa
uprave je sadržajno, mada moguće i drugačije, neodvojivo vezan za politička
kretanja u jednom društvu. Oni su, zahvaljujući pomenutim uticajima, sasvim
sigurno i politički subjekti.

Rad savremenih organa uprave, ima itekako važan uticaj i na
ekonomsko-privredna kretanja u posmatranoj društveno-političkoj zajednici.
Efikasnost ili tromost u radu organa uprave, uvijek ostavlja efekte i na
privredu, s obzirom da organi uprave, između ostalog, trebaju i da kreiraju
društveni i privredni ambijent u kojem će novčana ulaganja biti sigurna,
isplativa i korisna. Prema savremenim postupcima mjerenja konkurentnosti
privreda u svijetu, nezaobilazan segment ocjene ekonomskog ambijenta
jednog političkog sistema jeste i nivo organizacije, efikasnosti i sposobnosti
organa uprave, uz obaveznu procjenu njegove imunosti na korupciju. U tom
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smislu, sistem organa uprave posmatrane društveno-političke zajednice koji
ima obilježja složenog, tromog i korumpiranog aparata, svakako da stvara i
direktne posljedice na ukupan ekonomski ambijent, pa stoga o organima
uprave možemo govoriti i sa pozicija ekonomskih kategorija.

Najzad, organi uprave u svom svakodnevnom radu mogu postati i
nezaobilazan faktor i odrednica kretanja stanja socijalne kohezije te poticaj za
jasnijim shvatanjem o identitetu pojedinca u posmatranom društvu.
Pojednostavljeno rečeno, u onim društveno-političkim zajednicama koje su
od svojih organa uprave uspjele stvoriti istinski javni servis građanima koji u
njoj žive, te ga staviti u službu ekonomskog prosperiteta i postizanja stanja
društvenog blagostanja, očekivano je da će kod njenih građana probuditi i
osnažiti društvenu svijest o pripadnosti zajednici jednakih ljudi u kojoj se
svima pruža jednaka šansa, bez bilo kakve diskriminacije. Ova socijalna
kohezija i stvaranje novih oblika zajedništva kroz jednak pristup efikasnim i
nepristrasnim javnim službama, jedina može da utemeljuje savremeno
poimanje identiteta, lišeno zastarjelih, ali još uvijek prisutnih oblika
društvenog poistovjećivanja poteklih sa pozicija rase, boje kože, pola,
geografskog porijekla, religije i slično. Ovaj socijalni aspekt posmatranja
funkcionisanja organa uprave nikako ne smije biti zaobiđen u ukupnoj analizi
stanja i projekcijama budućeg razvoja jedne društveno-političke zajednice.

2. Organizacija organa uprave u federaciji Bosne i Hercegovine

Politički sistem Federacije Bosne i Hercegovine uspostavljen je na
osnovu Vašingtonskog sporazuma potpisanog 1994. godine, a kojim je na
teritoriji pod vojnom i političkom kontrolom tadašnje Armije BiH i HVO
uspostavljena današnja struktura vlasti. Ona je kasnije svakako, kroz
amandmanske izmjene Ustava FBiH, te kroz donošenje brojnih zakonskih
propisa, strukturno i tehnički preciznije definirana, ali je suština unutrašnje
teritorijalne organizacije i raspodjele političke moći, te nadležnosti ostala
skoro u potpunosti ista. Ona se zasniva na tome da je FBiH sastavljena od 10
kantona kao federalnih jedinica, unutar kojih funkcioniraju općine kao
jedinice lokalne samouprave, te da raspodjela nadležnosti između nivoa
FBiH, kantona i općina ni ranije niti danas ne odgovara savremenim
izazovima koje se nalaze pred našom zemljom. Ovaj rad upravo je posvećen
problematizaciji nekih pitanja iz domena organizacije i praktičnog
funkcionisanja organa uprave na svim nivoima vlasti u FBiH.
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Prema odredbama iz člana III.1 Ustava FBiH (“Sl. novine F BiH”, br.
1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 18/03, 63/03, 33/04, 71/05, 72/05 i 88/08 ),
raspodjela nadležnosti između FBiH i kantona uređena je na način da je FBiH
data grupa isključivih nadležnosti i to u oblastima državljanstva, utvrđivanja
ekonomske politike, uključujući planiranje i obnovu, te politiku korišćenja
zemljišta na federalnom nivou, zatim donošenja propisa o finansijama i
finansijskim institucijama federacije i fiskalna politika federacije, suzbijanja
terorizma, međukantonalnog kriminala, neovlašćene trgovine drogom i
organiziranog kriminala, dodjele elektronskih frekvencija za radio, tv i druge
svrhe (u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine), te utvrđivanja energetske
politike, uključujući raspodjelu između kantona, kao i osiguranje i održavanje
potrebne infrastrukture, finansiranja djelatnosti federalnih vlasti, ustanova i
institucija koje federalne vlasti osnivaju oporezivanjem, zaduživanjem ili
drugim sredstvima.

Međutim, već u odredbama iz člana III.2 Ustava FBiH uvedena je
zajednička nadležnost FBiH i kantona u oblastima jamčenja i provođenja
ljudskih prava, zdravstva, politike zaštite čovjekove okoline, komunikacijske
i transportne infrastrukture (u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine),
socijalne politike, provođenja zakona i drugih propisa o državljanstvu i
putnim ispravama državljana Bosne i Hercegovine sa teritorije Federacije,
politike boravka i kretanja stranaca te korišćenja prirodnih bogatstava.
Upravo definirajući na izrazito fleksibilan i nejasan način provođenje grupe
zajedničkih nadležnosti između FBiH i kantona „...zajednički ili odvojeno, ili
od strane kantona koordinirano od federalne vlasti.“...pri čemu i o čemu se
“...kantoni i federalna vlast dogovaraju se na trajnoj osnovi.“, ustavotvorac
je omogućio nastanak mnogih nejasnoća i praktičnih poteškoća u dnevnom
funkcioniranju organa uprave u FBiH. Pored navedenih odredbi, posebnu
težinu ovom problemu daju preostale odredbe iz člana III.3 Ustava FBiH,
koje u stavovima 3. i 4. dodatno zamagljuju razgraničenje nadležnosti i
odgovornost za njihovo provođenje između federalnih i kantonalnih vlasti.
Naime, njima je predviđeno da će u oblasti zajedničkih nadležnosti
„...federalna vlast će postupiti uzimajući u obzir kantonalne nadležnosti,
različite situacije u pojedinim kantonima i potrebu za fleksibilnošću u
provođenju.“. Na ovaj način, uvođenjem nedovoljno određenih pravnih
pojmova u definiranju ključnih ustavnih odredbi koje govore o nadležnostima
različitih nivoa vlasti kao što su kontekstualno posmatranje kantonalnih
nadležnosti u svjetlu procjene situacije u pojedinim kantonima te potrebe za
fleksibilnošću u njihovom provođenju, u samom svom začetku onemogućeno
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je stvaranje efikasnog i operativno sposobnog sistema organa uprave.1 To je
sistem koji funkcionira i provodi utvrđene politike u unaprijed određenom
prostornom i funkcionalnom krugu nadležnosti, sa jasno utvrđenim
granicama odgovornosti, uz posjedovanje unaprijed poznatih mehanizama za
efikasnu primjenu zakona.  Pored navedenih problematičnih odredbi,
situacija u organizaciji i funkcioniranju organa uprave u FBiH se dodatno
usložnjava u kontekstu tumačenja ustavne odredbe da će se za vršenje grupe
zajedničkih nadležnosti kantoni obraćati međukantonalnom savjetu za
koordinaciju rješavanja međukantonalnih pitanja i za dosljedno rješavanje
pitanja koja se tiču interesa van njihovih kantonalnih granica. Kao što je
poznato u praksi, pomenuti savjet nije nikada formiran niti na trajnoj osnovi
postoji neko koordinaciono tijelo između FBiH i kantona, kao ni između
kantona koje bi rješavalo ova i slična pitanja. U tom smislu, pravne
konstrukcije u ustavnom tekstu kao što su procjena situacije u pojedinim
kantonima i potreba za fleksibilnošću u provođenju navedenih nadležnosti,
postaju neprovodive u praksi. Umjesto toga, one u svojoj primjeni stvaraju
situacije koje vrlo često rezultiraju nepostojanju jasnog zakonskog okvira za
pojedine oblasti kao što su npr. šumska dobra te radnopravni status
zaposlenih u organima uprave u FBiH. Na taj način, zahvaljujući čestim
improvizacijama, mnogi propisi koji nastaju u nastojanju da se prevaziđu
pravne praznine ili nejasnoće u praksi, postaju predmetom rasprava pred
Ustavnim sudom FBiH te vrlo često proglašavani kao neskladni sa Ustavom
FBiH.

Osim istaknutih problema u definiranju razgraničenja između FBiH i
kantona u pogledu nadležnosti, važnim smatram istaći i drugu vrstu problema
s kojim se susreću kantonalni organi uprave, a koji ozbiljno ograničavaju
njihovu efikasnost u radu. Radi se o tome da je sama priroda i složenost nekih
poslova iz grupe zajedničkih nadležnosti te onih koje kantoni samostalno
obavljaju na osnovu Ustava FBiH, takva da ih većina kantona zbog svojih
ograničenih finansijskih, demografskih, ekonomskih i profesionalnih
kapaciteta, nije u mogućnosti izvršavati na očekivanom nivou. Ovdje se

1 Koliko su u svojoj primjeni nejasno određene i teško primjenjive citirane odredbe Ustava FBiH može
se pročitati iz dijela presude Ustavnog suda FBiH, br. U-27/09 od 20.04.2010. godine („Sl.novine
FBiH“, br. 34/10)1 koji glasi: „Napominjemo da ustavne odredbe iz zajedničke nadležnosti Federacije i
kantona promovišu duh saradnje između navedenih nivoa vlasti u Federaciji Bosne i Hercegovine
(član III.3. Ustava Federacije Bosne i Hercegovine). Imajući u vidu značaj materije koju reguliše
Zakon o državnoj službi, izvjesno je da bi upravo dogovor između ovih nivoa vlasti u Federaciji Bosne
i Hercegovine, polučio najkvalitetnija, harmonizovana zakonska rješenja predmetne oblasti“
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prevashodno misli na oblasti zdravstva, komunikacijske i transportne
infrastrukture, socijalne politike, zatim srednjeg i visokog obrazovanja te
unutrašnjih poslova. Osim Kantona Sarajevo i Tuzlanskog kantona, kao dva
najveća i najrazvijenija kantona u FBiH, te Hercegovačko-neretvanskog i
Zeničko-dobojskog kantona, preostalih 6 kantona teško da zbog već
istaknutih razloga mogu izvršavati sve svoje ustavne nadležnosti. Naprosto,
sadržaj tih poslova je uglavnom istovrsan i podjednako složen, jer za istu
bolest valja pružiti podjednako isti medicinski tretman kako u Sarajevu ili
Tuzli, tako i u Goraždu ili Orašju kao sjedištima manjih kantona. Nadalje, i
kriminal protiv kojeg se organiziraju i bore kantonalna ministarstva i uprave
policije, je istovrstan i složen, mada su upitni kapaciteti pojedinih kantona u
ovoj i sličnim oblastima. Da stvar bude gora, organizacija, odgovornosti i
odnos kantonalnih ministarstava naspram kantonalnih uprava policije je
različita od kantona do kantona.2 Dakle, odgovornost za njihovo provođenje
je, kao što je već istaknuto, prilično nejasna s obzirom da je prema važećim
zakonima u tim oblastima postavljena na nelogičan način. Npr. u oblasti
zdravstva, zakonodavna vlast u FBiH je donijela Zakon o zdravstvenoj zaštiti
(“Sl.novine FBiH”, 46/10 i 75/13), a kojim je između ostalog, uredila i
pitanja odgovornosti za provođenje pojedinih vidova zdravstvene zaštite, te
upravljanja zdravstvenim ustanovama. Međutim, iako su kantoni prema
Ustavu FBiH i pomenutim zakonom odgovorni za oblast zdravstva i
provođenje zdravstvene zaštite na svom području, praksa pokazuje da
kantonalni ministar zdravstva nema efikasne mehanizme kontrole
zdravstvenih ustanova na području općina. Analizom odredaba iz člana 64.
pomenutog zakona dolazi se do spoznaje da upravljanje domovima zdravlja
vode općinski,3 a ne kantonalni organi vlasti, što je nedopustivo, ne samo u
odnosu na navedene odredbe Ustava FBiH i Zakona o zdravstvenoj zaštiti,
već i u odnosu na odredbe iz člana 11. Zakona o pripadnosti javnih prihoda u
FBiH (“Sl.novine FBiH”, 22/06 i 22/09) kojim je propisano da kantoni iz
svojih budžeta finansiraju, između ostalog i zdravstvenu zaštitu.

2 Situacija je istovjetna i u oblasti obezbjeđivanja uslova za nesmetan rad pravosudnih institucija na
području kantona, koje u skladu sa odredbama Ustava FBiH i Zakona o pripadnosti javnih prihoda u
FBiH, finansiraju kantonalne vlasti. Međutim, zbog fokusiranja ovog rada na organizaciju i
funkcioniranje organa uprave u FBiH, ovdje nećemo detaljnije obrazlagati ovo pitanje.
3 U dvije općine na području Tuzlanskog kantona tokom 2012. godine zabilježeni su slučajevi u kojima
su općinske vlasti ignorisale prijedlog za imenovanje člana upravnog odbora iz reda predstavnika
kantonalnog ministarstva zdravstva. Nakon što su i kantonalne i federalne inspekcije odbile da vrše
nadzor u ovim slučajevima, na kraju je i Kantonalni sud odbacio zahtjev za vođenjem upravnog spora,
jer se radilo o situacijama u kojima se ne može voditi upravni spor. Ovi slučajevi pokazuju svu
složenost pravnog okvira i njegove praktične primjene u stvarnosti.
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Pored navedene pravne nedosljednosti u kreiranju, održavanju,
provođenju i finansiranju jedne društvene oblasti koju smo naveli kao
primjer, navedene nadležnosti su i u pogledu svoje svrsishodnosti u ustavnoj
raspodjeli neprikladne. Ovdje mislimo, pored zdravstva, i na oblasti srednjeg
i visokog obrazovanja te unutrašnjih poslova. Po svojoj sadržini i složenosti,
te po društvenoj važnosti, ovi poslovi se smatraju veoma važnim za svaku
društveno-političku zajednicu, pa je stoga jako važno da njihova organizacija,
rad i kontrola budu podignuti na viši nivo odnosno da budu jedinstveno
vođeni sa višeg nivoa vlasti. Na osnovu pozitivnih iskustava savremenih
zemalja, od kojih su neke i sa određenim stepenom složene unutrašnje
strukture, uočljivo je da oblasti unutrašnjih poslova, srednjeg i visokog
obrazovanja, te zdravstvene zaštite uglavnom spadaju u nadležnosti viših
odnosno državnog nivoa vlasti. Iz domena unutrašnjih poslova, na nižim
nivoima društveno-političkih zajednica te na nivou općina kao jedinica
lokalne samouprave, vrše se poslovi javnog reda i mira te poslovi saobraćajne
policije. Takođe, ti i slični nivoi vlasti, u oblasti zdravstva nadležni su za
obavljanje nekih od poslova iz oblasti primarne zdravstvene zaštite kao što su
hitna medicinska pomoć, kućna njega, zdravstveno-socijalna njega, razna
savjetovališta i slično. Isto tako, u oblasti obrazovanja, tek je predškolsko i
osnovno obrazovanje u domenu nadležnosti nižih nivoa vlasti, dok je srednje
i visoko obrazovanje redovno u nadležnosti državnih organa vlasti.

Posmatrano sa aspekta pozitivnog zakonodavstva, predviđeno je da su
organi uprave u FBiH na svim nivoima vlasti uniformni, da djeluju
jedinstveno, te da radno-pravni status zaposlenika u organima uprave bude
uređen na jedinstven način. Prevashodno, prvi od suštinski važnih zakona za
rad i funkcioniranje organa uprave u FBiH bio je Zakon o upravnom
postupku („Sl.novine FBiH“, br. 2/98 i 48/99) kojim se na jedinstven način
uredilo pitanje postupanja organa uprave u FBiH na svim nivoima vlasti kada
rješavaju u upravnim stvarima o pravima, obavezama ili pravnim interesima
stranaka u upravnom postupku. Međutim, najvažniji organizacijski propis
koji uređuje pitanje položaja, uloge, ustrojstva, ovlaštenja, obaveza te drugih
važnih pitanja za rad organa uprave u FBiH je Zakon o organizaciji organa
uprave u FBiH („Sl.novine FBiH“, br. 35/05). S tim u vezi, i inspekcijski
nadzor, kao jedan od najvažnijih oblasti rada organa uprave uređen je
odredbama Zakona o inspekcijama u FBiH („Sl.novine FBiH“, br. 69/05).
Takođe, vrlo važan segment ukupnog funkcioniranja organa uprave je i
pitanje radno-pravnog statusa njenih zaposlenika. On je na jedinstven način
prvobitno bio regulisan odredbama Zakona o radnim odnosima i plaćama
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službenika organa uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine (“Službene
novine Federacije BiH“, broj 13/98), da bi od 2003. godine bio stavljen van
snage početkom važenja Zakona o državnoj službi u FBiH („Sl.novine
FBiH“, br. 29/03, 23/04, 39/04, 54/04, 67/05, 08/06 i 4/12) i Zakona o
namještenicima u organima državne službe u FBiH (“Službene novine
Federacije BiH“, broj 49/05). Zakon o državnoj službi u FBiH, okarakterisan
kao reformski propis, doprinio je velikim promjenama u strukturi i
unutrašnjoj organizaciji organa uprave na svim nivoima vlasti u FBiH.
Prevashodno, uvedena je potpuna profesionalizacija radnih mjesta u
organima uprave s ciljem njene depolitizacije, osnovana je Agencija za
državnu službu FBiH te Odbor za žalbe. S tim u vezi, Vlada FBiH je donijela
niz važnih uredbi kojima se na jedinstven način uređuju mnoga unutrašnja
organizacijska pitanja te statusna prava zaposlenika.

Međutim, nakon prvobitnog jačanja strukture i funkcionalnosti organa
uprave u FBiH, donošenjem presude Ustavnog suda FBiH br. U-18/05 od
16.06.2006. godine (“Sl.novine FBiH”, br. 17/06) kojom je utvrđeno da je
Zakon o inspekcijama u FBiH u nesaglasnosti sa Ustavom FBiH u pogledu
odredaba koje se tiču organizacije, djelokruga, te prava, dužnosti i
odgovornosti kantonalnih inspekcija, započeo je period slabljenja
jedinstvenosti organizacije i funkcionalnosti organa uprave u FBiH, a koji
traje do danas. Na ovaj način, unutrašnja struktura i način rada inspekcija, a
svakako i oblasti koje su praćene i kontrolisane u inspekcijskom nadzoru,
postali su zakonodavna materija kantonalnih i općinskih nivoa vlasti. Drugi
ključni događaj koji je dodatno poremetio jedinstvo organa uprave u FBiH u
pogledu njene organizacije i funkcionisanja bio je donošenje već pomenute
presude Ustavnog suda FBiH br. U-27/09 kojom je utvrđeno da je Zakon o
državnoj službi u FBiH u dijelu svojih odredaba koje uređuju materiju radno-
pravnih odnosa državnih službenika u kantonima, gradovima i općinama
suprotan odredbama Ustava FBiH. Na taj način, osim u oblasti inspekcijskog
nadzora, jedinstvo organa uprave je dramatično poremećeno, s obzirom da je
ovo jedno od najvažnijih organizacijskih, statusnih i socijalnih pitanja koji se
direktno tiču ljudi koji obavljaju poslove unutar organa uprave. Istovremeno,
prepuštajući kantonalnom zakonodavstvu ovu važnu materiju, omogućava se
i izvjestan nastanak situacije nejednakog statusa i tretmana državnih
službenika, pa samim tim i nastanka pravne nesigurnosti. Nadalje, kao njen
rezultat Agencija za državnu službu i Odbor za žalbe su izgubili svoj
prvobitni smisao. U takvoj situaciji ova dva organa federalne vlasti,
onemogućena su da postupaju po predmetima koji se tiču kantonalnih,
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gradskih i općinskih vlasti. Iako su nakon toga, da bi prevazišli nastalu
pravnu prazninu, pojedini kantoni donijeli različite vrste propisa4 kojim su
preuzeli Zakon o državnoj službi FBiH kao sopstveni, neki drugi kantoni5 su
donijeli sopstvene zakone kojim su uredili ovu materiju. Njima su, nastojeći
sačuvati jedinstvo organizacije i funkcioniranja organa uprave u FBiH,
predvidjeli da sva statusna i druga pitanja koja se tiču državnih službenika i
dalje obavljaju pomenuti agencija i odbor. Međutim, iz jednostavne pravne
logike, postavlja se pitanje pravnog osnova njihovog postupanja s obzirom da
se istim obaveze nameću kantonalnim propisom, a ne federalnim kojim su i
osnovani. Već je zabilježen slučaj da je odbor odbio postupiti po žalbi jednog
državnog službenika sa kantonalnog nivoa vlasti, pozivajući se na gornje
pravilo. Takođe, vrijedno je navesti da su donesenom presudom Ustavnog
suda FBiH dodatno usložnjeni ukupni odnosi u oblasti radno-pravnog statusa
zaposlenih u organima uprave. Naime, iako je tadašnja Predsjednica
Federacije Bosne i Hercegovine, kao podnosilac zahtjeva, zatražila od
Ustavnog suda FBiH ocjenu ustavnosti odredaba Zakona o državnoj službi u
FBiH koje se tiču isključivo njihove primjene u kantonima, ovaj sud je
vodeći se logikom analogije svojom odlukom obuhvatio i gradove i općine.6
Uprkos tome što je, u kontekstu odredaba Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi i odredaba Ustava FBiH te odredaba Zakona o lokalnoj
samoupravi u FBiH, nemoguće ove nivoe vlasti posmatrati sa pozicija
„akcesorne prirode“ ustavnom položaju kantona koji su federalne jedinice u
FBiH, postavlja se očekivano pitanje šta je sa važenjem pomenutog Zakona o
namještenicima u organima državne službe u FBiH u okviru kantona,
gradova i općina. Primjenom gore navedene logike, jednostranim i
ekstenzivnim širenjem zahtjeva za ocjenu ustavnosti jednog propisa, mogla
se cijeniti i ustavnost Zakona o namještenicima u organima državne službe u
FBiH u njihovoj primjeni na posmatranim nivoima vlasti, s obzirom da
istovremeno regulišu istovjetnu materiju odnosno radno-pravni status

4 Tuzlanski kanton je to učinio zakonom, ali u drugim kantonima to je urađeno čak i uredbama.
5 npr. Unsko-sanski kanton
6 Izdvojeni dio presude Ustavnog suda FBiH br. U-27/09 glasi: „Zahtjev je usmjeren na dio odredbe
člana 1. stav 1. Zakona o državnoj službi koji se odnosi na radno-pravni status državnih službenika u
organima kantonalne vlasti, no imajući u vidu akcesornu prirodu ustavnog položaja "grada" i
"općine" za regulisanje statusa državnih službenika, Ustavni sud Federacije je odlučio da dio člana 1.
stav 1. Zakona o državnoj službi koji se odnosi na sve nivoe vlasti izuzev federalne obuhvati izrekom
ove Presude.“
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zaposlenih u organima uprave u FBiH.7 Međutim, do toga nije došlo i
zahvaljujući tome, sada je pravna situacija potpuno različita u pogledu prava i
obaveza zaposlenika u organima uprave. Dok namještenici svoja prava i
obaveze temelje na federalnom propisu, dotle su državni službenici u
neizvjesnijoj i nesigurnijoj situaciji, s obzirom da su njihova prava
utemeljena na kantonalnim propisima i, vrlo moguće, različita od kantona do
kantona.

Na kraju, ne želeći ostaviti dojam osporavanja mjesta i uloge
Ustavnog suda FBiH, te osporavati ili raspravljati o stepenu pravednosti ili
svrsishodnosti njegovih odluka, od kojih sam neke i citirao u kontekstu
problematizacije istaknutih pitanja u ovom radu, ističem da su one ipak
rezultat već navedenih ustavnih nejasnoća u razgraničenju funkcioniranja i
nadležnosti između nivoa vlasti u FBiH.

ZAKLJUČAK

Zaključujući ovaj rad, smatramo važnim prevashodno istaći da je
neophodno da se pitanjima budućeg preuređenja FBiH i neminovne
redistribucije nadležnosti između FBiH i kantona priđe sistematično i sa
jasnom vizijom budućeg funkcioniranja organa vlasti na svim njenim
nivoima. Dakle, umjesto dosadašnjeg načina rada koji se uglavnom zasnivao
na ad hoc rješenjima koja su bila vezana za probleme koji su se pojavljivali u
praksi, potreban je pristup u kojem će se rješenja graditi sa dugoročno
očekivanim efektima, a u kojem će se obezbijediti raspodjela društvene moći
na jasniji način, uz predviđene jednostavnije mehanizme organiziranja i
izvršavanja te efikasnijeg nadzora nad oblastima društvenog života koje su u
nadležnosti posmatranog nivoa vlasti. Na bazi predhodnih realnih procjena
finansijskih, demografskih, prostornih i profesionalnih kapaciteta
posmatranog nivoa vlasti, to bi drugim riječima značilo da onaj koji je
nadležan za određenu oblast ima osigurane mehanizme i alate za utvrđivanje i
provođenje određenih politika, ali i izvjesne izvore finansiranja. Uzimajući za
primjer oblast radno-pravnih odnosa zaposlenih u organima uprave, možemo
zaključiti da je ova oblast dobar primjer nesistematičnog i neplanskog
normativnog djelovanja, uslovljenog nedovoljno definiranim ustavno-

7 Bez obzira što se ovim zakonom regulišu prava i obaveze zaposlenika sa srednjom stručnom
spremom, ipak je to materija koja spada u istu posmatranu oblast koju je imao na umu Ustavni sud
FBiH donoseći pomenutu odluku.



Alen Taletović: ORGANIZACIJSKI I FUNKCIONALNI PROBLEMI ORGANA UPRAVE U FBiH

220

pravnim normama.8 Osim toga, očigledno je da će morati neminovno, prije ili
kasnije, doći i do redistribucije nadležnosti između FBiH i kantona u pogledu
nastojanja da one navedene važnije i složenije oblasti društvenog života budu
stavljene u nadležnost federalnog nivoa vlasti, kako bi se postiglo njihovo
organizovanije, efikasnije i jedinstveno izvršavanje koje će svim građanima u
FBiH donijeti kvalitetniji i sigurniji život. U ovom pogledu, i potrebna
politička volja nositelja vlasti u FBiH bila bi izvjesnija.

Na kraju, čini se očekivanim da bi, uz širenje nadležnosti Ustavnog
suda FBiH u pogledu njegovih mogućnosti za rješavanjem i drugih vrsta
sporova kao što su oni unutar i između institucija kantonalnih i općinskih
vlasti, sigurno došli za korak bliže idealu vladavine prava i pravne sigurnosti.
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USTAVNOPRAVNI POLOŽAJ POJEDINIH
EKONOMSKIH PRAVA U BOSNI I HERCEGOVINI SA

NAGLASKOM NA OSTVARIVANJE PRAVA NA
PRIVATNO PODUZETNIŠTVO

Sažetak

Kvalitetno ustavno regulisanje ekonomskih prava i ekonomskih
odnosa je temelj uspješnog ostvarivanja ekonomskih prava u praksi. Praksa i
istraživanja su pokazala da je, pored adekvatne normativne regulacije nekog
društvenog procesa, neophodno i adekvatno razumijevanje važnosti i prirode
tih procesa od strane onih koji normativne garancije spuštaju u odnose koji
znače oživljavanje garantiranih prava i sloboda. U Bosni i Hercegovini je
značajno izražen nesrazmjer između normativnog i stvarnog, a što je posebno
osjetno na pitanju ostvarivanja ekonomskih prava i prava na privatno
poduzetništvo koji direktno utiču na kvalitet života građana.

Ključne riječi: Ustav, ekonomska prava, pravo privatnog vlasništva, pravo
na privatno poduzetništvo, jedinstveno tržište.
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THE CONSTITUTIONAL POSITION OF CERTAIN
ECONOMIC RIGHTS IN BOSNIA AND HERZEGOVINA

WITH EMPHASIS ON THE REALIZATION OF THE
RIGHT TO PRIVATE ENTREPRENEURSHIP

Abstract

High quality of Constitutional regulation of economic rights and
economic relationships is foundation for sucessfull realization these rights in
reality. Reality and researches showed that is, besides adequate normative
regulation some social process, necessary adequately awareness of
importance and nature of these process by those involved in realization of
normative guarantees, that are representing realisation of guaranteed rights
and freedoms. There is significant difference between normative regulation
and reality in Bosnia and Herzegovina. This difference especialy reflects  in
realization of economic rights and right to private entrepreneurship, that
directly effects quality of citizens life.

Key words: Constitution, economic rights, the right to private property, the
right to private entrepreneurship, the single market.
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UVOD

Možemo reći da se sve do početka XX stoljeća država nije aktivnije i
detaljnije miješala u sferu ekonomskih odnosa. Na djelu je bila deviza
ekonomskog liberalizma - laisser passer, Laissez faire. Tako je bilo i na
normativnom planu. Sve do poznatog Vajmarskog ustava iz 1919. godine ova
pitanja nisu bila predmet ustavne regulacije. U komunističkim sistemima
pojedini ustavi će čitave glave posvećivati društveno ekonomskom uređenju.
Nakon raspada tih sistema mnoge zemlje u tranziciji problemu ekonomskog
uređenja daju malo prostora i to vrlo često u okviru odjeljka o ekonomskim,
socijalnim i kulturnim pravima. Te ustavne odredbe se uglavnom odnose na
garantiranje prava vlasništva, poduzetničku i tržišnu slobodu, moguća
ograničenja ili oduzimanja vlasništva, porezni sistem, dobra od općeg
interesa, monetarni sistem i sl.1

Promjene u vlasničkim odnosima u Bosni i Hercegovini uslovile su
promjene u razumijevanju i definiranju ekonomskih odnosa, radno-pravnih
odnosa, a posebno odnosa u privredi. Prethodno navedeno je logična
posljedica promjene kako u vlasničkoj strukturi tako i u većoj ravnopravnosti
subjekata na tržištu što je otvorilo vrata stranom kapitalu, smanjilo
zapošljavanja koja nisu ekonomski opravdana kao i definisalo drugačiju
poziciju radničkih prava koji više nisu pregovarali sa rukovodiocima
samoupravnog sistema koji je u vlasništvu svih građana nego sa direktorima
koji zastupaju interese vlasnika poduzeća. Takođe, činjenica je da razvoj
nauke i tehnologije na novim osnovama uslovljava globalizaciju svijeta u
planetarnim razmjerama što podrazumijeva izgradnju modernih demokratskih
odnosa po ugledu na razvijeniji svijet koji je već odavno izgradio zavidni
privredni i pravni poredak. Zato je i razumljiva težnja da se i društva u
tranziciji priključe porodici razvijenih naroda i država. U tome leži potreba
novog pravnog izraza za veliki broj poslovnih odnosa koji prevazilaze
tradicionalne grane prava. Pravo na privatno poduzetništvo na novim
temeljima gradi svoju budućnost.2 Počeo se prihvatati stav da samo privatno
vlasništvo u pravom smislu te riječi može da ima potpunu vlasničku funkciju
u ekonomskim odnosima, upravljačkom modelu i vođenju privrede.3

1 Z. Miljko, Ustavno uređenje Bosne i Hercegovine, Hrvatska sveučilišna naklada Zagreb, Zagreb
2006., 81-82.
2 S. Međedović, Osnovi prava biznisa, Forum univerzitetskih nastavnika, Novi Pazar 2005., 41.
3 D. Crnić-Babić, „Privatizacija u Republici Srpskoj – iskorak ka svjetskom tržištu“, Srpska pravna
misao 1-4/97-99, Pravni fakultet u Banja Luci, Centar za publikacije, Banja Luka 2005., 160.
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Možemo konstatirati da najdirektniju posljedicu privatizacije predstavlja
promjena vlasničke strukture koja sa sobom nosi set logičnih promjena.
Naime za razliku od države kao vlasnika koja na prvom mjestu nastoji
ostvariti javni interes, cilj privatnog vlasnika je profit i maksimizacija profita.
Zbog prethodno navedenog privatni vlasnik uporedo sa povećanjem
efikasnosti, a u cilju maksimizacije profita eliminiše sva radna mjesta i broj
zaposlenika bez kojih njegova kompanija, poduzeće može uspješno poslovati.
Također promjena vlasničkih odnosa donosi i mnoge dobrobiti za potrošače
kroz veći izbor i kvalitet proizvoda i usluga, za zaposlenike kroz mogućnost
većih zarada i svakako za investitore kroz ostvarivanje profita. Prethodno
navedene činjenice upućuju na potrebu analize položaja ekonomskih prava u
okviru postojećeg ustavnopravnog okvira Bosne i Hercegovine.

1. Kratak osvrt na normativnu i stvarnu poziciju pojedinih
ekonomskih prava u Bosni i Hercegovini

Promjena vlasničkih odnosa u korist privatnog vlasništva omogućava
približavanje ekonomskog i pravnog poretka tranzicionih sistema evropskom
modelu poslovanja4.5 Pravo vlasništva je jedno od klasičnih prava na kojem
su se temeljila građanska demokratska društva. Ono nije bilo samo temelj
ekonomskog sistema tržišne utakmice nego i individualne pozicije pojedinca,
što u konačnici znači i cjelokupnog društvenog poretka. U pogledu prava
vlasništva velike razlike su postojale u odnosu na komunističke sisteme, koji
su težili dokinuti privatno vlasništvo i nadomjestiti ga državnim ili tzv.
društvenim vlasništvom. Taj pristup vodio je odrednici kako se duh odnosno
bit ustava ogleda upravo u njegovu poimanju vlasništva i vlasničke strukture.
I dok se o državnom vlasništvu u određenim formama može i danas govoriti,

4 Tako npr. Sjeverna i Južna Koreja su zemlje sa različitim institucijama, i na samom početku historije
podjele zemlje, to je bilo i jedino što ih je razlikovalo. Radi se o istom narodu, istom jeziku, istoj
kulturi, čak i, kako navode Acemoglu et al. (2005) o potpuno istom nivou razvijenosti na početku
podjele na sjever i jug. Na sjeveru su, pod ideološkim uticajem komunista, stvorene institucije koje nisu
omogućavale zaštitu privatne svojine; naprotiv te institucije su omogućavale realizaciju ideoloških
ciljeva poput potkopavanja privatne svojine. Nasuprot tome, na jugu su veoma rano uspostavljene
institucije koje su omogućavale striktnu zaštitu privatnih svojinskih prava. Stoga je Južna Koreja danas,
posle višedecenijskog dinamičnog privrednog rasta, zemlja prosperiteta, dok je Sjeverna Koreja danas
zemlja siromaštva i neimaštine. Razlika je, dakle, samo u institucijama, budući da one podstiču zaštitu
privatnih vlasničkih prava, pa time i privredni rast. Više o tome: B. Begović et al., Od siromaštva ka
prosperitetu: Tržišna rješenja za privredni rast, JP Službeni glasnik, CLDS, Beograd 2009., 132.
5 S. Međedović, 42.
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propašću komunističkih sistema dokida se društveno vlasništvo i ponovno
reafirmira privatno vlasništvo. Jedan vid njihove tranzicije (pored političke
sfere i uvođenja više-stranačja) odnosio se i na ekonomiju i privredni sistem.
U vezi s tim trebalo je novim zakonodavstvom riješiti probleme vezane za
privatizaciju i reprivatizaciju. Kako je i Bosna i Hercegovina u krugu tih
zemalja, već se u preambuli Ustava BiH naglašava želja da se promovira
ekonomski razvoj kroz zaštitu privatnog vlasništva i promociju tržišne
ekonomije (alineja 4.). Isto tako u alineji 6. Preambule Ustava BiH poziva se
na inspiriranost Općom deklaracijom o ljudskim pravima, u čijem članu 17.
je određeno da “svako ima pravo posjedovati imovinu, sam ili u zajednici s
drugima. Niko ne smije biti samovoljno lišen svoje imovine”. Sličnog člana,
međutim, nije bilo niti u Međunarodnom ugovoru o građanskim i političkim
pravima, niti u prvobitnom tekstu Evropske Konvencije. Tek će Protokolom
1. članom broj 1. Konvencije, koji je stupio na snagu 18. maja 1954. godine,
biti pridodano “pravo na neometano uživanje imovine”. Ustav Bosne i
Hercegovine u članu II. 3. k) u popisu prava navodi i pravo na imovinu.6
Ustav u tom istom članu samo navodi popis prava, a da ih ne uređuje, nego
upućuje na član II. 2., koji se odnosi na Međunarodne standarde i Evropsku
konvenciju. Zbog navedenog ćemo sadržaj ovog prava u ustavnom sistemu
Bosne i Hercegovine (kao i u ostalim slučajevima) tražiti u odredbama
Evropske Konvencije.7 Član 1. Protokola broj 1. sadrži tri različita pravila.
Najprije, izrečeno pravilo u prvoj rečenici prvog stava je općeg karaktera i
ustanovljava načelo mirnog uživanja u imovini. Drugo pravilo, u drugoj
rečenici prvog stava, pokriva lišavanje imovine i podvrgava ga određenim
uslovima. Treće, sadržano u drugom stavu, priznaje državama potpisnicama
pravo kontrole korištenja imovine u skladu s općim interesima, primjenjujući
zakone koje smatraju potrebnim (vidi, između ostalih predmete Evropskog
Suda za ljudska prava, Sporrong i Lennroth protiv Švedske, presuda od 23.
septembra 1982. godine i Scollo protiv Italije, presuda od 28. septembra
1995. godine). Koncept “imovine” u prvoj rečenici člana 1. ne smije se
shvatati u užem tehničko-pravnom smislu te riječi; on je širi i ima autonomno
značenje koje nije ograničeno na posjedovanje fizičkih stvari. Izvjesna druga
prava i interesi koji čine imetak također se mogu promatrati kao imovinska
prava i shodno tome “imovina”. Primjera radi, tu možemo svrstati: odštetne
zahtjeve, pravo na mirovinu, dozvole za obavljanje određenih djelatnosti

6 Ustav Bosne i Hercegovine, Opći okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini, Aneks 4.,
www.parlamentfbih.gov.ba/bos/parlament/o_parlamentu/ustavbh.html (20. 11. 2013. godine)
7 Z. Miljko, 152-153.
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(točenje pića), sve do dobrog glasa “koji neko stekne pomoću svog vlastitog
rada i tako stvaranja svoje klijentele”, (v. Presuda Evropskog suda za ljudska
prava od 26. juna 1986. godine, Serija A. br. 101.).8

Pojam “mirno uživanje” kojim član 1. Protokola 1. štiti vlasništvo
odnosi se na neometano uživanje. To podrazumijeva da ova odredba može
također biti narušena kada osoba nije ugrožena u pogledu svoje imovine ili
posjeda per se, već joj nije pružena mogućnost koristiti tu imovinu. Međutim,
pravo na imovinu nije apsolutno zaštićeno. Ono i obavezuje i može imati
određene socijalne funkcije. Vlasništvo se može i otuđiti ako je to u javnom
interesu i pod uslovima predviđenim zakonom i općim načelima
međunarodnog prava. Najznačajnija mjera izvlaštenja (eksproprijacije) mora
biti u javnom interesu, zakonom propisana i uz naknadu tržišne vrijednosti. U
svakom slučaju, Sud za ljudska prava procjenjuje proporcionalnost sporne
mjere određujući je li postignuta “poštena ravnoteža” između interesa
zajednice i zahtjeva zaštite osnovnih prava pojedinca.9

U pogledu ograničavanja vlasništva, drugi stav člana 1. dopušta
državnim vlastima gotovo neograničenu moć u nametanju restrikcija da
primjenjuje takve zakone koje smatra potrebnim da bi nadzirala “korištenje
imovine u skladu s općim interesima ili da bi osigurala naplatu poreza,
doprinosa ili kazni”. Ovdje se ne radi o samom uskraćivanju vlasništva, nego
o ograničenju njegova korištenja. U tom kontekstu je značajno da je
propisano da ovo ograničenje mora biti nužno, dok to u pogledu same
ekspoprijacije nije propisano. Što je to “nužno u općem interesu” izričito je
prepušteno državi da odredi.10

Ustavi u Bosni i Hercegovini uređuju materiju ljudskih prava i
sloboda u skladu sa međunarodnim standardima11 uz određene razlike u
tretmanu vlasničkih prava u ustavu entita RS.

8 Ibid., 153.
9 Ibid., 153-154.
10 Ibid., 154.
11 G. Marković, “Ustavnopravni osnov ostvarivanja ekonomskih prava u Bosni i Hercegovini”,
Aktuelnosti i značaj ljudskih prava i sloboda, u M. Tomić et al. (ur.), Pravni fakultet Univerziteta u
Istočnom Sarajevu, Istočno Sarajevo 2011., 341.
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Ustav BiH u članu I/2 propisuje princip vladavine prava. Jedan od
njegovih sastavnih elemenata je i princip legaliteta. U više svojih odluka
Ustavni sud BiH je naglašavao da princip legaliteta nameće obavezu državi
da svi pravni akti ispoštuju određene demokratske standarde.12 Opšta načela
međunarodnog prava su također sastavni dio pravnog poretka Bosne i
Hercegovine i entiteta13 i pravni izvori međunarodno-pravnog karaktera su
značajan izvor ustavnog prava u Bosni i Hercegovini14.

Ustav BiH o pravu vlasništva govori u preambuli, gdje se naglašava
„želja da promovira opću dobrobit i ekonomski razvoj kroz zaštitu privatnog
vlasništva i promociju tržišne ekonomije". Normativni aspekti ovog
stanovišta mogu se vezivati za relevantne odredbe Evropske konvencije za
zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda15, kao i nekih međunarodnopravnih
dokumenata sadržanih u Aneksu I. na ovaj Ustav (Međunarodni ugovor o
ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima iz 1968. godine). Ustav Bosne i
Hercegovine je posvetio dva posebna člana koja sadrže odredbe o pitanjima
monetarne politike i javnih finansija govoreći o Centralnoj banci Bosne i
Hercegovine (čl. VII.) i o Budžetu države (čl. VIII.).16 Zaokruženu sliku ovih
odnosa možemo vidjeti i kroz raspodjelu nadležnosti i odnosa između
institucija Bosne i Hercegovine i entiteta (vanjsko trgovinska politika,
carinska politika, monetarna politika, finansiranje institucija Bosne i
Hercegovine, reguliranje međuentitetskog transporta).17 Dakle, Ustav
eksplicitno garantuje i štiti nepovredivost imovine i prava vlasništva, a na
temelju tog principa svi ljudi zadržavaju slobodu kretanja i slobodu prometa

12 N. Ademović (ur.), Kodeks Ustavnog prava Bosne i Hercegovine, Fondacija Konrad Adenauer e.V.
Predstavništvo u Bosni i Hercegovini, Sarajevo 2011., 11.
13 Ustav Bosne i Hercegovine, Opći okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini, Aneks 4.,
www.parlamentfbih.gov.ba/bos/parlament/o_parlamentu/ustavbh.html (20. 11. 2013. godine).
14 Z. Begić, “Opšta načela međunarodnog prava u ustavnom sistemu Bosne i
Hercegovine”, ANALI Pravnog fakulteta Univerziteta u Zenici br. 9, god. 5., Pravni
fakultet Univerziteta u Zenici, Zenica 2011, 55.
15 Potpisana je 14. Novembra 1950. godine, a stupila je na snagu 03. septembra 1953. godine. Do danas
je izmijenjena putem 14 protokola (http://conventions.coe.int). Bosna i Hercegovina je potpisala
Evropsku konvenciju za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda 24. aprila 2002. godine, a ratifikovala
12. jula 2002. godine. EKLjP u BiH djeluje i kao međunarodnopravni akt i kao ustavnopravni akt. Više
o tome: N. Ademović (ur.), Kodeks Ustavnog prava Bosne i Hercegovine, Fondacija Konrad Adenauer
e.V. Predstavništvo u Bosni i Hercegovini, Sarajevo 2011., 55.
16 Ustav Bosne i Hercegovine, Opći okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini, Aneks 4.,
www.parlamentfbih.gov.ba/bos/parlament/o_parlamentu/ustavbh.html (20. 11. 2013. godine).
17 Z. Miljko, 82.
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roba, usluga i kapitala na teritoriji cijele BiH.18 U ovim odredbama Ustava
Bosne i Hercegovine možemo govoriti o slobodi kretanja širom Bosne i
Hercegovine, kao fundamentalnoj slobodi osobe, koja je u teoriji označena
kao “pokretačka sloboda”. Njezinu suprotnost predstavljao bi svaki vid
režima tzv. “unutrašnjih pasoša”, koji su bili svojedobno prakticirani u
pojedinim totalitarnim režimima. Zbog toga i postoji ustavna zabrana da ni
jedan entitet neće uspostavljati kontrolu na liniji razgraničenja između
entiteta. Zabrana svake kontrole odnosi se ne samo na kretanje osoba nego i
na kretanje roba, usluga i kapitala kroz Bosnu i Hercegovinu. Sloboda
kretanja kao fundamentalna lična sloboda, i kao “pokretačka sloboda”,
predstavlja temelj i za punu slobodu kretanja roba, usluga i kapitala kroz
Bosnu i Hercegovinu. Na taj način može se govoriti o načelu
bosanskohercegovačkog ekonomskog uređenja koje je utvrđeno ovim
ustavnim odredbama, a odnosi se na to da Bosna i Hercegovina predstavlja
jedinstveno tržište. Bez toga bi iluzorno bilo i govoriti o promociji tržišne
ekonomije, koja je navedena i u odredbama Preambule Ustava Bosne i
Hercegovine.19 Ukratko Bosna i Hercegovina je u Aneksu I Ustava potvrdila
privrženost Međunarodnom paktu o ekonomskim, socijalnim i kulturnim
pravima, Republika Srpska je ugradila ekonomska i socijalna prava u
normativni dio svog ustava, a Federacija Bosne i Hercegovine je
ekonomskim i socijalnim pravima priznala ustavnu snagu u aneksu svog
ustava.20 Ekonomska prava i slobode naročito su značajni u društvima u
„tranziciji“, kakvo je i bosanskohercegovačko.21 Ustav RS posebno jamči
načelo ustavnosti i zakonitosti što svakako predstavlja doprinos načelu
pravne sigurnosti i ostvarenju prava na privatno poduzetništvo.22 Ustav RS
proklamuje da se ekonomsko-socijalno uređenje zasniva na: (1)
ravnopravnosti svih oblika svojine, (2) slobodnom privređivanju, (3)
samostalnosti preduzeća i drugih oblika privređivanja i (4) slobodnom
kretanju robe, rada i kapitala u Republici (član 50.). Predviđena je

18 N. Miličević, “Bosnia and Herzegovina”, u G. Robbers (ur.), Encyclopedia of World Constitutions,
Facts On File, Inc. An imprint of Infobase Publishing, New York 2007.
19 Z. Miljko, 82.
20 M. Tomić, “Ljudska prava i slobode – problemi i perspektive”, Aktuelnosti i značaj ljudskih prava i
sloboda, u M. Tomić et al. (ur.), Pravni fakultet Univerziteta u Istočnom Sarajevu, Istočno Sarajevo
2011., 7-8.
21 G. Marković, 342.
22 Više o tome: N. Ademović/J. Marko/G. Marković, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine, Fondacija
Konrad Adenauer e.V. Predstavništvo u Bosni i Hercegovini, Sarajevo 2012., 431.
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intervencija države u ekonomskoj i socijalnoj politici, koja nije precizno
definisana, već je utvrđena kao načelna obaveza Republike (član 51).
Zabranjeni su monopoli, a Republika obezbjeđuje zaštitu potrošača.23 Za
razliku od Ustava BiH i FBiH Ustav RS u poglavlju o ljudskim pravima
uopšte ne govori o vlasničkim pravima, nego se u Ustavu RS o vlasničkim
odnosima govori u poglavlju o ekonomskom i socijalnom uređenju.
Međutim, ni u tom dijelu se ne govori privatnom vlasništvu, nego o
ravnopravnosti svih oblika vlasništva (član 50.). Tako da je, kako to
naglašava profesor Trnka, očigledno riječ o neusaglašenosti sa Ustavom BiH
i međunarodnim dokumentima koji uređuju ova pitanja što znači obavezu
usklađivanja Ustava RS sa navedenim pravnima aktima veće pravne snage, a
u cilju ostvarivanja principa jedinstvenog tržišta i jednakog tretmana prava
privatnog vlasništva.24

Garanciju jedinstva tržišta kao jedan od osnovnih preduslova za
adekvatno ostvarivanje prava na privatno poduzetništvo nalazimo u članu I/4
Ustava BiH kojim se garantuje slobodan protok robe, usluga, kapitala i lica
na cijeloj teritoriji država, a koji se oslanja na član 26. Ugovora o EU kojim
se namjeravala ostvariti ekonomska integracija zemalja EU. U maloj zemlji
kakva je BiH princip jedinstva tržišta je mnogo značajniji nego i za samu EU.
Dakle, navedeni član Ustava definisan je u smislu negativne tržišne
integracije koja podrazumijeva ukidanje mjera koje su prepreka ostvarivanju
članom garantovanih prava, ali i kao pozitivna tržišna integracija koja
podrazumijeva obavezu da se preduzmu mjere kako bi se ta prava i slobode
ostvarili.25 S obzirom na činjenicu da se radi o ustavom garantovanim
pravima svim pravnim i fizičkim licima u BiH i u isto vrijeme obavezi
državnih organa svih nivoa da otklanjaju sve elemente koji ograničavaju
predmetna prava kao i obavezu istih da poduzmu sve mjere u smjeru
ostvarenja predmetnih prava možemo reći da je princip jedinstvenog tržišta
obaveza države, te da država ima obavezu naknaditi štetu ukoliko poduzme
mjere suprotne članu I/4 Ustava BiH i ošteti subjekt koji uživa ta prava i
slobode.26

Navedena ustavna rješenja predstavljaju jedan od temeljnih osnova
zaštite i garancije ostvarivanja prava na privatno poduzetništvo čiji osnovni

23 Ibid., 392.
24 K. Trnka, Ustavno pravo, Fakultet za javnu upravu Sarajevo, Sarajevo 2006., 149.
25 N. Ademović/J. Marko/G. Marković, 93.
26 Ibid., 94.
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sadržaj i najbitniji osnov za razvoj jesu puna zaštita prava vlasništva, slobode
kretanja ljudi, prometa roba i kapitala i zaštita principa tržišne ekonomije u
okviru jedinstvenog tržišnog prostora Bosne i Hercegovine.

Indirektno, alineja 4. Preambule Ustava Bosne i Hercegovine
obavezuje državu da „podstakne opšte blagostanje i ekonomski razvoj kroz
zaštitu privatnog vlasništva i unapređenje tržišne privrede“27. U 4. alineji
Preambule Ustava BiH ustavotvorac konstituiše ustavnopravni princip opšteg
blagostanja, a privredni rast proglašava ustavnim ciljem. Ta alineja ima
odlučujući značaj. Ona daje okvirne koordinate za privrednu i socijalnu
politiku u BiH. U svojoj sudskoj praksi USBiH i KLJP pri USBiH su više
puta tumačili tu odredbu. Tako, KLJP pri USBiH iz 4. alineje izvodi
zaključak da u BiH vrijedi princip socijalne države. U više odluka USBiH
konstatuje da su ti principi obavezujući za državu. Prema tome, država nije
samo obavezna da ne krši konkretna prava koja proizilaze iz ovog principa,
već država ima i pozitivnu obavezu da, štiteći privatno vlasništvo i podstičući
tržišnu privredu, djeluje na unapređenju i podupiranju opšteg blagostanja i
privrednog rasta. Istovremeno, država ima prerogativ da procijeni na koji
način opšte blagostanje i privredni rast najbolje mogu biti ostvareni.28 To
znači da država ima obavezu da vodi politiku i poduzima neophodne mjere s
ciljem stvaranja povoljne sredine za otvaranje novih radnih mjesta i očuvanje
postojećih, te da vodi brigu o socijalnom osiguranju svih zaposlenika, radno
sposobnih ljudi i ostalih kategorija stanovništva29.30 Proglašavajući privredni
rast ustavnim ciljem, a zaštitu privatnog vlasništva i razvoj tržišne privrede
okvirom za odgovarajuće privredno uređenje četvrtom alinejom ustavotvorac

27“U želji da podstaknu opće blagostanje i ekonomski razvoj kroz zaštitu privatnog vlasništva i
unapređenje tržišne privrede”, Alineja 4. Preambule Ustava Bosne i Hercegovine, Opći okvirni
sporazum za mir u Bosni i Hercegovini, Aneks 4.,
www.parlamentfbih.gov.ba/bos/parlament/o_parlamentu/ustavbh.html (20. 11. 2013. godine )
28 Više o tome: N. Ademović/J. Marko/G. Marković, 92 i dalje.
29 N. Ademović, „Ekonomska i socijalna prava“, S. Dizdarević (ur.), Procjena razvoja demokratije u
BiH, Fond otvoreno društvo BiH, Sarajevo 2006., 91.
30 Kako navodi Nedim Ademović: Država i entiteti preduzeli su korake s ciljem izrade jedne
sveobuhvatne „Razvojne strategije BiH (PRSP)“, koje treba da odredi prioritete ekonomskog razvoja
zemlje u narednom srednjoročju. Ovo je ujedno i strategija za borbu protiv siromaštva. Osnovni ciljevi
ove strategije su, inter alia, povećanje broja zaposlenih jačanjem privatnog sektora, smanjenje javne
potrošnje, uspostava stabilnog sistema socijalne zaštite, uključujući zdravstvo, obrazovanje i okoliš.
Razvojnom strategijom vlada države i njene administrativnih jedinica definisale su probleme u
pojedinačnim oblastima i predložile iscrpne mjere za njihovo prevazilaženje. Više o tome: Ibid., 113.
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pravi jasnu razliku u odnosu na prethodno komunističko uređenje.31 Iz
navedenog ustavnog rješenja i komentara jasno vidimo normativno snažnu
opredijeljenost pravnog sistema Bosne i Hercegovine za razvoj svih
potrebnih uslova za što kvalitetnijim ostvarivanjem prava na privatno
poduzetništvo. Dakle ne samo da se radi o garantovanom pravu nego
navedena norma daje i obavezu proaktivnog rada nadležnih državnih organa
na pružanju optimalnog okvira za ostvarivanje prava na privatno
poduzetništvo, a što bi bilo svrsishodno upotrijebiti kroz kontrolu ustavnosti
svih administrativno pravnih rješenja koja ometaju ostvarivanje ovog prava u
skladu sa najnovijim rješenjima visoko razvijenih država.

U isto vrijeme alineja 4. ograničava zakonodavca da ostvari slobodnu
(liberalnu) tržišnu ekonomiju sa kojom su usko vezana prava na privatnu
imovinu i pravo na profit. Naime, država ima pravo i obavezu, u ime
preovladavajućeg javnog interesa koji se zove ostvarivanje ciljeva socijalne
države, da nametne takve zakone koji ograničavaju privatnopravne privredne
aktivnosti putem poreza, nacionalizacije ili eksproprijacije imovine,
planiranja privrednog razvoja, nametanja kontrole slobodnog tržišta itd.32

Efikasno sredstvo za obezbjeđenje slobode kretanja i ostvarivanje
prava na jedinstvo tržišta jeste harmonizacija pravnih sistema u entitetima,
koji se u brojnim oblastima znatno razlikuju, kao i uklanjanje propisa koji
sprječavaju ili ograničavaju privrednu razmjenu i ostvarivanje prava na
privatno poduzetništvo, naprimjer,  različitih, a ne jedinstvenih indirektnih
poreza u cijeloj državi.33

Specifičnost Ustava Bosne i Hercegovine u pogledu ustavne materije
o ljudskim pravima ogleda se u tome što on nema autonomnih normi kojima
se uređuje ova materija. Osim pobrojanih prava i sloboda u članu II. 3.
Ustava, u istom članu II. se izričito poziva na odredbe Evropske Konvencije
za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda kao integralnog dijela Ustava.
Ostale odredbe o ljudskim pravima i slobodama nalazimo u petnaest
međunarodnih sporazuma u Aneksu I. Iako se izričito ne navodi (kao u
Ustavu Federacije Bosne i Hercegovine) da ove odredbe imaju pravnu snagu
ustavnog karaktera, njihov je rang isti. Kako se Evropska Konvencija odnosi

31 C. Steiner/N. Ademović, Ustav Bosne i Hercegovine-Komentar, Fondacija Konrad Adenauer e. V.,
Sarajevo 2010, 50.
32 Više o tome: N. Ademović/J. Marko/G. Marković, 91.
33 Ibid., 94-95.
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na zaštitu ličnih i političkih prava, odredbe o ekonomskim, socijalnim,
kulturnim pravima nalazimo u međunarodnim sporazumima iz Aneksa I.
Prije svega u Međunarodnom ugovoru o ekonomskim, socijalnim i kulturnim
pravima, ali i u međunarodnoj Konvenciji o pravima radnika u inozemstvu i
članova njihovih porodica. Evropska Konvencija za zaštitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda uključuje pravo vlasništva kao eminentno ekonomsko
pravo, a i sama preambula Ustava Bosne i Hercegovine se poziva na opću
dobrobit i ekonomski razvoj kroz zaštitu privatnog vlasništva i promociju
tržišne ekonomije.34 Činjenica je da je slobodno tržište izraz objektivnih
ekonomskih zakonitosti koje se ne mogu mimoići, da je u tom smislu njegov
razvoj civilizacijska tekovina. Naime, za postojanje ograničenja jedinstva
tržišta i slobode kretanja nije obavezno da neka mjera ima diskriminirajući
karakter, nego je dovoljno da ta mjera više optereti jednu grupu nego drugu
na bilo koji način bez obzira na to da li je u pitanju diskriminacija.35

Kao što je poznato socijalna prava kao obilježje socijalnih država se
javljaju na početku dvadesetog stoljeća i poznata su kao „drugi naraštaj“
prava čovjeka i građanina i mogu se smatrati određenom nadopunom
ekonomskih prava u smislu garancije i povećanja standarda života građana.
Ona su alternativna jer pretpostavljaju određenu akciju države, koja treba
stvarati uslove za ozbiljenje ovih prava i ispravljati nepoželjne učinke tržišne
ekonomije. Ta akcija je, međutim, materijalno uslovljena ekonomskom moći
države. Iz ovoga proizilazi drugo bitno obilježje ovih prava. Alternativna
prava se ne mogu štititi sudskim putem. Ove su garancije uvijek lex
imperfekta, odnosno nepotpuni pravni propisi, za čiju realizaciju ne postoji
pravom predviđena sankcija. Postoji pravo na rad, ali to ne znači i pravo na
radno mjesto odnosno zaposlenje. Pravo na stan ne znači da svi ljudi imaju
stan. Pravo na zdravlje, odgovarajući životni standard, ne znači daje
odgovarajuća razina postignuta. Međutim, njihov racio sastoji se upravo u
pozitivnoj obvezi i akciji države, koja je dužna svojom ukupnom politikom,
pa tako i ekonomskom, stvarati uslove da se ova prava što više ostvaruju u
životu. S druge strane pak, njihov smisao se ogleda u pravima na

34 Z. Miljko, 166.
35 F. Stanović/N. Vukmirović, Preduzetništvo nove metode i tehnike, Matica Srpska, Novi Sad 1995.,
17.
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odgovarajuće materijalne beneficije u slučajevima neskrivljene, odnosno
nevoljne situacije određene populacije u društvu36.37

Oblasti društvenog života u kojima se ostvaruju ustavom garantovana
ekonomska prava uglavnom nisu u nadležnosti države Bosne i Hercergovine,
pa je zakonska regulativa koja tretira pitanja od značaja za pravo na privatno
poduzetništvo na državnom nivou vrlo oskudna.38 Zbog činjenice da
ekonomsko socijalno uređenje nije posebno normirano u Ustavu FBiH
zakonodavna vlast ima veću slobodu u određivanju sadržaja i obima
ekonomskih prava. Naime, jedino se u kratkoj preambuli Ustava ističe
privrženost slobodnom tržištu.39 Pojedina ekonomska prava su u ustavima
BiH, FBiH i RS normirana na najopštiji način, samo jednom normom, koja
upućuje na zakon kojim će to pravo biti detaljnije uređeno. Stoga, zakoni
treba da sadrže rješenja koja će omogućiti ostvarivanjem ekonomskih prava i
svakako prava na privatno poduzetništvo sa što manje restrikcija,
približavajući ih u najvećoj mogućoj mjeri idealu apsolutnih prava koja kao
krajnji cilj donose povećanje standarda života građana.40

U dijelu rada koji slijedi, a nakon aktuelnog pregleda pozicije
ustavno-pravnog aspekta pojedinih ekonomskih prava, imaćemo priliku
vidjeti sa čim se u praksi, odnosnu području realizacije i ostvarivanja prava
na privatno poduzetništvo susreću lica koja pokreću privatno poduzetništvo.
Naime koristili smo istraživanje USAID-a u kojem je provedena analiza
pokretanja privatnog poduzetništva u tri općine Stari grad, Zenica i
Banjaluka: USAID/SPIRA je izvršio detaljan pregled regulatornog procesa
vezanog za pokretanje poduzeća u Bosni i Hercegovini koristeći podatke
prvenstveno iz tri lokalna izvora: Grada Banja Luke i općina Stari Grad
(Sarajevo) i Zenica.

Prilikom istraživanja utvrđeno je nekoliko ključnih elemenata: 1)
regulatorno okruženje je nerealno u toj mjeri da lokalni zvaničnici moraju u

36 Međunarodni ugovor o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima navodi: pravo na rad, uslove
rada, pravo osnivanja sindikata i pravo na štrajk, pravo na socijalnu sigurnost, zaštitu porodice i
posebnu zaštitu majki i djece, pravo na životni standard, pravo na zdravlje, pravo na obrazovanje, te na
koncu kulturna prava koja obuhvaćaju i znanstvene, književne ili umjetničke djelatnosti. Više o tome:
Z. Miljko, 167.
37 Ibid., 166.
38 G. Marković, 349.
39 Ibid., 352.
40 Ibid., 364-365.
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određenim trenucima odobriti neispunjene uslove, da se “sistem” u svojoj
sadašnjoj strukturi ne bi raspao, 2) regulatorna revizija se ne koristi efikasno
u cilju rješavanja ovih sistemskih poremećaja, 3) ovi sistemski problemi se
događaju zbog toga što jedna funkcija vlade (u ovom slučaju je to agencija
koja izdaje upotrebne dozvole) nije ili ne može zadovoljiti potrebe za svojim
uslugama – a to onemogućava druge lokalne zvaničnike da donesu svoje
odluke, i 4) neuspješna regulatorna kontrola korištenja i vlasništva nad
zemljom je prelomna tačka koja podriva razumno regulatorno upravljanje
osnivanjem poduzeća.41

Postojeći proces pokretanja privatnog poduzetništva u Bosni i
Hercegovini oblikovan je pod uticajem pitanja iz slijedećih oblasti: zaštite
povjerilaca (uključujući i državu) od prevare od strane vlasnika privatnog
poduzetništva, naplate poreza i prevencija utaje poreza, zaštite prava
vlasištva, zaštite uposlenika, zaštite okoliša, zaštite javnih dobara, zaštite
zdravlja stanovništva, zaštite javne sigurnosti, zaštite javnog reda i mira,
zaštite prirodnih resursa, urbanog planiranja i sprečavanja nezakonite
gradnje.42

Ove su samo glavne oblasti koje redovno utiču na pokretanja
privatnog poduzetništva, ali postoji i veliki broj drugih oblasti koje imaju
uticaja u određenoj situaciji, npr. kada je u pitanju određena privredna
djelatnost, određeni pravni status, strano ulaganje, geografsko područje, itd.
Sekundarna uloga registracije prepliće se sa primarnom tako da se često
događa da ostvarenje drugih interesa postaje važnije od samog pokretanja
privatnog poduzetništva te može da optereti čitav proces do te mjere da počne
gušiti razvoj privatnog poduzetništva. Ovakva situacija traži odgovor na dva
ključna pitanja:

- da li korištenje procesa pokretanja privatnog poduzetništva kao
sredstva za ostvarenje drugih ciljeva zaista, u stvarnosti, daje željeni rezultat?

- da li se željeni rezultat može ostvariti korištenjem nekog drugog
sredstva, a ne procesa pokretanja privatnog poduzetništva.43

41 Chemonics International Inc., Trenutno stanje procesa pokretanja preduzeća i gradnje u BiH,
USAID/Bosna i Hercegovina, 2006., 8., http://pdf.usaid.gov/pdf_docs (23.8.2008.)
42 Ibid.
43 Ibid.
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Saznanja upućuju na to da trenutni proces pokretanja privatnog
poduzetništva ne predstavlja proceduru sa jasno definisanim koracima i
pravilima koja su pažljivo osmišljena od prvog do zadnjeg koraka. To je, u
stvari, zamršeni proces koji uključuje veliki broj pravnih postupaka (sudskih i
upravnih) pred različitim državnim organima koji su, u suštini, neaktivni,
tako da je cijeli proces prepušten inicijativi poduzetnika, odnosno poduzeća.
Komunikacija između različitih državnih organa uključenih u ovaj proces niti
je usklađena, niti efikasna. Ona, u najvećem broju slučajeva, u stvari, ni ne
postoji. Isto se odnosi i na njihove aktivnosti koje obavljaju u toku procesa.
Veoma često poduzetnik ili poduzeće je ona strana koja povezuje različita
državna tijela čije su aktivnosti neophodne u procesu osnivanja poduzeća. To
je razlog zbog kojeg poduzetnik ili poduzeće mora u više navrata da podnosi
državnim vlastima iste dokumente koji su izdati od strane drugih državnih
tijela, ili da se više puta obraća istim organima u različitim fazama procesa.
Poduzetnik je kao brod koji plovi od jednog do drugog usamljenog ostrva
kako bi završio putovanje. 44

Nameće se zaključak da je proces osnivanja poduzeća teško opterećen
raznim problemima što rezultira time da je cijeli proces težak, frustrirajući,
previše fragmentiran i destimulirajući za potencijalne investitore (kako
domaće, tako i strane), a u dijelu rada koji slijedi opisat ćemo sadržaj
predmetnih problema.45 Također potrebno je da savremeni zakoni i pravno
pozicioniranje prava na privatno poduzetništvo putem poslovno-statusne
regulative privatnog poduzetništva mijenjaju svoju prirodu, te da umjesto
zakona koji su po svojoj prirodi obilježeni dominantnošću imperativnih
rješenja, postaju u većinskoj mjeri ovlaščujući, na bazi promocije slobode
izbora i slobode ugovaranja.46

Kada govorimo o ulozi državnih organa u procesu registracije,
državni organ mora da pregleda sve detalje predmeta, čak i kada ti detalji
nisu direktno povezani s registracijom, i da odluče: da odobre ili ne odobre
zahtjev podnosioca. Ovo se uvijek radi u pravnom postupku (sudskom ili
upravnom) koji podrazumijeva zahtjev, meritornu odluku i mogućnost žalbe
drugostepenoj instanci. Ovo proces čini sporim i teretnim zbog toga što svaki
sudski ili upravni postupak mora imati ove elemente. Sa vremenskog aspekta,

44 Ibid.
45 Ibid.
46 M. Vasiljević, „Prilog raspravi o karakteru regulative kompanijskog prava“, Pravna riječ broj
16/2008, Udruženje pravnika Republike Srpske, Banja Luka 2008., 12.
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ovo znači da se dugi proceduralni rokovi primjenjuju na svaki predmet
pojedinačno, te da se isti rješavaju od strane uglavnom veoma spore i
neefikasne unutrašnje administracije. 47

Državni organ ima puno diskreciono pravo da odlučuje o pitanjima iz
svoje nadležnosti, a te nadležnosti su postavljene veoma široko. Konačna
odluka u najvećoj mjeri zavisi od individualnog shvatanja zakona ili
činjeničnog stanja od strane nadležnog službenog lica. Ovo je posebno
izraženo kada su u pitanju tzv. pravni standardi, gdje detaljne kriterije nije
moguće postaviti. Na primjer, pravni standard je da nije dozvoljeno da se
registruju dva poduzeća sa istim ili sličnim imenom na teritoriji istog
registarskog suda. U jednom slučaju ime poduzeća Maestral je bilo odbijeno,
jer je već postojalo registrovano poduzeće pod imenom Maestro. Nadležni
sudija je smatrao da je previše sličnosti između ova dva naziva: 6 istih slova
od ukupno 8. 48

Veoma često se u sudskom ili upravnom postupku zahtijeva
ispunjavanje uslova koji se ne odnose na postupak registracije i proces
pokretanja privatnog poduzetništva uopšte. Na primjer, prilikom podnošenja
zahtjeva za registraciju poduzeća, preduzetnik mora podnijeti uvjerenje
poreske uprave o izmirenim ličnim poreskim obavezama. Takođe, uz zahtjev
za provjeru ispunjavanja minimalnih tehničkih uslova vezanih za specifičnu
vrstu registrovane poslovne djelatnosti poduzeće mora podnijeti
dokumentaciju vezano za korištenje poslovnog prostora. Ovi različiti zahtjevi
stvaraju nerazumno opterećenje za poduzetnike jer se pitanja urbanistićkog
planiranja povezuju sa osnivanjem poduzeća. Iako sporedna pitanja imaju
svoju važnost, ista se trebaju primjenjivati odvojeno, a ne u okviru nesrodnog
procesa. Svrha postupka registracije je osnivanje poduzeća, a ne izvršavanje
obaveza iz oblasti za koje su nadležni neki drugi državni organi. 49

Previše nivoa državne vlasti uključeno je kako u proces donošenja
zakona, tako i u ostvarivanje nadležnosti u samom procesu pokretanja
privatnog poduzetništva. Ovo kao posljedicu ima to da je tačan broj zakona
koji regulišu područje pokretanja privatnog poduzetništva, gotovo nemoguće

47 Chemonics International Inc.
48 Ibid.
49 Ibid.
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utvrditi. Usljed njihovog velikog broja, sve zakone i podzakonske akte iz ove
oblasti vrlo je teško prikupiti. Pored toga, primjena ovih zakona zavisi i od
konkretnih okolnosti u kojima se nalazi dato poduzeće. Budući da su ovi
zakoni iz ove oblasti predmet stalnih izmjena, čitava pravna oblast nalikuje
na 'neistraženi prostor' gdje su stvari teško predvidljive. Pravni sistem
primjenjuje različita pravila u različitim dijelovima države, čak i na
opštinskom nivou. Razlike se uglavnom temelje na geografskoj lokaciji i
vrsti poslovne djelatnosti. Danas je nemoguće predvidjeti ključne elemente u
procesu pokretanja privatnog poduzetništva (troškove, dužinu procesa, broj
koraka i potrebne dokumentacije), bez predhodnog poznavanja dvije
činjenice: vrste poslovne aktivnosti i lokacije privatnog poduzetništva.
Statistička analiza koja je napravljena za ovaj USAID-ov izvještaj ukazuje na
značajnu razliku između vremenskog perioda koji je potreban da se registruje
poduzeće u Zenici, Sarajevu i Banjoj Luci, s tim što je sud u Zenici, od ova
tri grada, najbrži. Razlozi za ekspeditivnost su brojni i rezultat su sticaja
okolnosti. Jedan od glavnih razloga je veličina teritorije i cjelokupna
ekonomska situacija u ZE-DO kantonu. Sud u Zenici prima mnogo manji
broj zahtjeva za registraciju poduzeća: 543 u Zenici naspram 1169 u Sarajevu
u periodu od tri mjeseca (septembar, oktobar i novembar 2005. godine).
Pored toga, u Zenici je manji broj državnih organa i institucija uključen u
proces osnivanja poduzeća. U Sarajevu se, s druge strane, pojavljuje
Kantonalna stručna komisija kao organ nadležan za provjeru ispunjenosti
minimalnih tehničkih uslova, što uključuje i dokazivanje namjene prostora
koje utvrđuje opština, što je dodatni korak u procesu. Dokument o namjeni
prostora se ne traži u Općini Zenica. 50

Sistem nije u stanju ispraviti sopstvene greške. Zakoni koji se
primjenjuju u pravnim postupcima u procesu osnivanja poduzeća polaze od
pretpostavke da pravni sistem radi u potpunom skladu sa relevantnim
zakonima. Ali veoma često preduzetnik nailazi na problem kada se određeni
pravni uslov ne može ispuniti zbog nemogućnosti pravnog sistema da
praktično stvori situaciju za njegovo ispunjavanje. Ovo se može ilustrovati
primjerom kada jedan državni organ zahtijeva određeni dokument koji drugi
nadležni državni organ nije u mogućnosti izdati, iako bi on to po zakonu
morao učiniti. Problemi urbanističkog planiranja su najčešći problemi u
postregistracijskoj fazi procesa pokretanja privatnog poduzetništva. Na
primjer, preduzetnik je obavezan da dostavi validan dokaz o vlasništvu nad

50 Ibid.
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nekretninom, a potrebni dokument se ne može izdati od strane odgovarajućeg
državnog organa zbog neažurnih zemljišnih registara (na primjer, objekat nije
zaveden u katastar, što je država morala uraditi). U ovakvoj situaciji „zone
sumraka“, državni službenici improvizuju ili donose arbitrarne odluke na
osnovu svojih ličnih pravila. 51

Državni organi uključeni u proces pokretanja privatnog poduzetništva
niti su dobro organizovani, niti adekvatno opremljeni, što dovodi do spore i
loše usluge koja se pruža poduzetnicima i poduzećima, slabe primjene
zakona, itd. Tako npr. za razliku od susjednih zemalja (Hrvatska, kao i Srbija
i Crna Gora), sudski registar i projekat zemljišne administracije je u 2013.
godini tek u završnoj fazi i samo za određena područja je dostupan putem
interneta i to u vrlo ograničenoj formi za službena lica u sudovima, a do
nedavno nije bio nikako dostupan putem interneta. Ne postoji ni jedinstveni
registar poduzeća bilo na entitetskom ili državnom nivou. Evidentno je da u
sadašnjim okolnostima nadležne institucije i procedure koje se primjenjuju
nisu odgovarajuće za pokretanje privatnog poduzetništva u slučajevima gdje
vremenski faktor igra ključnu ulogu. Sadašnji sistem stvoren je za sasvim
drugo okruženje koje je nestalo. U doba socijalizma, privatno poduzetništvo
je smatrano ideološkim neprijateljem sistema. Uspješno privatno
poduzetništvo je predstavljalo negiranje socijalističkog koncepta privrede.
Stoga je pravni okvir bio postavljen tako da se stvori što je moguće više
prepreka kako bi se obeshrabrilo privatno preduzetništvo i umanjila
profitabilnost postojećih privatnih poduzeća. Državna poduzeća su bila u
favorizovanom položaju, što im je dozvoljavalo da 'zaobiđu' propise koji su
veoma striktno primjenjivani na privatno preduzetništvo. Sadašnja državna
administracija je, u većoj ili manjoj mjeri, naslijedila isti pravni okvir i
zadržala iste stavove i mentalitet kada govorimo o odnosu prema privatnom
poduzetništvu. Na pokretanje privatnog poduzetništva se gleda kao na
siguran izvor prihoda.52 Upravo suprotno od prethodno navedne surove
realnosti Bosna i Hercegovina treba da iskoristi svoje prednosti i da postane
mala i otvorena ekonomija čiji će sistem nuditi efikasna rješenja za
registraciju i funkcionisanje privatnog poduzetništva uz razvijanje

51 Ibid.
52 Ibid.
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ekonomskih odnosa sa inostranstvom na principima slobodnog kretanja robe,
usluga, ljudi i kapitala.53

Dio USAID-ovog izvještaja koji se bavi građevinskim dozvolama
naglašava ovaj posljednji element. Pregledom je utvrđeno da je često veoma
teško utvrditi vlasništvo u nekom razumnom vremenskom roku, ako je to i
uopšte moguće. Podaci o vlasništvu su ponekad nepotpuni, kontradiktorni ili
čak nepostojeći. U slučajevima kada je imovina «nacionalizovana» od strane
ranije vlasti ili je na drugi način pod kontrolom države, postoje ogromne
poteškoće pri prodaji/prenosu za komercijalnu upotrebu, što iziskuju nekoliko
različitih procesa. 54 Tako npr. (ovo je primjer direktnog uticaja prošlog
sistema kroz naslijeđena i neizmjenjena rješenja u zakonima) osnivač
zanatske radnje će kasnije dobiti uvjerenje o radnoj sposobnosti od
specijaliste medicine rada u lokalnoj medicinskoj instituciji, ali tek nakon što
je potrošio jedan dan na dobijanje gore spomenutog uvjerenje o poslovnoj
sposobnosti od strane lokalnog Centra za socijalni rad i tamo platio
pripadajuću administrativnu taksu. Ovo je ostatak iz vremena socijalističkih
procedura kojih su se i Srbija i Hrvatska davno riješile. U Bosni i
Hercegovini, to i dalje ostaje dio procedura propisanih u oba entitetska
zakona koji regulišu oblasti zanatske djelatnosti. Zakon o zanatskoj
djelatnosti Federacije BiH, (Službene novine Federacije BiH, Br. 52/02;
29/03); Zakon Republike Srpske o zanatskoj djelatnosti i preduzetništvu
(Službene novine Republike Srpske, 16/02; 39/03).55 Kao što smo mogli
vidjeti u ustavnopravnom pregledu i u prethodno izloženom istraživanju da,
iako postoji značajna i jasna ustavnopravna garancija jedinstvenog tržišta,
prava vlasništva i obaveza države ne samo da garantira optimalne uslove
poslovanja nego da mora proaktivno djelovati na poboljšanju uslova
poslovanja, a kako bi ostvarila ustavnu garanciju društvenog blagostanja,
realni normativni sistem u Bosni i Hercegovini ipak primjenjuje različita
pravila u različitim dijelovima države, čak i u okviru istog entiteta. Razlike se
najčešće zasnivaju na geografskoj lokaciji i vrsti privredne djelatnosti što je
sa stanovišta navedenih ustavnopravnih garancija nedopustivo.

53 O. Pajić, „Ekonomska politika u funkciji razvoja Bosne i Hercegovine i njenih entiteta“, Revija za
pravo i ekonomiju, god. 12. br.1., Pravni fakultet Mostar, Univerzitet u Mostaru, Mostar 2011., 36.
54 Chemonics International Inc.
55 Ibid.
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ZAKLJUČAK

Kompleksnost pravnog sistema u BiH stvara pravni labirint i
nepredvidivost u pogledu vremena i visine troškova prilikom ostvarivanja
ekonomskih prava i sloboda. Također, nakon iznošenje rezultata USAID-ove
analize možemo konstatirati da postoji značajna razlika između
ustavnopravne zaštite i podrške ekonomskim pravima i slobodama, odnosno
pravu na privatno poduzetništvo i ostvarivanja ovog prava u praksi. Da se
razumjeti da ostaci prethodnog sistema imaju značajan uticaj na neadekvatan
odnos prema pravu na privatno poduzetništvo, a posljedice se manifestuju
kako kroz mentalitet službenika državne administracije tako i kroz
neusklađenost i neadekvatnost normativnih rješenja na nižim nivoima gdje to
i jeste najbitnije.  Dakle, obaveza bi bila proklamovane ustavne vrijednosti i
garancije spustiti i realizirati u praksi putem potpunog pojednostavljenja
pokretanja i funkcionisanja privatnog poduzetništva kao i uvođenjem potpune
harmonizacije uslova i ostvarivanja prava na privatno poduzetništvo na
cjelokupnom prostoru Bosne i Hercegovine kao Ustavom zagarantovanom
jedinstvenom ekonomskom prostoru. Zbog svoje suštine i važnosti za
obezbjeđivanje prijeko potrebnih novih radnih mjesta pitanje ekonomskih
prava i prava na privatno poduzetništvo moralo bi biti posmatrano isključivo
kao stručno, ustavnopravno i ekonomsko pitanje što bi omogućilo mnogo
efikasniju prohodnost ka eliminisanju svih pravnih, administrativnih pa i
mentalitetnih barijera u ostvarivanju ovih prava na području Bosne i
Hercegovine.

Kao što je već navedeno u radu, referirajući se na iznimno korisno
zapažanje i stav profesora M. Vasiljevića, potrebno je da pravno normiranje
ekonomskih prava i procesa karakteriše davanje ovlaštenja, promocije
slobode izbora i slobode ugovaranja umjesto pravnih normi koje po njihovoj
prirodi karakteriše dominantnost imperativnih rješenja. Prethodno navedeni
prijedlog izmjena karaktera pravnih normi kojim se tretiraju procesi vezani za
osnivanje i funkcionisanje privatnog poduzetništva kao i pravnih normi koje
tretiraju ekonomska prava općenito obezbijedio bi značajno povećanje
kvaliteta odnosa normativnog sistema u smislu adekvatnijeg stavljanja
normativnog sistema u službu odnosa koje definiše u skladu sa prirodom
ekonomskih odnosa i ostvarenja jednog od osnovih ciljeva pravnog sistema, a
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to je davanje potrebnog normativnog odgovora na zahtjeve koje stvarni život
nameće.

Komparativna iskustva, ali i iskustva u Bosni i Hercegovinu ukazuju
da je pored normativne garancije ekonomskih prava i sloboda neophodno
uspostavljati, odnosno razvijati efikasne institucije sa odgovarajućim
nadležnostima i odgovornostima, kao i dovoljnim kapacitetima za provedbu
pravnim normama definiranih i garantiranih ekonomskih prava i sloboda.

Posebno značajan zaključak do kojeg, nakon izloženog
ustavnopravnog pregleda i izloženog analiziranja odnosa između
normativnog i stvarnog stanja pozicije privatnog poduzetništva i drugih
radom tretiranih ekonomskih prava, možemo doći je da za određena značajna
poboljšanja uslova poslovanja nije potrebno vršiti bilo kakve dodatne
političke pregovore u smjeru unapređenja ustavnopravnog okvira, jer
ustavnopravna garancija jedistvenog tržišta, nepovredivosti prava privatnog
vlasništva i pozitivne ustavnopravne obaveze države na stvaranje boljih
uslova za ostvarivanje prava na privatno poduzetništvo već postoji i za
njihovo kvalitetnije ostvarenje je potrebno samo malo više znanja i volje
odgovornih i nadležnih organa i u okviru postojećeg ustavnopravnog okvira u
Bosni i Hercegovini.
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TRI STUBA AARHUŠKE KONVENCIJE
SA POSEBNIM OSVRTOM NA ZAŠTITU OKOLIŠA

Sažetak

Ovim radom se želi ukazati na nastojanja da se prostoru i okruženju
gdje živimo posveti dužna pažnja, jer u zavisnosti od našeg odnosa prema
okolišu, je i odnos okoliša prema nama. Velike klimatske promjene, poplave,
suše, požari, epidemije, svaki dan ukazuju da taj naš odnos prema prirodi još
uvijek nije dostigao zadovoljavajući nivo, te da se i pravnom regulativom
mora isti poboljšavati.

Ključne riječi: okoliš, ekologija, pristup informacijama, učešće javnosti u
donošenju odluka,  pristup pravdi.
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THE THREE PILLARS OF AARHUS CONVENTION
WITH SPECIAL EMPHASIS ON THE ENVIRONMENTAL

PROTECTION

Abstract

With this scientific paper wants to point out to efforts to space and
environment where we live  devote due attention, because depending on our
attitude towards the environment, is attitude  the environment towards
us.Great climate change, floods, droughts, fires, epidemics, every day show
that this our attitude to nature is not yet reached a satisfactory level, and that
this same attitude must improve with the legal regulations.

Key words: environment, ecology, access to information,.public partipation
in decision making, access to justice
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UVOD

Indijanski poglavica Seattle (1790. ? - 7.6.1866.) ušao je u istoriju i
njegove riječi upućene u pismu 1854. godine američkom predsjedniku
Abrahamu Lincolnu u Washington, kada je ovaj izrazio želju da SAD kupi
velika područja indijanske zemlje na sjeverozapadnom dijelu Amerike (danas
država Washington) su postale vodilja ekologa u cijelom svijetu. Tada je on
rekao: «

"Bijeli nas čovjek teško može razumijeti. Njemu Zemlja nije vrat već
– neprijatelj kojega pokorava, iscrpljuje i – ostavlja. Njegova će pohlepa
uništiti zemlju i ostaviti za sobom pustoš..."

Migracija stanovništva, a posebno sve prisutnija međunarodna
trgovina, veoma su uticali na potrebu da se pojedini slučajevi regulišu
propisima. Međunarodno regulisanje odnosa je počelo sa sačinjavanjem
pojedinačnih ugovora između susjednih zemalja, u cilju regulisanja zaštite
rijeka i jezera koja se nalaze u obje zemlje, a posebno u cilju sprečavanja
bacanja otpada i tako prljanja vode. Poznati su takvi ugovori iz devetnaestog
vijeka između Francuske i Švicarske, zatim između Francuske i Italije, te
posebni ugovori između Francuske i Engleske u pogledu očuvanja i načina
izlovljavanja riba u morskim vodama između ove dvije zemlje. U istom
vijeku je sačinjena i prva međunarodna deklaracija oko zaštite ptica koje su
važne za poljoprivredu, koja je potpisana između Austro ugarske i Italije.

Dalji privredni razvoj je uticao da problem čovjekovog okoliša
postaje podstrek za organizovanje najveće Konferencije UN o čovjekovom
okolišu do tada, u Štokholmu od 5-16. juna 1972. godine. Konferenciji su
prisustvovali predstavnici 113 država te brojnih međunarodnih organizacija
Na Konferenciji je usvojena Deklaracija o čovjekovom okolišu koja se
sastojala od dvadeset i šest načela za zaštitu, očuvanje i poboljšanje
čovjekova okoliša te Akcijski program koji je sadržavao 109 preporuka za
konkretne akcije država. Načelima i preporukama Stocholmske konferencije
istaknuta je opća dužnost država da štite okoliš te dužnost da ne uzrokuju
štetu okolišu drugih država i okolišu koji je izvan granica nacionalne
jurisdikcije. I pored takvog odziva država Načela i preporuke Stockholmske
konferencije nisu bili obvezni, ali značaj ove Konferencije je bio izuzetan.
Tako  već krajem 1972. Opća skupština UN osnovala novu međunarodnu
ustanovu – Program za okoliš UN (kratica UNEP – United Nations
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Environment Program) da bude središte i koordinator aktivnosti zaštite i
očuvanja okoliša u sklopu sustava UN.

Godine 1992., od 3. do 14. juna održana je u Rio de Janeiru
konferencija UNCED-a, za koju tvrde da je istorijska, o daljnjem razvoju
cjelokupnog čovječanstva, na kojoj su sudjelovali izaslanici iz 179 država i
više stotina predstavnika raznih nevladinih udruga.

Na ovoj Konferenciji je usvojeno pet dokumenata:

1) Rio deklaracija o okolišu i razvoju,
2) Agenda 21 (radni program za 21. stoljeće),
3) Okvirna konvencija o klimatskim promjenama,
4) Konvencija o biološkoj raznolikosti, i
5) Deklaracija o šumama.

Međunarodna zajednica je donijela brojne konvencije, protokole,
deklaracije koje bi trebale da regulišu ponašanja u različitim oblastima našeg
okoliša:

1) Međunarodna konvencija o sprječavanju onečišćenja naftom, zaključena
1954. u Londonu;

2) Ženevskoj konvenciji o otvorenom moru iz 1958;

3)  Konvencija o močvarama od međunarodne važnosti iz 1971., izmijenjena
1982. i 1987;

4)  Konvencija o spriječavanju onečišćenja mora potapanjem otpada i drugih
tvari s brodova i
zrakoplova, iz 1972, izmijenjena Protokolom iz 1996;

5) Konvencija UNESCO-a o zaštiti svjetske kulturne i prirodne baštine iz
1972;

6)  Konvencija o međunarodnoj trgovini ugroženih vrsta divlje faune i flore
iz 1973;
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7) Konvencija o spriječavanju onečišćenja s brodova iz 1973., izmijenjena
Protokolom iz 1978.- poznata i kao MARPOL konvencija;

8) Konvencija o zaštiti Sredozemnog mora od onečišćenja  (Barcelona,
1976); Izmjena konvencije o zaštiti Sredozemnog mora od onečišćavanja
(Barcelona 1995);

9) Konvencija o prekograničnom onečišćenju zraka na velikim udaljenostima
(Geneva, 1979);

10) Konvencija o očuvanju migratornih vrsta divljih životinja iz 1979;

11) Konvencija UN o pravu mora iz 1982., koja je stupila na snagu 1994;

12) Bečka konvencija o zaštiti ozonskog omotača iz 1985. Na osnovu ove
Konvencije je doneseno nekoliko protokola i to:

a) Montrealski protokol o tvarima koje oštećuju ozonski omotač
(Montreal, 1987)

b) Dopuna Montrealskog protokola o tvarima koje oštećuju ozonski
omotač (London, 1990)

c) Izmjena Montrealskog protokola koje oštećuje ozonski omotač
(Copenhagen, 1992)

d) Izmjena Montrealskog protokola koje oštećuje ozonski omotač
(Montreal 1997)

e) Izmjena Montrealskog protokola koje oštećuje ozonski omotač
(Peking, 1999);

13) Konvencija o procjeni utjecaja na okoliš preko državnih granica (Espoo
1991);

14) Okvirna konvencija Ujedinjenih naroda o promjeni klime (Rio de Janeiro,
1992);
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Pitanje klimatskih promjena na globalnom planu rješava se Okvirnom
konvencijom Ujedinjenih naroda o promjeni klime (UNFCCC). Konvencija
je usvojena u New Yorku u maju 1992. godine, a potpisana na samitu u Rio
de Janeiru u junu iste godine.

Konvencija je stupila na snagu 21. marta 1994. godine, a danas ima
192 stranke. Do sada je 191 država ratificirala Okvirnu Konvenciju UN-a o
promjeni klime. Naša zemlja je ovu Konvenciju ratificirala 07. septembra
2000., a 6. decembra 2000. Konvencija je stupila na snagu. U skladu sa
principom o zajedničkoj, ali izdiferenciranoj odgovornosti, a posebno
odgovornosti razvijenih zemalja u dosadašnjem zagrijavanju atmosfere,
odredbama Konvencije jasno su razgraničene obaveze zemalja u razvoju,
zatim zemalja sa prelaznom ekonomijom i industrijski razvijenih zemalja.
(Član 4, 5, 6, 12, Konvencije).

Zemlje u razvoju, među kojima je i Bosna i Hercegovina, preuzele su
samo opšte obaveze u pogledu:

 Izrada i periodično dostavljanje organima Konvencije nacionalnog
katastra emisija stakleničkih plinova

 Sprovođenje programa mjera za ublažavanje posljedica
 Saradnje u transferu tehnologija, istraživanjima, sistematskim

posmatranjima i razmjeni podataka
 Racionalnog korištenja absorbera i rezervoara stakleničkih plinova
 Saradnja u pripremi mjera adaptacije i zaštiti područja izloženih suši,

poplavama, kao i zaštiti vodnih resursa
 Uključivanje u procjene klimatskih promjena u odgovarajuće

nacionalne strategije
 Saradnje u oblasti obrazovanja, obuke i jačanja svijesti.

Temeljni cilj Konvencije je „...postignuti stabilizaciju koncentracija
stakleničkih plinova u atmosferi na razinu koja će spriječiti opasno
antropogeno djelovanje na klimatski sistem. Ta razina treba se ostvariti u
vremenskom okviru dovoljno dugom da omogući ekosustavu da se prilagodi
na klimatske promjene, da se ne ugrozi proizvodnja hrane i da se omogući
nastavak ekonomskog razvoja na održiv način“. Prema Konvenciji, zemljama
potpisnicama Priloga I (uglavnom sve razvijene zemlje svijeta i zemlje s
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ekonomijama u tranziciji (BiH), dopuštena je određena fleksibilnost u
pogledu ispunjenja obveza prema Konvenciji i Kyotskom protokolu radi
jačanja njihove sposobnosti za rješavanje problema klimatskih promjena.
Ovu fleksibilnost su, odabirom godine u kojoj su emisije bile najviše u
razdoblju 1985.-1990. za baznu godinu umjesto 1990., iskoristile: Bugarska
(bazna godina 1988.), Mađarska (prosjek 1985.-1987.), Poljska (1988.),
Rumunjska (1989.) i Slovenija (1986.). Odobreno povećanje iznosi 10-23%.

15) Konvencija o prekograničnim učincima industrijskih nesreća (Helsinki,
1992);

Interesantno je uočiti da ova Konvencija, u čl.2. st. 2.ima, iz različitih
razloga, i neka ograničenja primjene i Konvencija se neće primjenjivati na:
Nuklearne nesreće ili neželjene  radiološke događaje; Nesreće na vojnim
postrojenjima; Greške na branama, s izuzetkom učinaka industrijskih nesreća
izazvanih tim greškama; Na nesreće pri kopnenom prijevozu, isključujući:
Hitne mjere odgovaranja na takve nesreće; Prijevoz na lokaciji opasne
djelatnosti; Slučajno ispuštanje genetski izmijenjenih organizama;  Nesreće
izazvane djelatnostima na morskom okolišu, uključujući istraživanje ili
iskorištavanje morskog dna;  Naftne mrlje ili druge štetne tvari u moru.

16) Konvencija o nadzoru preko graničnog prometa opasnog otpada i
njegovu odlaganju, (Basel 1992); Uz Bazelsku konvenciju usvojen je 1999.
Protokol o odgovornosti i naknadi štete prouzročene prekograničnim
prometom opasnog otpada i njegovim odlaganjem;

17) Konvencija o zaštiti i upotrebi prekograničnih vodotoka i međunarodnih
jezera, zaključena je 1992 u Helsinkiju pod okriljem Gospodarske komisije
UN za Europu. 1999.god. usvojen je uz Konvenciju Protokol o vodi i
zdravlju;

18) Konvencije o biološkoj raznolikosti, usvojena 1992 na Samitu u Rio de
Janeiru;

U sklopu razmatranja problematike zaštite životne sredine, aktivnost
Global Compacta je usmjerena na ukazivanje pogodnosti poštivanja
osnovnog principa zaštite životne sredine, dobrog poslovnog odnosa prema
sredini u kojoj se živi i radi, a što je izraženo kroz tri osnovna prinicpa:
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1. Podrška  obazrivog  pristupa izazovima okoliša
2. Inicijativa za promocijom veće okolinske odgovornosti
3. Hrabriti razvoj i širenje okolinsko prijateljskih tehnologija.

Ovi principi su proizašli iz tzv. Agende 21. koja je usvojena u Rio de
Janeiro u junu 1992.g., gdje je u 30-om poglavlju pažnja posvećena jačanju
uloge biznisa i industrije u zaštiti okoliša.

19) Globalna Konvencija o biološkoj raznolikosti iz Rija, koja je stupila na
snagu 1993., Uz Konvenciju je 2000. godine usvojen i Kartagenski Protokol
o biosigurnosti;

20) Konvencija Ujedinjenih naroda o suzbijanju dezertifikacije u zemljama
pogođenim jakim sušama i/ili dezertifikacijom, osobito u Africi (Pariz,
1994);

21) Konvencija o upotrebi vodenih tokova za druge svrhe osim plovidbe,
1997. u sklopu UN

22) Konvencija o pristupu informacijama, o sudjelovanju javnosti u
odlučivanju i pristupu pravosuđu u pitanjima okoliša (Aarhus, 1998);

23) Konvencija o europskim krajobrazima (Firenca, 2000);

24) 2004. stupile su na snagu Roterdamska konvencija o suglasnosti na
prethodno informiranje i Stockholmska konvencija o nerazgradivim
organskim onečišćivačima;

25) Bazelska Konvencija o kontroli prekograničnog transporta opasnog
otpada i njegovom skladištenju  koja je stupila na snagu  8.10.2005;

26) Konvencija o vlažnim staništima od međunarodnog značaja posebno kao
staništa ptica močvarica (Ramsarska konvencija);

27) Konvencija o zaštiti europske biološke raznolikosti i staništa (Bernska
konvencija);
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28) Konvencija o zaštiti migratornih vrsta divljih životinja (Bonnska
konvencija).

Osim ovih i drugih konvencija, postoje i brojni protokoli, kao:

Protokol o spriječavanju onečišćavanja Sredozemnog mora potapanjem
otpadnih i drugih tvari s brodova iz zrakoplova (Barcelona, 1976) ; Izmjena
protokola o spriječavanju onečišćenja Sredozemnog mora potapanjem
otpadnih i drugih tvari s brodova iz zrakoplova ili spaljivanjem na moru
(Barcelona, 1995);

Protokol o zaštiti Sredozemnog mora od onečišćenja kopnenim izvorima
(Atena 1980);

Protokol o dugoročnom financiranju Programa suradnje za praćenje i
procjenu prekograničnog prijenosa onečišćujućih tvari u zraku na velike
udaljenosti u Europi (tzv. EMEP Protokol), iz 1984;

Protokol o smanjenju emisija sumpora ili njihovih prekograničnih tokova za
najmanje 30% u odnosu na 1985. i novi Protokol u daljnjem smanjenju
emisija sumpora, iz 1994;

Protokol o nadzoru emisije hlapljivih organskih spojeva ili njihovih
prekograničnih tokova, iz 1991;

Protokol o posebno zaštićenim područjima i biološkoj raznolikosti u
Sredozemlju (Barcelona, 1994. i Monako 1995);

Protokol o zaštiti Sredozemnog mora od onečišćenja uslijed istraživanja i
iskorištavanja epikontinentalnog pojasa, morskog dna i morskog podzemlja
(Madrid, 1994);

Protokol o zaštiti Sredozemnog mora od onečišćenja kopnenim izvorima i
aktivnostima (Sirakuza, 1996);

Protokol o sprječavanju onečišćenja Sredozemnog mora prekograničnim
prijevozom opasnog otpada i njegovog odlaganja (Izmir, 1996);
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Protokol o nadzoru emisija dušikovih oksida ili njihovih prekograničnih
tokova, iz 1998;

Protokol o otpornim organskim tvarima, iz 1998;
Protokol o teškim metalima, iz 1998;

Protokol o suzbijanju zakiseljavanja, eutrofikacije i troposferskog ozona, iz
1999;

Protokol uz Okvirnu konvenciju Ujedinjenih naroda o promjeni klime
(Kyoto, 1999);

Protokol o saradnji u spriječavanju onečišćavanja s brodova i, u slučajevima
opasnosti, u suzbijanju onečišćavanja Sredozemnog mora (Malta, 2002);

Protokol o strateškoj procjeni okoliša (Kijev 2003);

Europska komisija (EK) je usvojila više direktiva:

Direktiva o integralnoj prevenciji i kontroli zagađenja (Directive on integrated
pollution prevention and control IPPC Directive 96/61 EC), temelj politike
Evropske unije u oblasti okoliša;

Direktive koje se odnose na prvi i drugi “stup” Arhuške konvencije koje su
države članice EU morale prenijeti u svoja nacionalna zakonodavstva do 14.
februara, odnosno do 25. juna 2005. godine:

Direktiva 2003/4/EZ europskog parlamenta i vijeća of 28. januara 2003. o
pristupu javnosti informacijama o okolišu i kojom se ukida direktiva vijeća
90/313/EEZ;

Direktiva 2003/35/EZ europskog parlamenta i vijeća od 26. maja 2003.
kojom je osigurano sudjelovanje javnosti kod izrade određenih planova i
programa koji se odnose na okoliš te se njom izmjenjuju i dopunjuju odredbe
o sudjelovanju javnosti i pristupu pravosuđu u direktivama vijeća:
85/337/EEZ i 96/61/EZ;
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Ostale direktive kojima je isto tako propisano sudjelovanje javnosti kod
donošenja odluka u pitanjima okoliša:

Direktiva 2001/42/EZ od 27. juna 2001. o procjeni određenih planova i
programa koji se odnose na okoliš;

Direktiva 2000/60/EZ od 23. oktobra 2000. kojom se uspostavlja okvir za
djelovanje Zajednice u području vodne politike  konvencije;

Usvojeni su brojni drugi dokumenti, kao npr:

Europska povelju o vodama, prva regionalna konvencija u Europi o toj
materiji,

Sporazum o europsko-afričkim migratornim vrstama (AEWA),

Sporazum o zaštiti šišmiša u Europi (EUROBATS),

Sporazum o zaštiti kitova (Cetacea) u Crnom moru, Mediteranu i rubnim
područjima Atlantskog oceana (ACCOBAMS),

Sporazum o mjerama zaštite tankokljunog pozviždača (Numenius
tenuirostris)
Sporazum o zaštiti i upravljanju srednje europskim populacijama droplje
(Otis tarda),

U ovom trenutku postoje dva standarda koja se primjenjuju u oblasti
razvijanja sistema upravljanja okolišem. To su standardi ISO 1401 i EMAS
(European Co-management and Audit Scheme – Evropska šema za eko
upravljanje i reviziju). Ovo su standardi koji se primjenjuju dobrovoljno na
sve pravne osobe i koji određuju kako treba razviti djelotvoran sistem
upravljanja okolišem.

Prilikom opredjeljivanja po kojem od ova dva standarda će se
pristupiti razvijanju sistema upravljanja okolišem, treba voditi računa da
preduzeće mora poći od najbolje raspoložive tehnike (BAT) pod kojom se
podrazumjevaju one koje su najefikasnije u dobivanju visokog općeg nivoa
zaštite okoliša u cijelini, pod uslovom da su održivi sa tehničke i ekonomske
tačke gledišta u smislu troškova i omogućuju široku upotrebu unutar datog
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sektora, a da se radi o proizvodnim tehnikama i načinima na koji se
postrojenja projektuju, grade, održavaju i zatvaraju.

BREF dokumenti su posvećeni cjelokupnom i integralnom pristupu
unutar jednog industrijskog sektora, koji sadrže od zakonodavnog konteksta,
opisa trenutnih procesa, podacima o nivoima zagađujućih emisija, potrošnji
sirovina, energije i vode, popis tehnika, informacija o novim tehnikama i
tehnologijama za prevenciju i smanjenje zagađenja.

Pored prednosti koja se odnosi na bolji način upravljanja problemima
okoliša (koji se vidljivo odražava na ekonomskom planu), zakonodavstva,
udovoljavanja zahtjevima potrošača te poboljšanja slike organizacije, danas
sazrijevaju preduslovi za drukčiji odnos certificiranih firmi sa javnim
službama i službama za nadzor (na pr. lakše dobivanje ovlaštenja,
jednostavnija kontrola). Sa stanovišta nezavisne treće strane koju akreditira
ovlaštena ustanova, certifikacija prema ISO 14001 omogućuje vanjskome
svijetu (zainteresiranim subjektima) jasni dokaz o stvarnoj pouzdanosti
primjenjenoga sistema. Time ozbiljnost, kredibilitet i prepoznatljivost
odabrane certifikacijske kuće dobivaju temeljni značaj.

Već je poznato mišljenje da su norme ISO 14001 nastale
sazrijevanjem iskustava sa ISO 9001 u svijetu proizvođača, te iz snažne volje
za savladavanjem logike ‘Command and Control’ koja je dugo vremena
označavala odnos ‘Poduzeće/Okoliš’. Sistem upravljanja okolišem koji je
definiran međunarodnom normom temelji se na nastojanju uprave na:

 poštivanju propisa
 trajnim poboljšanjima
 sprječavanju zagađivanja.

Dobrovoljna logika ISO 14001 organizacijama dopušta slobodu
usmjeravanja ka većem broju ciljeva povezanih sa poboljšanjima, koji su
ujedno u funkciji postojećih ekonomskih mogućnosti i tehnološke razine u
organizaciji. Broj firmi koje su se odlučile slijediti tu logiku neprekidno raste
te je na pojedinim tržištima, kao što su azijska a napose Japan, i u pojedinim
sektorima, kao što su hemijski i automobilski, postalo nezamislivo poslovati
sa svijetom bez ssistema upravljanja okolišem prema ISO 14001.
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Po osnovu Sporazuma o sukcesiji između država bivše SFRJ, Bosna i
Hercegovina je preuzela  ratifikikaciju svih Konvencija koje su bile
prihvaćene u SFRJ, ali je i pristupila prihvatanju Konvencija koje su
donesene i u novije vrijeme. Tako su ratifikovani Konvencija o
prekograničnom oneščišćenju zraka, Konvencija o klimatskim protokolima,
Kyoto protokol, Bečka konvencija za zaštitu ozonskog omotača i dr.

1. Aarhuska konvencija

Imajući u vidu obaveze koja proizilaze iz Konvencije, ovom prilikom
se posebna pažnja posvećuje KONVENCIJI O PRISTUPU
INFORMACIJAMA, UČEŠĆU JAVNOSTI U DONOŠENJU ODLUKA I
PRISTUPU PRAVOSUĐU U OBLASTI OKOLIŠA, koja je poznata kao
AARHUSKA KONVENCIJA. Ova Konvencija je donesena u Aarhusu,
Danskoj, 25.06.1998. Aarhuska konvencija je stupila na snagu 30.oktobra
2001. godine. (da bi Konvencija stupila na snagu, bilo je potrebno da prođe
devedeset dana od deponovanja šesnaestog ratifikacionog instrumenta).
Bosna i Hercegovina je pristupila Arhuskoj konvenciji 15.09.2008. godine
(Sl. glasnik BiH-MU, broj: 8/08). Aarhuska konvencija, kao jedna od
konvencija koja ima izuzetan značaj u ostvarivanja prava na zaštitu okoliša,
ima tri osnovna stuba koja usmjeravaju cjelokupno dalje dejstvo konvencije, i
to kroz:

1. Slobodan pristup informacijama;
2. Učešće javnosti u donošenju odluka;
3. Pristup pravdi.

Informacije koje se odnose na okoliš moraju postati javno dobro koje
je dostupno svim zainteresovanim i samim tim se mora omogućiti učešće u
odlučivanju, odnosno ostvarivanju prava na pravnu zaštitu pred sudom
odnosno drugim organima, u slučaju da se ne omogući ostvarivanje tih prava.
Na ovaj način se i ostvaruje sveukupni cilj Konvencije, a to je da se vlade i
nadležni organi otvore za javnost i učine dostupnim informacije koje se
odnose na okoliš.

Osnovne postavke Konvencije se ogledaju u slijedećem:

Svaki pojedinac ima pravo da od javnih organa dobije informacije o okolišu;
(npr., u Tuzli je uvijek bio problem dobiti kvalitetne informacije o zagađenju
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zraka, a posebno je teško bilo dobiti podatke o emisijama štetnih čestica i
termoelektrane, Sode ili Cementare u Lukavcu i sl);

• takav pojedinac ne treba da:
– obrazlaže svoj zahtjev,
– bude državljanin ili
– ima boravak u dotičnoj zemlji.

• ova konvencija definira:

– pravila o načinu traženja informacija,
– rok davanja odgovora na ovakve zahtjeve,
– okolnosti pod kojima se može odbiti davanje informacija i
– šta se može preduzeti kada je zahtev neopravdano odbijen.

Vlade bi trebalo obavezno da konsultiraju javnost prilikom davanja
prijedloga za određene aktivnosti, (ove aktivnosti su navedene u Prilogu 1
Konvencije), kada se pretpostavlja da bi one mogle negativno uticati na
okolinu.

Arhuska konvencija precizno definira koje su vrste informacija o predloženoj
odluci neophodne i na koji se način javnost o njima obavještava (preko
sredstava informiranja ili pojedinačno).

Svaki pojedinac ima pravo da podnese prijavu sudu ili drugom nezavisnom
tijelu za bilo koji slučaj u kome mu nisu date tražene informacije ili mu nije
omogućeno da učestvuje u procesu odlučivanja o pitanjima zaštite okoline.

Isto pravo odnosi se i na slučajeve u kojima neka osoba ili javni organ vlasti
krši postojeće zakone o životnoj sredini ili u kojima je ugroženo pravo neke
osobe na zdravu okolinu.

Nevladine organizacije takođe mogu da iniciraju sudske procese ukoliko im
je namera zaštita okoline.

Osim opštih obaveza koje potpisnice Konvencije preuzimaju, one su takođe
riješile da omoguće da lica koja sprovode svoja prava po Konvenciji ne budu
za svoje angažovanje ni na koji način kažnjena, sudski gonjena ili
uznemiravana.
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2. Zaštita okoliša u Bosni i Hercegovini

Zaštiti okoliša je dato puno pažnje u zakonodavnim aktivnostima,
počev od Ustava BiH, koji je u članu 3.t.2., dao poseban značaj zaštiti okoliša,
uređujući to na način da će Entiteti osigurati sigurnu i zdravu sredinu za sve
osobe u područjima pod njihovom nadležnošću.

Ovakvo Ustavno opredjeljenje je dovelo do toga da Entiteti i Brčko
Distrikt BiH, donose svoje propise, utvrđuju svoje nadležnosti i svoje
principe, bez obzira što je, nekada, veoma teško napraviti granicu štetnih
uticaja koji se šire iz jednog geografskog područja u drugo.

Bosna i Hercegovina je usaglašavanju svojih propisa sa Arhuskom
konvencijom pristupila izradom pojedinih zakona, I prije pristupanja toj
Konvenciji. Zbog različitih nadležnosti, Zakon o slobodi pristupa
informacijama u Bosni i Hercegovini je objavljen u «Sl.glasniku BiH», broj
28/00 od 17.11.2000.g., broj 45/2006, broj 102/09 u Republici Srpskoj je
objavljen u «Sl.glasniku RS», broj 21/01 od 18.05.2001.g., dok je u Federaciji
BiH objavljen u «Sl.novinama FBiH», broj 32/01 od 24.07.2001.g. Osnovni
cilj ovih zakona je da se da javni pristup informacijama radi promoviranja
veće transparentnosti i odgovornosti javnih organa, i to omogučavanjem
svakom licu da ima pristup informacijama, a samim tim da ima mogućnosti
tražiti izmjene i davati komentar na svoje lične informacije koje su pod
kontrolom javnog organa. Prema tome, zakonom je zagarantovano pravo na
slobodan pristup informacijama, što predstavlja potpuno novo pravo u
domaćem zakonodavstvu, koje je veoma važno u oblasti zaštite okoliša.

Nakon ovoga se pristupilo usvajanju seta zakona iz oblasti zaštite
okoliša i u Federaciji BiH i u RS. U RS su usvojeni: Zakon o zaštiti životne
sredine, Zakon o zaštiti vazduha, Zakon o zaštiti voda, Zakon o upravljanju
otpada, Zakon o fondu za zaštitu životne okoline, koji su objavljeni u
«Sl.glasniku RS», broj 53/02 od 24.08.2002.g., «Sl.glasniku RS», 41/ 08 od
15/04/2008, U FBiH su usvojeni: Zakon o zaštiti prirode, Zakon o zaštiti
okoliša, Zakon o zaštiti zraka, Zakon o upravljanju otpadom, Zakon o zaštiti
voda, Zakon o fondu za zaštitu okoliša, i svi su objavljeni u «Sl.novinama
FBIH», broj 33/03 od 19.07.2003.g. Od tada je došlo do brojnih promjena, te
je izmjenjen i dopunjen Zakon o zaštiti zraka («Sl.novine FBiH», broj 4/10),
donesen je Zakon o vodama («Sl.novine FBiH», broj 70/06), Zakon o
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prostornom planiranju i korištenju zemljišta («Sl.novine FBiH», broj 2/06,
72/07, 32/08, 4/10, 13/10, 45/10),.

Uz ove Zakone, i u Federaciji BiH i u Republici Srpska usvojen je
veći broj podzakonskih akata, kao što su Uredbe i pravilnici, koji su veoma
bitni radi provođenja procedura predviđenih Zakonima.

U Federaciji je donesen veliki broj podzakonskih propisa, značajnih za
odnos preduzeća prema zaštiti okoliša, i samim tim za utvrđivanje njihovih
odnosa kao društveno odgovornih subjekata, a to su:

1. Pravilnik o pogonima i postrojenjima za koje je obavezna procjena
utjecaja na okoliš i pogonima i postrojenjima koji mogu biti izgrađeni i
pušteni u rad samo ako imaju okolinsku dozvolu;(Objavljeno u
"Sl.novinama FBiH", broj 19/04 od 10.4.2004.)
2. Pravilnik o uvjetima za podnošenje zahtjeva za izdavanje okolinske
dozvole za pogone i postrojenja koja imaju izdate dozvole prije stupanja
na snagu Zakona o zaštiti okoliša; (Objavljeno u «Sl.novinama FBiH»,
broj 68/05 od 7.12.2005.)
3. Pravilnik o uvjetima i kriterijima koje moraju ispunjavati nosioci izrade
studije utjecaja na okoliš i visini naknade i ostalih troškova nastalih u
postupku procjene utjecaja na okoliš; (Objavljeno u «Sl.novinama FBiH»,
broj 68/05 od 7.12.2005.)
4. Pravilnik o rokovima za podnošenje zahtjeva za izdavanje okolinske
dozvole za pogone i postrojenja koja imaju izdate dozvole prije stupanja
na snagu Zakona o zaštiti okoliša; (Objavljeno u «Sl.novinama FBiH»,
broj 68/05 od 7.12.2005.)
5. Pravilnik o sadržaju izvještaja o stanju sigurnosti, sadržaju informacija
o sigurnosnim mjerama i sadržaju unutrašnjih i spoljnih planova
intervencije; (Objavljeno u «Sl.novinama FBiH», broj 68/05 od
7.12.2005.)
6. Pravilnik o izradi godišnjih/polugodišnjih programa inspekcije zaštite
okoliša; (Objavljeno u «Sl.novinama FBiH», broj 68/05 od 7.12.2005.)

Zakon o zaštiti životne sredine je predvidio donošenje provedbenih
propisa i u RS, među kojima su najznačajniji:
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1. Uredba o postrojenjima koja mogu biti izgrađena i puštena u rad samo
ukoliko imaju ekološku dozvolu (objavljeno u "Sl.glasniku Republike
Srpske" broj 7/06 od 1. februara 2006.);
2. Uredba o projektima za koje se sprovodi procjena uticaja na životnu
sredinu i kriterijumima za odlučivanje o obavezi sprovođenja i obimu
procjene uticaja (Objavljeno u "Sl.glasniku Republike Srpske" broj 7/06 od 1.
februara 2006.)
3. Pravilnik o uslovima za podnošenje zahtjeva za izdavanje ekološke
dozvole za pogone i postrojenja koja imaju izdate dozvole prije stupanja na
snagu Zakona o zaštiti životne sredine (Objavljeno u "Sl.glasniku Republike
Srpske" broj 24/06 od 21. marta 2006.)
4. Pravilnik o rokovima za podnošenje zahtjeva za izdavanje ekološke
dozvole za pogone i postrojenja koja imaju izdate dozvole prije stupanja na
snagu Zakona o zaštiti životne sredine (Objavljeno u "Sl.glasniku Republike
Srpske" broj 24/06 od 21. marta 2006.)

Zakon o zaštiti životnog okoliša u Brčko Distriktu BiH, („Sl.glasnik BD“
24/04 i 01/05) je na istovjetan način, kao u FBiH i RS odredio obavezu
donošenja podzakonskih akata, među kojima su najvažniji:

1. Pravilnik o pogonima i postrojenjima za koje je obavezna procjena uticaja
na životnu sredinu i pogonima i postrojenjima koji mogu biti pušteni u rad
samo ako imaju ekološku dozvolu (usvojen 09.05.2006.)

2. Pravilnik o uslovima za podnošenje zahtjeva za izdavanje ekološke dozvole
za pogone i  postrojenja koja imaju dozvole prije stupanja na snagu zakona o
zaštiti životne sredine (Sl. glasnik  Brčko Distrikta, br. 24/04)

3. Pravilnik o rokovima za podnošenje zahtjeva za izdavanje ekološke dozvole
za pogone i  postrojenja koji imaju dozvole prije stupanja na snagu zakona o
zaštiti životne sredine (Sl. glasnik Brčko Distrikta br. 24/04).

Postojanje ovolikog broja propisa nije i vjerodostojno mjerilo da se
isti valjano primjenjuju. Zakon o zaštiti okoliša, kao jedan od osnovnih
zakona iz ovih oblasti zaslužuje da se za njega da nekoliko napomena.

Osnovna načela iz Aarhuske konvencije su i ugrađena u ovaj Zakon.
Ta osnovna načela su učešće javnosti u donošenju odluka, pristup
informacijama iz oblasti okoliša, te pristup pravdi u cilju ostvarivanja prava
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iz oblasti okoliša. Zaštita okoliša ostvaruju se putem učešća svih
zainteresiranih građana, na određenom nivou. Svaki pojedinac i organizacija
moraju imati odgovarajući pristup informacijama koje se odnose na okoliš, a
kojim raspolažu organi uprave, uključujući i informacije o opasnim
materijama i aktivnostima u njihovim zajednicama, kao i mogućnost učešća u
procesu donošenja odluka.

Na ovaj način javnosti je zagarantovan pristup informacijama,
mogućnost da učestvuju u procesu odlučivanja i pristup pravdi po pitanjima
vezanim za okoliš. Organi upravi su dužni obezbjediti da lica koja ostvaruju
svoja prava neće zbog toga biti kažnjeni, proganjani ili na bilo koji drugi
način uznemirivani zbog svog učešća.

Prvi i najvažniji element pristupa informacijama je određivanje
definicije takvih informacija. Informacija o okolišu, u smislu zakona, znači
bilo koju informaciju u pisanoj, vizuelnoj, audio, elektronskoj ili bilo kojoj
drugoj materijalnoj formi o:

- stanju elemenata okoliša, kao što su zrak i atmosfera, voda, tlo,
pejzaže, prostor i prirodna područja, biološki diverzitet i njegove
komponente, uključujući genetski modificirane organizme i međudjelovanje
ovih elemenata;
- faktorima, kao što su supstance, energija, buka i radijacija, i djelatnosti
i mjere, uključujući administrativne mjere, sporazume o zaštiti okoliša,
politike, zakonodavstvo, planove i programe, koji utiču ili postoji
vjerovatnoća da će uticati na elemente okoliša u okviru alineje 1. ovog člana,
analiza troškova i dobiti i druge ekonomske analize i pretpostavke koje se
koriste u odlučivanju u okolišu;
- stanju ljudskog zdravlja i sigurnosti, životnim uslovima, kulturnim
dobrima i građevinama, u mjeri u kojoj su ili bi mogli biti pod uticajem stanja
elemenata okoliša ili preko ovih elemenata pod uticajem faktora, djelatnosti
ili mjera  navedenih u alineji 2. ovog člana,
- organima i institucijama nadležnim za okoliš;

Druga osnovna definicija Konvencije je definisanje značenja
“javnosti”. Prema Zakona "javnost" predstavlja jedno ili više fizičkih ili
pravnih osoba, i u skladu sa entitetskim zakonima ili praksom, njihova
udruženja, organizacije ili grupacije.
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U članu 30. Zakona je vrlo jasno rečeno ko je zainteresovana javnost
koja ima pravo pristupa ovoj vrsti podataka:

Zainteresirana javnost, u smislu ovog zakona, znači javnost koja ima
interes u odlučivanju u okolišu bilo zbog lokacije projekta ili zbog prirode
datog zahvata u okolišu, javnost koja je pod uticajem ili je vjerovatno da će
biti pod uticajem namjeravanog zahvata u okolišu i nevladine organizacije
koje promoviraju zaštitu okoliša.

Član 37 Zakona je odredio rok od 30 odnosno 60 dana od dana uvida
u informacije, za davanje primjedbi, informacija, analiza ili mišljenja za koje
zainteresovana javnost smatra da su bitni.

Može se konstatovati da su ove definicije u potpunosti  preuzete iz
Konvencije.

Da bi uopšte poznavali uslove i načine na koji mogu ostvarivati svoja
prava iz oblasti zaštite okoliša, neophodno je mnogo više uraditi na edukaciji
građana, pa i nevladinih udruženja koja se bave ovom problematikom. U
članu 32. Zakona je utvrđena obaveza Ministarstva obrazovanja da izradi
godišnje obrazovne programe zaštite okoliša u cilju obrazovanja i podizanja
svijesti javnosti u oblasti okoliša. U posljednje vrijeme se ovom pitanju
posvećuje dužna pažnja, jer smo svjedoci brojnih aktivnosti u školskom
uzrastu, a već postoje brojna nevladina udruženja čiji je osnovni koncept rada
zaštita okoliša.

Ministarstvo će, kako je to regulisano čl.33. Zakona, na zahtjev
zainteresiranog lica, osigurati da informacije iz oblasti zaštite okoliša budu
dostupne javnosti i to što je prije moguće, a najkasnije u roku od 15 dana od
dana podnošenja zahtjeva osim u slučajevima kada sadržaj i složenost datih
informacija opravdava produženje ovog roka do jednog mjeseca.

Prema tome nadležni organ će osigurati da tražene informacije o
okolišu budu dostupne javnosti i to bez obaveze navođenja interesa. Ovakva
odredba je identična sa članom 4. Konvencije sa jednom izmjenom u pogledu
roka za davanje informacija.

Zahtjev za davanje informacija o okolišu može biti odbijen ukoliko:
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- nijedan organ uprave ne poseduje tražene informacije o okolišu;
- je zahtjev očigledno neosnovan ili formuliran suviše uopćeno;
- se zahtjev tiče materijala koji je u fazi pripreme ili se tiče unutrašnje

komunikacije organa uprave gdje je takvo izuzimanje od davanja
informacije predviđeno nekim drugim zakonom, uzimajući u obzir
narušavanje općeg interesa davanjem informacije, ili

- u slučaju da je informacija već dostavljena predstavnicima nevladinih
organizacija, lokalnim zajednicama i štampi zbog kolektivnog javnog
interesa. U tom slučaju nadležni organ uprave će uputiti podnosioca zahtjeva
gdje može dobiti potrebne informacije.

Zahtjev za informacije o okolišu može biti odbijen ukoliko bi davanje
informacija imalo štetan utjecaj na:

- međunarodne odnose, odbranu ili opću bezbjednost;
- tok pravde, pravo lica na pravedno suđenje i mogućnost organa uprave da

sprovede krivični ili disciplinski postupak;
- povjerljivost informacija koje se tiču trgovine i industrije, gdje je takva

povjerljivost zaštićena zakonom kako bi se zaštitili legitimni ekonomski
interes. U ovom okviru, informacije o emisijama koje su bitne za zaštitu
okoliša ne smiju se otkrivati;

- prava intelektualne svojine;
- povjerljivost osobnih podataka i/ili dokumente koji se odnose na fizičke

osobe u slučaju da te osobe nisu dale saglasnost za otkrivanje datih
informacija javnosti, gdje je ta povjerljivost predviđena zakonom;

- interese treće osobe koja je obezbijedila tražene informacije a da na to nije
bilo pravno obavezna i ukoliko ta osoba ne da saglasnost za otkrivanje datog
materijala, ili

- okoliš na koji se informacije odnose, kao što su mjesta uzgoja rjetkih vrsta.

Razlog za odbijanje zahjeva za davanje informacija mora biti
obrazložen.

U članu 36 Zakona  propisana je obaveza  nadležnih organa da
obezbijede učešće javnosti u:
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- postupcima procjene utjecaja projekata na okoliš;
- postupcima izdavanja okolinskih dozvola za pogone i postrojenja iz
svoje nadležnosti
- kao i u postupku donošenja drugih odluka koje mogu imati značajan
uticaj na okoliš.

Odmah nakon pokretanja upravnog postupka javnost će biti
informirana o slijedećem:

- predloženim aktivnostima i zahtjevu za izdavanje okolinske dozvole o
čemu će biti donesena odluka;

- nacrtu odluke;
- organima uprave koji su odgovorni za donošenje odluke;
- predviđenom postupku uključujući dostupne informacije o:

a)  pokretanju postupka;
b)  mogućnosti za učešće javnosti;
c)  vremenu i mjestu predviđene javne rasprave;
d) nazivu organa uprave od kojih se mogu dobiti relevantne
informacije i izvršiti uvid u dokumentaciju;
e) nazivu organa uprave ili bilo kog drugog organa kome se mogu
podnijeti primjedbe i pitanja kao i rok za podnošenje primjedaba ili
pitanja,
f)  okolišu koje su relevantne za predložene aktivnosti.

Zainteresirana javnost će biti obavještena prije ili najkasnije u vrijeme
početka postupka izvođenja dokaza i upozorena da se u roku od 30 dana
moraju podnijeti dokazi i činjenice koje se tiču datog slučaja.

Član 38. Zakona govori o trećem stubu Aarhuske konvencije, pristupu
pravdi. Ova odredba usmjerava na primjenu Zakona o upravnom postupku, u
svim slučajevima kada podnosilac zahtjeva smatra da njegov zahtjev za
dobijanje informacije nije razmatrn, nepravedno je odbijen, nepotpuno ili
djelomično neadekvatno odgovoreno, u kojim slučajevima se može pokrenuti
postupak preispitivanja odluke pred drugostepenim organom.

Odluka u drugostepenom upravnom i sudskom postupku donijet će se
po hitnom postupku”.
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Ovdje se radi o pristupu pravdi vezano za probleme koji se tiču
pristupa informacijama. Ovaj član je u potpunosti u skladu sa zahtjevom iz
Konvencije da bilo koje lice može tražiti pravni lijek ukoliko smatra da je
njegov zahtjev za davanje informacija ignorisan, nezakonito odbijen, ili da na
njega nije dat adekvatan odgovor.

U članu 39. Zakona propisano je da predstavnici zainteresirane
javnosti koji su učestvovali u prvostepenom postupku imaju pravo da ulože
žalbu i da pokrenu postupak preispitivanja odluke, dijela odluke ili postupak
zbog neizvršavanja odluke, pred sudom.

Nakon provođenja postupka sud može:

- naložiti organima ponavljanje ili obnovu postupka;
- naložiti fizičkim osobama da preduzmu sve neophodne sanacione

mjere uključujući obustavu određenih aktivnosti i/ili plaćanje šteta;
- obavezati fizičke osobe da izvrše uplatu naknade u Federalni fond

zaštite okoliša kao i da snose troškove sudskog postupka i
- naložiti privremene mjere.

Ovlaštenja suda u ovakvim slučajevima su izuzetno velika, ali se još
uvijek nedovoljno ostvaruju. Interesantno je da neizvršavanje obaveza iz prva
tri stuba Arhuske konvencije koji su ugrađeni u Zakon, ne povlači za sobom i
kažnjavanje, jer to nije predviđeno kao prekršaj ovog Zakona. Zbog toga i
dalje imamo situaciju da neopravdano mali broj preduzeća oblasti zaštite
okoliša posvećuje dužnu pažnju.

Ovome doprinosi i rasprostranjen sindrom i na našem području koji
ima skraćenicu NIMBY (Not in My back yard – ne u mom dvorištu), jer svi
mi govorimo o potrebi izgradnje industrijskih postrojenja koji su preduslov
zapošljavanja većeg broja radnika, ulaznica za bolji život, ali kada treba
odlučivati o tome, onda je bolje da se taj objekat napravi na nekom drugom
mjestu, a ne u mojoj blizini. Vjerovatno je svima poznat slučaj sa pokušajima
izgradnje ekoloških deponija na području tuzlanskog kantona. Finansijska
sredstva su bila obezbjeđena, opravdanost izgradnje postoji, ali, nema
saglasnosti da se ta deponija izgradi na nekom određenom području. Dok se
ne donese kvalitetna odluka, kreditna sredstva se troše na izrade raznih
studija o opravdanosti, kamate se plaćaju, a rezultata nema.
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Osim ovoga, tu postoji i drugi sidnrom, koji je još izraženiji kod
određenog kruga ljudi i ima skračenicu NIMET (Not in My elektion time –
ne u vrijeme mog izbornog mandata), koji je prepoznatljiv i kod nas, jer je
malo političara koji su spremni da se uhvate u koštac sa problemom
donošenja odluka o izgradnji industrijskih objekata, voljni su da započnu
proceduru, ali ..»neka to neko drugi završi kada meni istekne mandat».

Uvijek se postavlja pitanje kakva je uloga preduzeća na zaštitu
okoliša, posebno imajući u vidu da je u BiH temelj razvoja privrede
postavljen na malim i srednjim preduzećima, a da je ostalo veoma malo tzv.
velikih preduzeća. Pogrešno se smatra da je uloga velikih preduzeća u
zagađivanju okoliša neuporedivo veća od zagađenja koje mogu učiniti mala i
srednja preduzeća. U porastu emisije glavnog stakleničkog plina – CO2, s
podjednakim učešćem od cca 30% učestvuju industrija, transport i
domačinstva. Baš činjenica da je okosnica rada u BiH rad malih i srednjih
preduzeća, ukazuje na potrebu da se ovom problemu posveti pažnja kroz
posmatranje rada malih i srednjih preduzeća.

Aktivnost Global Compacta je usmjerena na ukazivanje pogodnosti
poštivanja osnovnog principa zaštite životne sredine, dobrog poslovnog
odnosa prema sredini u kojoj se živi i radi, a što je izraženo kroz tri osnovna
prinicpa:

 Podrška  obazrivog  pristupa izazovima okoliša
 Poduzimanje inicijative za promocijom veće okolinske odgovornosti
 Hrabriti razvoj i širenje okolinsko prijateljskih tehnologija.

Ovi principi su proizašli iz tzv. Agende 21. koja je usvojena u Riu de
Janeiru u junu 1992.g., gdje je u 30-om poglavlju pažnja posvećena jačanju
uloge biznisa i industrije u zaštiti okoliša. Sama činjenica da se kod nas
govori o Implementacija ovih principa predstavlja izuzetan napredak.
Međutim, tu treba imati u vidu da je ova Agenda usvojena 1992.g., a da se
njena implementacija u BIH tek očekuje, što opet ukazuje na činjenicu da smo
u ovoj oblasti u znatnom zaostatku.

Prvi princip koji govori o podršci obazrivog pristupa izazovima
okoliša, je izuzetno primjenjiv na naše području.



Miralem Porobić, Ajla Avdagić: TRI STUBA AARHUŠKE KONVENCIJE SA POSEBNIM
OSVRTOM NA ZAŠTITU OKOLIŠA

270

Zakon o zaštiti okoliša je utvrdio nekoliko načela djelovanja, od kojih
u ovom dijelu izdvajamo:

1. Načelo održivog razvoja
2. Načelo predostrožnosti i prevencije

Primjena svih ovih načela, pojedinačno i zajednički ukazuje na stalnu
potrebu obazrivog pristupa izazovima okoliša. Na ovo posebno ukazuje
načelo održivog razvoja i načelo predostrožnosti i prevencije. Održivost
okoliša podrazumijeva: očuvanje prirodnog blaga na način da stepen
potrošnje obnovljivih materijala, vodnih i energetskih resursa ne prevazilazi
okvire u kojima prirodni sistemi mogu to nadomjestiti i da stepen potrošnje
neobnovljivih resursa ne prevazilazi okvir prema kojem se održivi obnovljivi
resursi zamjenjuju.

Pri korištenju okoliša mora se ispoštovati načelo predostrožnosti, tj.
pažljivo upravljati i ekonomično koristiti komponente okoliša, te svesti na
najmanju moguću mjeru stvaranje otpada primjenom reciklaže nastalog
otpada, odnosno ponovnog korištenja prirodnih i vještačkih materijala.

Fokusiranje aktivnosti preduzeća na preventivnim mjerama daje
mnogo bolje rezultate nego poduzimanje aktivnosti nakon što se desi neka
ekološka katastrofa. Da bi se ovo postiglo, potrebno je prikazati jasnu sliku
rezultata preventivnih mjera u odnosu na aktivnosti koje se moraju
poduzimati nakon što se desi ekološka katastrofa. Zbog toga je važno
organizirati korištenje okoliša na način da rezultira najnižim mogućim
stepenom opterećenja i korištenja okoliša, da sprečava zagađivanje okoliša i
da sprečava štetu po okoliš.

Kada je u pitanju drugi princip Global compacta - Poduzimanje
inicijative za promocijom veće okolinske odgovornosti vrlo je važno ohrabriti
preduzeća da u svoje razvojne programe unesu obavezu praćenja odnosa
preduzeća prema zaštiti okoliša, na način da će pratiti uticaj proizvodnih
procesa na okoliš, kao i da će pratiti uticaj poduzetih mjera na smanjenje
štetnog uticaja na okoliš. Posmatrajući dosadašnje aktivnosti preduzeća na
ovom polju, može se konstatovati da je situacija veoma različita, od
preduzeća koja su već poduzela mnogobrojne aktivnosti u cilju kvalitetnog
pristupa zaštiti okoline, pa do preduzeća koja na ovom planu nisu poduzela
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ništa, a što je vidljivo i kroz naprijed date podatke o zahtjevima za izdavanje
okolinskih – ekoloških dozvola.

U cilju postizanja većeg stepena društvene odgovornosti, potrebno je
od svih preduzeća tražiti da sačine analizu trenutačnog stanja, jer se samo na
takav način može utvrditi kakav je njihov odnos prema društvenoj
odgovornosti, kao nosilaca razvoja.

Ovakva analiza je preduslov za uspostavljanje sistema upravljanja
okolišem, čemu mora težiti svako preduzeća, koristeći sve pogodnosti koje
takvo upravljanje okolišem nudi.

Treći princip, «Hrabriti razvoj i širenje okolinsko prijateljskih
tehnologija», ima veoma pogodno tlo u našoj zemlji. Mala i srednja
preduzeća, gdje je do sada preovladala kategorija trgovinskih preduzeća, sve
više prerastaju u kategoriju proizvodnih preduzeća, koristeći brojne
pogodnosti koje su prisutne kod nas. Ovdje dolazi do izražaja načelo zamjene
i načelo integralnog pristupa iz Zakona o zaštiti okoliša. U postupcima
promjena djelatnosti, preduzeća se opremaju postrojenjima koja su
savremena, stare uređaje zamjenjuju novim, a pošto je to, u većini slučajeva
praćeno kreditnim odnosima sa bankama, tu dolazi do izražaja, obaveznost
postupanja u skladu sa okolinskim propisima, kao preduslov za dobijanje
kredita.

Na ovaj način, bankarstvo direktno utiče da preduzeća sve više pažnje
posvećuju opremanju sa strojevima koji omogučavaju recikliranje, koji štede
energiju ili na drugi način direktno utiču na poboljšanje uslova življenja i
poboljšanje odnosa prema okolišu.

Proizvodi koji su namjenjeni izvozu, kao preduslov za izvoz, imaju
obavezu da ispunjavaju propisane standarde, što direktno govori i o uticaju
kupaca na uvođenje novih tehnologija koje su prijateljske u odnosu na okoliš.

Kod nas se vrlo često postavlja pitanje koje su to prednosti korištenja
ovih tehnologija, jer trenutačno izdvajanje iz prihoda preduzeća većih
sredstava u cilju poboljšanja odnosa prema zaštiti okoliša, a da se odmah ne
vide finansijski efekti, nailazi na odbijanje kod menadžera preduzeća.

Zbog ovakvih pitanja, mora se istaći slijedeće:
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Finansijski efekti se ipak odmah osjete u postupcima odobravanja
kredita. Osim ekonomskih pokazatelja, banka zahtjeva da se obradi i kriterij
smanjenja ekološkog rizika, te ne odobrava kredite u slučajevima kada se radi
na uvođenju tehnologije koja će povečati ekološki rizik. Osiguravajuća
društva, također ugovaraju posebne uslove za police osiguranja kod
povećanih ekoloških rizika.

Ipak, najveće pogodnosti se javljaju kao posredni finansijski efekti.
Naime, preduzeća koja već imaju uređen sistem upravljanja okolišem, postaju
prepoznatljiva na tržištu, te daleko lakše mogu pronaći kupca u inostranstvu, a
samim tim im se otvaraju nova tržišta.

Svakodnevna edukacija potrošača dovodi do toga da se potrošači sve
više okreću kupovini roba koje su proizvedene u skladu sa ekološkim
normama, da zahtjevaju sve veće kontrole robe u cilju izbjegavanja kupovine
robe koja je štetna za zdravlje, tako da tržište počinje da diktira proizvodnju
robe sa tehnologijama koje su prijateljske sa ekologijom. Sve su češće pojave
otkazivanja naruđbi i vračanje isporučene robe koja ne odgovara tim
standardima. Odnos krajnjeg potrošača prema robi, postaje sve više mjerilo na
osnovu kojeg se i proizvodi roba.

Sve veća cijena energije, direktno utiče da se preduzeća sve više
pažnje posvećuju unutrašnjoj organizacji, boljem upravljanju proizvodnjom,
kako bi bez dodatnih troškova postigle povečanu efikasnost proizvodnje. To
je veoma vidljivo kod drvoprerađivačkih firmi, koje su u ranijem periodu
znale uništavati ogromne količine drvnog otpada, a sada ga prerađuju i
izvoze, a ostatak koriste kao vlastito gorivo za sušare i druge potrebe.
Ogromne uštede se postižu i kroz bolje organizovanje transporta, koristeći
povratni transport, usputne transporte i druge pogodnosti uštede energije.

Poseban finansijski efekat se dobija kada se koristi sirovina na način
da se nakon korištenja može reciklirati. Na žalost, ovom dijelu finansijskog
efekta još uvijek nije posvećena dovoljna pažnja. Ogromne količine papira se
uništavaju bez slanja u reciklažu, plastične boce plutaju našim rijekama,
staklena ambalaža se ne otkupljuje. U cilju poboljšanja ovih finansijskih
efekata, Svjetska banka je krenula u finansiranje izgradnje eko deponija, koje
bi i imale zadatak da organizuju prikupljanje otpada na način da se može ući u
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proces recikliranja. I ovaj proces nailazi na protivljenja, zbog čega se
pojedinačnim aktivnostima pristupa rješavanju tog pitanja. Tako je Coca cola
najavila da će ići na otkup plastične ambalaže, na koji način će uštedjeti
znatna sredstva.

Aktivna uloga sve većeg broja nevladinih organizacija u zaštiti
okoliša, već u fazama odobravanja prethodnih radnji za izgradnju proizvodnih
kapaciteta za koje se smatra da će imati štetan ekološki uticaj, dovodi u
situaciju da i menadžmenti preduzeća počinju cijeniti njihov uticaj, te
preduzimaju sve aktivnosti da ne dolazi do narušavanja eko sistema, jer svi
postupci osporavanja su spori, a to onda znatno utiče na sigurnost i
djelotvornost buduće investicije. Već su poznati slučajevi kada je zbog
aktivnosti nevladinih organizacija, pa i samih mještana, obustavljena
investicija, bez obzira što su bila uložena znatna finansijska sredstva. Ovo
dovodi do toga da se već određeni broj preduzeća opredjeljuje da koristi
napredne tehnologije, koje su znatno iznad utvrđenih normi zaštite okoline,
jer je utvrđeno da je jednostavnije i finansijski isplativije, dugoročno gledano,
koristiti takav pristup, nego vršiti česte prepravke i usklađivanja sa normama.

Ovdje bi bilo interesantno obraditi i odnos prema Zakonu o
prostornom planiranju i korištenju zemljišta (objavljen u «Sl.novinama
FBiH», br.2/06,72/07, 32/08, 4/10, 13/10, 45/10), u kojem je posvećeno dosta
pažnje postupku dobijanja okolinske dozvole, ali sam značaj i postupak
dobijanja okolinske dozvole zaslužuje da to bude posebna tema. Ipak, kroz
samu prezentaciju ovog rada, biće govora i o okolinskoj dozvoli.

Naše krivično zakonodavstvo je utvrdilo neka krivična djela iz oblasti
zaštite okoliša, a glava XXVI u Krivičnom zakonu FBiH, je dobila naziv
KRIVIČNA DJELA PROTIV OKOLIŠA, POLJOPRIVREDE I PRIRODNIH
DOBARA. To su krivična djela utvrđena u čl. 303. Onečišćenje okoliša,
čl.304. Ugrožavanje okoliša napravama, čl. 395., Ugrožavanje okoliša
otpadom,  čl.306. Ugrožavanje okoliša bukom, zatim čl.315. Pustošenje šuma,
i čl. 321. Oštećenje, uništenje i nedozvoljeni izvoz spomenika kulture i
zaštićenih objekata prirode.
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ZAKLJUČAK

Aktivno uključivanja pravosudnih organa blagovremenim donošenjem
sudskih odluka, sigurno je da može pospješiti i poboljšati odnos prema našem
okolišu.

Međutim, ukoliko se ne posveti dužna pažnja i edukaciji stanovništva,
te povečavanju njihove uloge u prethodnim postupcima kod donošenja
odluka, ni pravosudni organi neće moći samostalno ništa učiniti.

Pri tome, uvijek bi trebali imati na umu poznatu indijansku izreku  «...
Zemlju nismo naslijedili od svojih predaka. Posudili smo je od svojih
potomaka!»

Omogućimo i mi našim potomcima da uživaju u ljepotama našeg
okruženja.
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PROCES EUROMEDITERANIZACIJE I RIMSKO  PRAVO

Pripremajući rad za ovu naučnu konferenciju otišao sam na web
stranice EUROLEX gdje sam našao da je od 1951. godine do danas pod
pojmom „European union law“  sadržano doslovno 3.650.000 ugovora,
aneksa, statuta, deklaracija, direktiva, sudskih presuda i  ostalih dokumenata.
Odustao sam od prvobitne namjere da u kontekstu prava evropske unije
razmotrim javni i privatni aspekt nužnih pravnih reformi u Bosni i
Hercegovini i  da eventualno pokušam odgovoriti na upit koliko daleko
možemo ići, ali mi je pažnju privukao jedan do tog momenta meni skoro
nepoznat pravni i poltikološki pojam a to je Euromediteranizacija. Bosna i
Hercegovina je i mediteranska zemlja, što se danas namjerno ili slučajno
često zaboravlja, pa sam naravno vidio i njeno mjesto unutar ovoga toposa
iako ćemo do samoga članstva unutar Unije izvjesno čekati duže nego ostale
zemlje regiona. Redovi koji slijede predstavljaju pojašnjenje i analizu samog
pojma, ali i pravnih osnova na kojima se zasniva i svakako ne sadrže
odgovore kako daleko možemo ići, ali kamo trebamo ići,  svakako da.

Ključne riječi: Bosna i Hercegovina, euromediteranizacija, evropsko pravo,
pravne tradicije, rimsko pravo.



Dževad Drino, Benjamina Londrc: PROCES EUROMEDITERANIZACIJE I RIMSKO PRAVO

276

EUROMEDITERANIZATION  PROCESS AND ROMAN
LAW

In preparing the work for this scholarly conference, I went to the
website EUROLEX where I found that since 1951. until today, the term
"European Union law" contained literally 3,650,000 contracts, annexes,
statutes, declarations, directives, court decisions and other documents. I gave
up the original intention in the context of European Union law to review the
public and private aspect for necessary legal reforms in Bosnia and
Herzegovina and to possibly try to answer the query of how far can we go,
but my attention was drawn to this one moment of the almost unknown legal
and political concept of Euromediteranization. Bosnia and Herzegovina is a
Mediterranean country, which is now deliberately or accidentally often
forgotten, and I certainly saw her place within this topos, although the the
very membership in the Union is likely to wait longer than other countries in
the region. The lines that follow represent a clarification and analysis of the
term and the legal basis on which it is based, and certainly does not contain
answers how far we can go, but certainly where to go.

Key words: Bosnia and Herzegovina, euromediteranization, European law,
legal tradition, Roman law
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UVOD

Proces euromediteranizacije krenuo je sa dva dokumenta: Globalne
mediteranske politike iz 1972. godine, te Obnovljene mediteranske politike iz
1990. godine, kojim je započet i sam proces institucijalizacije koji je završen
formalno Procesom iz Barcelone i formiranjem Unije za Mediteran 2008.
godine.1 Planirana saradnja je vršena kroz tri stuba; bezbjednosti i političke
saradnje, ekonomsko- financijskim pitanjima, te socijalno- kulturološkim
pitanjima, uz konstantan naglasak na dijalog dvaju mediteranskih obala.
Pravno gledano, radilo se o svojevrsnom pokušaju nove recepcije rimskog
prava jer su sve zemlje članice Unije direktno baštinile najveći pravi sistem
antike, pa bi to direktno značilo novis generis u daljem razvitku evropskog
prava. Sagledajmo institucijalne procese:

1. Na bazi Procesa iz Barcelone osnovana je EMPA - Euromediteranska
Parlamentarna Skupština 2003. godine, čine je 130 članova iz zemalja
Evropske Unije, 130 iz deset suosnivača ostalih mediteranskih zemalja, 10
ostalih i 10 iz Mauritanije.

2. Na inicijativu bivšeg francuskog predsjednika N. Sarkozya, 2008. godine
formira se Unija za Mediteran, što je trebalo značiti povratak Francuske na
„stare staze“, ali je završio u sukobljavanju i nesnalaženju sa islamskim
svijetom, prije svega Turskom, kojoj je, s obzirom na eksplicitni otpor
punopravnom članstvu u Evropskoj Uniji, Unija za Mediteran bila
predviđena zona posebnog tretmana. Sarkozy je planirao u Uniji samo
mediteranske zemlje članice Evropske Unije, a zbog neslaganja njemačke
kancelarke Angele Merkel sve zemlje članice Evropske Unije ujedno su i
članice novoosnovane Unije za Mediteran. Ovaj iznuđeni  kompromis je
drastičniji kad znamo da je npr. Njemačka još od 1992. godine članica Vijeća
baltičkih zemalja čije su članice države isključivo s obala Baltičkog mora. U
Zajedničkoj deklaraciji u povodu osnivanja Unije za Mediteran utvrđen je
obavezan godišnji samit na razini ministara vanjskih poslova svih 43 zemalja
članica, te formiranje Skupštine i sekretarijata, sa primjetnim dimenzijama
tzv. „meke moći“ (soft power) utjecaja, uz konstante demilitarizacije,
društveno- ekonomskiog razvoja, unaprjeđenja ljudskih prava i regionalne

1 Dokumenti dostupni na stranici Direkcije za evropske integracije BiH www.dei.gov.ba te na Euro-
mediteranskoj zakladi za dijalog među kulturama „Anna Lindth“, www.euromedalex.org. (informacije
preuzete 20.11.2013.)
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saradnje zemalja članica. Petogodišnji rad Unije nije donio skoro nikakve
rezultate; Proces iz Barcelone bio je temeljen na osnovnim vrijednostima
Evropske Unije - Unija za Mediteran ne, suprotno Procesu koji se temeljio
na osnivanju različitih mjera aktera, Unija je bazirana na „teoriji uticaja“
(Laveragetheory) - finansiranje projekata, nestabilnost političkih sistema,
zaštita ljudskih prava uz neuspjeh uspostave mreže civilnog društva današnje
je slika Unije. Mediteranska, ovako zamišljena saradnja, in statu nascendi,
apsolutno nije ostvarila ne samo strateške nego skoro nikakve ciljeve!2

Njeno osnivanje je bilo 13. jula 2008. godine u Parizu i u momentu
uspostavljanja čine je sve zemlje Evropske Unije (27 zemalja), 13 zemalja
dotadašnjeg Procesa iz Barcelone (Albanija, Alžir, Egipat, Izrael, Jordan,
Liban, Libija, Maroko, Mauritanija, Palestinske teritorije, Sirija, Turska,
Tunis), potom Monako i tri zemlje tadašnjeg zapadnog Balkana: Bosna i
Hercegovina, Crna Gora i Hrvatska. Razlog osnivanja je višestruk, osim
poziva na prvu pravu evropsku civilizaciju- onu rimsku, i na trajne osnove
kulturnog jedinstva Evrope, vidljivo je traganje za dijalogom koji će
prevazići tragove metanastazičkih kretanja- seoba i trgovinske razmjene, kao
i opće uzroke divergencije i izraženih regionalnih razlika tipa sjever- jug,
istok-zapad. Ova vidljiva primjena teorije o „diplomaciji kolosijeka“ (Track
Diplomacy Theory), pokušaj promocije demokracije kao centralne vrijednosti
uz demilitarizaciju, impulse društveno- ekonomskoj saradnji, širenju ljudskih
prava i regionalne saradnje uopće  dovela je do neupjeha uspostave mreže
civilnog društva lakonski objašnjavano nestabilnošću političkih sistema
zemalja članica.

1. Gdje tražiti početke saradnje evropskih regija?

Iluzija je pokušaj smještaja ovoga procesa u savremeno doba, oni su
stariji i od nacionalnih država i njihovo međusobno povezivanje seže, prema
Brodelu, u dubine historije Kontinenta.3 Ako, pak, pokušamo sagledati
pitanje o organizovanom povezivanju evropskih regiona konstatovati ćemo
da je riječ o relativno skorašnjoj pojavi; izvjesno je da se tek šezdesetih
godina prošlog stoljeća počinju javljati organizacione forme koje okupljaju

2 Laća, A.- Špehar,H., Proces „Euromediteranizacije“ : Unija za Mediteran i uloga nevladinih
organizacija u stvaranju mediteranskih politika, Anali Hrvatskog politikološkog društva, 2012., 225-
245.
3 Braudel,F., Civilizacije kroz povijest, “Globus“ Zagreb, 1990., 281- 282.
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regione koji se nalaze u sredini između nacionalnih država i lokalnih
zajednica.4

Osnovni razlozi su sljedeći: prvi je u uvijek traženom povećanom
utjecaju regiona na vlastiti ali i sveukupni državni razvitak, drugi je proces
decentralizacije države, a treći je prostorna, regionalna ili djelatna upućenost
jednih na druge.5 Pri tom se prva regionalna povezivanja javljaju na periferiji,
u području Alpa, da bi se 1978. godine izvršio prvi regionalni spoj s bazenom
Mediterana putem regionalne zajednice „Alpe Adrija“, da bi danas imali
zajednicu regiona prijestonica zemalja Evropske zajednice (CTRC),
zajednicu evropskih perifernih regiona (ARFE) i zajednicu tradicionalnih
industrijskih regiona (RETI).6

Vratimo se drugom dijelu naše teme- otkud rimsko pravo i
euromediteranizacija? Šta ima najveći pravni sistem antike sa jednim, u
suštini, političkim pokretom kojim euroatlanske integracije prelaze,rekli
bismo i konačno,na drugu obalu Mediterana? Upravo je ONO poveznica svih
kultura Mediterana pa i pravnih kultura i tradicija obje obale i one
„kršćanske“ ali i one s druge strane „islamske“, što se počesto zaboravlja i
zanemaruje.7 Oživljavanje interesa  pravnika današnjice za  doprinos, bolje
rečeno, dugovanje rimskopravne nauke današnjem modernom evropskom
pravu nije od jučer, tako će i njemački pravni historičar Rajnhard Cimerman
napisati da je ono živi standard naše evropske civilizacije kao u suštinskom
tako i u smislu da i danas živi -„ vital as in both esential and living“.8
Novosadska profesorica Magdolna Sič, po istraživanjima Franciska Santosa i
Knitela, navodi kako Evropski sud pravde ali i drugi evropski tribunali
koriste stare maksime i izreke rimskog prava:

1. U slučaju Grifoni I & II (1990- 1994.) evropski sud je osudio
EUROATOM da tužiocu nadoknadi štetu na osnovu zaključka generalnog
pravobranioca-„alterum non laedere“.

4 Stojković, B., Evropski kulturni identitet, II izd., Beograd, 2008., 150.
5 Bučar, B.,Organiziranost evropskih regija, u Evropa 1992., ČGP Delo ,Ljubljana, 1989., 163- 183.
6 Šire u: Kačari, M., Geofilozofija Evrope, prev. Ž. Đurić,  „Platoo“,  Beograd, 2001.
7 Vuletić, V., Ius commune Europeanum- novi termin za staro rešenje, Anali Pravnog fakulteta u
Beogradu, god.LIX, 2/ 2011., 163.
8 Zimmermann, R., The Law of Obligationis. Roman Foundationis of the civilian Tradition, Oxford
1996., X.



Dževad Drino, Benjamina Londrc: PROCES EUROMEDITERANIZACIJE I RIMSKO PRAVO

280

2. U slučaju Rudolf Miset v.Council (1987) korištena su i citirana stara
pravila rimskog prava – dies aa quo non computatur in termino- i, dies ad
quem computator in termino..9

Rimsko pravo je i na istočnoj obali Mediterana recipirano putem
preuzimanja modernih pravnih kodifikacija, savremenih evropskih
građanskih zakonika u zemljama Magreba, Egiptu, srednjem Istoku i Turskoj,
(Francuski Code Civil, Švicarski građanski zakonik, itd.), ali ono nije
nepoznato niti islamskom pravu (šerijatu), o čemu se zadnjih godina, prema
predočenim radovima profesora Fikreta Karčića vode brojne rasprave i
istraživanja.10 Savremena analiza brojnih šerijatskopravnih instituta ukazuje
na zanimljive puteve utjecaja rimskog prava, pored već znanog preuzimanja
temelja klasične grčke filozofije sačuvane u posthelenističkom svijetu, te
osnovnih pojmova pravde i pravičnosti.

Stoga je i ovaj pokušaj Euromediteranizacije bio pokušaj i nove
obnove nekadašnjih zajedničkih pravnih temelja- rimskog prava prije svega,
a sa visokim i nerealnim političkim očekivanjima i zanemarivanjem
funkcionalističkog, došlo je i do neostvarivanja osnovnih ciljeva kroz
pokušaje promocije demokratskih vrijednosti samo nekih zemalja članica. Pri
tome je, primjerice, problem mediteranskih migracija neriješen i povećan, a
od nekadašnje široko proklamovane slobode kretanja  realizuju se kontrole i
ograničenja, ovakav koncept sa nametanjem interesa i volje nekih  najjačih
država očito je ostao bez rezultata, a time i segment tradicije rimskog prava,
nažalost.

ZAKLJUČAK

Proces Euromediteranizacije predstavlja pokušaj oblika regionalnog
udruživanja zemalja Evropske Unije, dijelova Balkana i država sa druge,
istočne strane Sredozemlja, koja je formalno instituciolarizirana osnivanjem
EMPA- Euromediteranske  parlamentarne Skupštine 2003. godine i u
konačnici Unije za Mediteran 2008.godine. Da bi se postigao kompromis
svaki pravni sistem mora riješiti pitanje odnosa stabilnosti i promjene (ne
smije se zanemariti princip pravičnosti). Pravo nalaže stabilnost, a kada se

9 Sič. M., Trajne vrednosti rimskog prava, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 43., 3-4/
2006., 383-401.
10 Vidi u: Karčić, F., Studije o šerijatskom pravu i institucijama, Sarajevo, 2011.
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primjenjuje pod izmjenjenim okolnostima dolazi do nesklada i postavlja se
pitanje promjene. Pravo treba osigurati oboje, ma koliko bili proturiječni. Na
osnovu izloženog, možemo reći da rimsko pravo i danas ima značajnu ulogu
u Evropi, koja na neki način nosi duh i pravnu kulturu zasnovanu na rimskom
pravu. Još je rimski pravnik Gaj, u prvoj knjizi komentara Zakonika XII
ploča (Digesta), preporučio proučavanje pravne historije: „Samo je ono
savršeno što sadrži sve svoje dijelove, a najznačajniji dio je početak. Stoga
onaj koji se bavi pravom, a nije upoznat sa pravnom historijom, sa
porijeklom i počecima, podsjeća na čovjeka koji neopranih ruku pristupa
ručku.“ Prof. Magdolna Sič primjećuje kako je obrada pitanja rimskog prava
od velikog značaja za formiranje novog evropskog prava, te da bi stvaranje
savremenog zajedničkog prava bez rimsko- pravnih osnova, značilo „saditi
drvo bez korijena“. U prilog ovoj tvrdnji ide i savremena primjena rimskih
pravnih pravila (regula), koje nisu izgubile vrijednost i upotrebljivost u
današnjem pravu. Neophodno je da se u novim okolnostima i novim
kriterijima pristupi oživljavanju instituta rimskog prava, kako bi se shvatila
njegova veličina i značaj, ali i oplemenili budući koraci u pravnoj nauci.
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ODNOS PRAVA I PRAVDE KAO BITNA
PRETPOSTAVKA RAZVOJA USTAVNOSTI

Sažetak

Upitno je da li prisilnim osiguranjem provedbe norme nastaje i
održava se društveni odnos koji je zasnovan na određenom aksiološkom
sustavu. Naime, poznato da prema jednom od temeljnih postulata pravne
države moć pravne države ne proizlazi iz njenog represivnog aparata, iako on
ima važnu ulogu u funkcioniranju pravne države, već  njena moć proizlazi iz
sposobnosti države da uređuje pravni poredak. Pri tome se misli na
funkcioniranje pravnog poretka u oba njegova elementa, pravnom sustavu
(normativnom dijelu) i ponašanju ljudi (faktičnom dijelu) prema pozitivno
pravnim normama. Dakle, temeljno je pitanje: da li je utvrđena norma
zasnovana na humanističkom vrijednosnom sustavu, odnosno da li počiva na
pravednosti. Pri tome, moramo biti svjesni činjenice da se utvrđenim pravnim
odnosom mora izvršiti distribucija ili redistribucija društvene moći, utjecaja i
položaja subjekata prava i da se pri tome mora „zadirati“ u prava koja su
stečena od strane neke društvene grupe ili pojedinca i ista prava dodjeljivati
drugim skupinama ili pojedincima. Tijekom takvih društvenih procesa teško
je analizirati njihovu  pravednost.

Slijedom toga, zaključujemo kako je pravednost prava nezamisliva
bez postojanja opće pravne vrijednosti, odnosno općeg dogmatskog načela
ustavnosti i zakonitosti. Ustavnost i zakonitost kao kohezivna snaga strukture
prava postavlja se na taj način kao kriterij pravednosti prava.

Intencija je autora da na donekle jasan, pregledan i razumljiv način
prezentira odnos između pojmova prava i pravednosti, odnosno da se
problematizira hipotetički okvir o korelaciji pravednosti i prava u kontekstu
razvoja ustavnosti.

Ključne riječi: pravo, pravednost, pravičnost, ustavnost i zakonitost
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RELATIONSHIP OF LAW AND JUSTICE BE A
IMPORTANT DEVELOPMENT CONSTITUTIONALITY

Abstract

It is questionable whether peremptory norms ensuring implementation
created and maintained a social relationship that is based on certain
axiological system. It is well known that according to one of the fundamental
postulates of legal state power to the rule of law does not arise from its
repressive apparatus, although it plays an important role in the functioning of
the rule of law, but its power comes from the ability of the state to regulate
the legal system. This refers to the workings of the legal system in each of its
elements, the legal system (the normative part) and the behavior of people
(factual part) to the positive norms. Thus, a fundamental question: whether
the established standards based on the humanistic value system , or whether it
is based on justice. In doing so, we must be aware of the fact that the
established legal relationship shall be distributed or redistribution of social
power, influence and position of subjects of law and that one has to "
interfere " in which rights have been acquired by some social groups or
individuals and to grant the same rights other groups or individuals. During
such social processes it is difficult to analyze their fairness. Consequently, we
conclude that the equity rights inconceivable without the existence of general
legal values, or general dogmatic principle of constitutionality and legality.
Constitutionality and legality as a cohesive force structure right is set so as a
criterion of justice rights.

The intention is that the author is somewhat clear, readable and user-
friendly way of presenting the relationship between the concepts of law and
justice that discusses the hypothetical framework of correlation justice and
rights in the context of constitutionality.

Key words: law, justice, fairness, constitutionality and legality
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UVOD

Postojeći pravni sustavi a u njima pravne norme i pravni akti
etabliraju se u pravni poredak bez adekvatne prethodne ili kontinuirane
analize njihove humanističke utemeljenosti, odnosno ne analizira se u kojoj je
mjeri pravni institut kao normom utvrđen odnos zasnovan na idejama
pravednosti i kakve će implikacije imati na čovjeka i društvo. U tom smislu
može se govoriti da pravo i pravni poredak postaju „bitak za sebe“, a iz
povijesti prava je poznato da je njihov  bitak svoju bit našao baš u čovjeku i
društvu, odnosno (bolje rečeno) u idejama uvjeta društvenog života čovjeka i
filozofiji prava. Povijest prava iskazuje eksplicitno da je  pravo  kao dio
ukupnog normativnog poretka nastalo sa osnovnom funkcijom da i na
represivan način štiti provedbu utvrđenih normi. Naime, pravo kao oblik
reguliranja važnih društvenih odnosa prilikom normiranja istih unaprijed
polazi od protupravnosti. To, dakle, nije dvojbeno. To je uostalom i
ontološka suština prava koja je determinirana pravnom normom kao
osnovnim elementom pravnog sustava. Brojne forme političke pravde
(državna, zakonska, pravna, partijska, administrativna, sudska, policijska,
radnička, itd.), u čitavoj historiji ljudske civilizacije bile su opterećivane
težnjom pojedinih slojeva da, uz pomoć ideologije i političke moći, osiguraju
privilegirani položaj u sistemu koji će od većine biti prihvaćen kao pravedan.
U tom smislu, politička pravda se, zaista, pokazuje samo kao pravo jačega ili
kao ''demagoška pravda''. Kako dobro uočava Paskal (Blaise Pascal), ''pravda
je bez sile nemoćna'' a ''sila je bez pravde nasilnička'', jer one samo u
simbiozi mogu da opstanu, osiguravajući uzajamni legitimitet. Svi
zakonodavci u svijetu shvaćaju da se pravda mora iznuđivati jer je strah
najveći razlog poštivanja zakona.

Ali, mnogo je teže da zakonodavac prije donošenja pravnih akata ne
izvrši analizu vrijednosnog sustava na kome će počivati primjena normi i
akata koje donosi i iste ne uvaži. Prema tome, ideju pravde možemo smjestiti
u postulat pravne države prema kojem je ona metapravna doktrina i politički
ideal koja je u društvene odnose unijela ideju o jednakosti ljudi pred
zakonom (jednakopravnosti), pravnoj sigurnosti i pravnoj predvidljivosti.
Ustav kao temeljni pravni i politički akt ima za cilj utvrditi osnove razvoja
pravno-političkog i društveno-ekonomskog razvoja globalne društvene
zajednice (države). Uspostavljanje pravnog poretka nije moguće bez
uvažavanja temeljnih vrijednosnih kriterija na kojem društvo počiva. Ne
postoji društvo u kojem je postignuta vrijednosna monolitnost. Kada bi tako
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bilo onda društvene odnose ne bi niti trebalo uređivati pravnim normama već
bi se isti održavali moralnim i običajnim normama. Demokracija
podrazumijeva pluralizam ideja, mišljenja, djelovanja i odlučivanja.
Postavlja se pitanje, što je kriterij pravednosti prava. Poznato je da je pravda
u ideji prava, ali je također poznato da se kult pravde ne svodi na kult
zakonitosti i ne treba ih miješati. Pravda ima za temu suprotnost dobra i zla, a
pravo državni interes. Državni se život manifestira na taj način što država
pokušava svojom kolektivnom snagom ostvariti ideje u svom interesu. Dakle,
postavlja se pitanje- što je državni interes? Je li to interes svih ili barem
većine građana jedne zemlje ili pak interes onih koji obnašaju vlast i
posjeduju novac. Odgovore na ova pitanja možemo dati analizom odnosa
prava i pravde.

1. Pojam pravednosti i pravičnosti

U teoriji i praksi pojam pravednosti i pravičnosti često se
poistovjećuju te  su za  mnoge riječi: pravednost i pravičnost sinonimi pa se
često u takvom smislu i koriste. Međutim, s time se možemo složiti samo
uvjetno. Postoji ozbiljnija i konotacijska i  denotacijska  razlika  između
pojmova pravednost i pravičnost. To zamjećujemo i u mnogim jezicima.
Tako je pravednost na latinskom iustitia, engleskom justice, njemačkom
Gerschtigkeit, talijanskom giustizia, na hrvatskom  bi značila pravda, što se
kod nas dosta često upotrebljava. Također pravičnost na latinskom bi značila
aequitas, engleskom equity, njemačkom Biligkeit, talijanskom equita, dok na
slovenskom jeziku pravičnost znači i  pravednost.

Nedvojbenim se čini da se pojam pravednosti više vezuje uz pravo i
pravni poredak,dok je pojam pravičnosti više teorijski, bolje rečeno veže se
uz filozofsko etički kontekst , te je  upravo taj pojam bio sinonim za bilo koju
normu i zakon, tj. običaj, a može se reći da je prvenstveno poiman kao etički
pojam. Za pravičnost se vezivalo značenje jednakosti i raspodjele  općeg
dobra. No, moramo podvući da i ovo treba gledati uvjetno, jer se u nekim
slučajevima radi o sinonimskoj uporabi jednog od naznačenih pojmova tako
da tada ta razlika i ne postoji.

Zbog naznačene razlike i pravnog motrišta u ovom radu koristit ćemo
pojam pravednosti smatrajući ga pojmom kojim se bavi filozofija prava i koji
sadrži sve bitne  oznake pojma. Relativizam distinkcije pojmova pravednost i
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pravičnost najeksplicitnije je iskazana  kod Vuchetich-a koji  u svom radu
„Pravednost i pravičnost u filozofiji prava“, promatra pojam pravednosti sa
političke i moralne filozofije, te sa stajališta ekonomske znanosti i pravne
filozofije. Tako on navodi u koliko govorimo o pravednoj raspodjeli
proizvedenih dobara ili o tome što odlikuje pravednog vladara, da je riječ o
učincima koje bi pravednost trebala proizvoditi, tj. proučavamo je u okvirima
ekonomske znanosti i političke filozofije, dok s druge strane u koliko se
govori o moralnoj i pravnoj filozofiji on pravednost veže sa zakonima i
općenito s pravom. Ovo nas  navodi na razmišljanje da se pojmovi  prava i
pravednosti   mogu  objasniti uz upotrebu brojnih znanstvenih disciplina, ali
pošto je ovdje riječ o pravu najprimjerenije je da ih promatramo u kontekstu
filozofije prava, te da dalje u tekstu naznačimo neke od filozofa koji su se
bavili proučavanjem upravo ovih pojmova.

2. Povijesni osvrt na pravo i pravdu

Povijesno utemeljenje pojmova prava i pravednosti, kao i njihova
povijesna dimenzija predstavljaju osnovu za razumijevanje cjeline značenja
ovih pojmova i njihovih međusobnih interakcija. Gotovo da je nemoguće bez
takve dimenzije razumjeti i pravo i pravednost, a posebice i zbog toga što je
pojam pravednosti  vremenski stariji, te da seže u vrijeme  samog  nastanka
filozofije , odnosno u  vrijeme kada čovjek gubi jedinstvo svoga bitka i kada
dolazi do pitanja o životu i društvu. Tada počinju pitanja o društvu i državi; o
pravu; općem dobru; pravednosti i niz drugih pitanja. Ako su brojne i teške
prepirke koje se odnose na pojam pravo, još veće su sumnje i neslaganja po
pitanju pojma pravda, koja se uzima kao odvojena i viša od ovoga prvog. Iz
teza prvih  grčkih  filozofa među kojima  ističemo Aristotela, Platona,
Sokrata i dr., koji uglavnom  tvrde kako je pravednost nešto što nam je dano
rođenjem,  ili što se gradi razvojem čovjeka po osobnim moralnim načelima.
Ovi stavovi upućuju da je promišljanje prava i pravednosti u početku bilo
vezano za promišljanje osobina čovjeka (antroploška dimenzija). Od svog
nastanka, bilo to genetski ili empirijski  čovjek je znao  da je npr. pravedno
pomoći bližnjemu, a da nije pravedno nekome oduzeti život. Sokrat je
postavio tezu da je „ pravedno svakome udijeliti što mu pripada, odnosno što
zaslužuje“, te će upravo ta definicija pravednosti postati konstanta u pravnoj i
političkoj filozofiji. “Na Sokratov zahtjev da pobliže objasni što kome
pripada i dolikuje, Polemarh iznosi tadašnji konvencionalni stav da je
pravedno činiti dobro prijateljima, a zlo neprijateljima. Kao paradigmatičan
slučaj naveden je rat gdje je prijateljima i suborcima potrebno pružiti podršku
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i pomoć, dok neprijatelju treba pokušati nanijeti štetu“1 Sokrat se nije slagao
sa ovim stavom jer po njemu ne može biti pravedno bilo kome nanositi štetu.
Na takvom etičkom stavu temelji se i religijsko poimanje pravednosti koje
polazi od opće vrijednosne i univerzalne premise: ne čini drugima ono što ne
želiš da drugi čini tebi. Također, znakovito je spomenuti da prema Biblijskoj
tradiciji pomaganje nemoćnima i siromašnima nije akt samilosti već
realizacija pravednosti. Tako je došlo do mišljenja kako se pravednost ne
može osigurati zakonom, već vjerom u Boga i ljubavlju, jer je ponašanje po
zakonu nametnuto, a vjera proizlazi iz osjećaja ljubavi. Prema
monoteističkom i etičkom shvaćanju, predikat pravde pridaje se, prije svega,
samom božanstvu kako bi se označila harmonija njegovih volja.

Suprotno tome pojavljuje se mišljenje po kojem pravednost nije ništa
drugo nego poslušnost vladaru, odnosno ponašanje po normama koje
uspostavlja zakonodavac. I danas kada su neke temeljne vrijednosti
ograničene pravnim aktima, ljudi neke stvari čine, ili ne čine, ne samo zbog
straha od sankcija nego zbog osobnog osjećaja pravednosti. Dakle,  sa
stanovišta teme koju razmatramo pojam pravednosti bio je smješten u
čovjeku i njegovom činjenju koje je bilo slobodno, a ne ograničeno pravnim
normama. Pravo i pravne norme nisu poimani u  kontekstu smetnje za
realizaciju  pravednosti. Dakle, prema takvim shvaćanjima pravda traži jedan
viši idealni kriterij, koji se uzdiže iznad svih pozitivnih pravnih definicija i
mora imati svoju osnovu negdje na drugom mjestu. Prema Platonu „nema
savršeno pravedna čovjeka, kod svakoga ima barem nešto nepravednosti, dok
je u ideji pravednosti samo savršena pravednost… Svijet ideja je puno
stvarniji od ovoga vidljivog svijeta. Zašto stvarniji? Pa ideje su savršene,
nematerijalne, nepromjenjive, vječne, dok je vidljivi svijet nesavršen,
nestalan, u stalnoj promjeni.“2 Platon u “Državi3” u svojoj prvoj knjizi
objašnjava pojam pravednosti, te tvrdi da sklad koji je nužan kako bi se kod
pojedinca razvila pravednost, transponira na državu, koja treba osigurati
pravednost. Nadalje Platon tvrdi kako se taj sklad može postići čovjekovom
spoznajom, pouzdanosti i požudom, koje ako se pravilno razvijaju mogu
postati kreposti, tj. mudrost, hrabrost i samodisciplina, koje ako postanu dio
duše mogu stvoriti najvišu, po Platonu krepost, a to je pravednost. Platon
također tvrdi kako se pravednost ostvaruje u koliko svaki čovjek radi samo

1 J.Zovko: Ogledi o pravednosti, Naklada Jurčić, Zagreb, 2006., str.170-171.
2 I.Zelić: Vodič kroz filozofiju, Verbum, Split,2006, str.53.
3 Platon, The Republic.
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one poslove za koje je osposobljen, bez uplitanja u poslove drugih, pri čemu
bismo mogli zaključiti da Platon, za razliku od Aristotela i sv. Tome,
pravednost povezuje s pojmom ‘moralnosti’.

Aristotela, premda je Platonov učenik, mnogi autori smatraju
utemeljiteljem pojma pravednosti i pravičnosti. Aristotel je kao i Platon
pravednost smatrao najvećom vrlinom što i potvrđuje u svom djelu V. knjiga
Nikomahove etike.4 U  Nikomahovoj etici Aristotel se suprotstavlja
Platonovu misticizmu te pobija Platonove mitove o sjedinjavanju čovjeka s
bogom i dokazuje da moralno savršeni građanin ne izrasta iz ugušivanja,
nego iz razvijanja zemaljskih potreba, iz razvijanja političkih i znanstvenih
sklonosti čovjeka. Naime, Aristotel je smatrao da između etike i politike
postoji nerazdvojna povezanost te da država od građanina zahtijeva određene
vrline, bez kojih čovjek ne može koristiti svoja politička prava i biti društvu
od koristi. On je sve vrline dijelio na: dijanoetičke (intelektualne) i etičke i
pri tome  se negativno odnosio prema veličanju čulnih užitaka i prema težnji
ka bogatstvu radi uživanja. On je isticao da čovjek najveće uživanje stiče u
teorijskoj djelatnosti (procesu spoznaje) kao najsavršenijoj dijanoetičkoj
vrlini. Etička vrlina ne pripada ljudima po prirodi iako se ne javlja neovisno
od nje. Priroda daje mogućnost da se vrlina stekne, ali se ona može realizirati
samo čovjekovom djelatnošću. Prema tome, ako čovjek čini pravedna djela,
on postaje pravedan, ako djeluje umjereno, on postaje umjeren, ako djeluje
hrabro, on postaje hrabar.

Aristotel pravednost promatra u vezi s pojmom jednakosti. On je
pravio razliku između pravednosti među jednakima i među nejednakima.
Pravednost se, po njegovom mišljenju, sastoji u jednakosti, ali ne za sve, već
za jednake. Nejednakost je također  pravedna, ali ne za sve, već za nejednake.
Prema tome, Aristotel je imovnu, političku i moralnu nejednakost ljudi
smatrao prirodnom i normalnom pojavom. Aristotel razlikuje: 1)
izjednačujuću pravednost (iustitia comutativa ili correctiva), 2) diobenu
pravednost (iustitia distributiva).

1) Iustitia commutativa što bismo mogli definirati tako da je pravedno ono
što je jednako, a nepravedno ono nejednako, a što se često promatra kod
naknade štete, što bi značilo da u obveznopravnom odnosu oštećena
strana za oštećenu stvar, od druge strane primi jednaku vrijednost. Stoga

4 Aristotel, Nikomahova etika- Kultura, Beograd, 1970.
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možemo reći da se ova vrsta pravednosti prema Aristotelu temelji na
jednakosti, što danas ne možemo smatrati i zakonitim.

2) Iustitia distributiva koja se obično definira ‘prema zasluzi i dostojanstvu’
ili ‘dati svakome ono što mu pripada’5, Dakle diobena pravednost
izražava se u odnosu zajednice prema pojedincima koja svakome
dodjeljuje razmjerno prema zasluzi.

“Nepravedan je onaj koji je protiv jednakoga, onaj koji je pristran.
Tvoriti nepravdu znači svojevoljno činiti nekome štetu protiv zakona”.6
Aristotel pri tome tvrdi da ‘što je zakonito to je i pravedno’ s čime u principu
tvrdi da je čovjekova volja hoće li biti pravedan ili nepravedan u odnosu
prema drugom čovjeku, te je ujedno i izjednačio pravo s pravednosti. Dakle,
sa Aristotelom počinje dvojba o odnosu pravednosti i prava, bolje rečeno
težnja da se kroz pravo ozbilji i pravednost.

Nadalje, Aristotel je u svojoj teoriji sredine objasnio kako pravedno
postupanje znači sredinu između nanošenja nepravde i trpljenja nepravde, što
možemo potkrijepiti s citatima “A sredina je držanje između dviju mana,
jedna koja je pretjeranost i druga koja je nedostatak.”7 “Otuda po svom biću i
po svome pojmu bit vrline je sredina, a po onom što je najbolje  i što je dobro
vrlina je vrhunac.”8 Sredina je po Aristotelu obilježje vrline, stoga je i opći
motiv koji se provlači kroz sve Aristotelove etičke norme pronalaženje
srednje linije vladanja. Aristotel je, kao i Platon, smatrao da svaka društvena
grupa treba imati svoju mjeru vrline i sreće.

Toma Akvinski slijedi i baštini Aristotela u domenu socijalne etike i
općeg dobra kao važnog za određivanje „osobnog dobra“.U svom djelu
Summa theologiae („Suma teologije) sv. Toma Akvinski ne shvaća pravo
toliko kao “volju” nego kao “razum” zakonodavca  i u naravnopravnom

5 Polemarchijevo razmišljanje u Platonovoj državi
6 Aristotel
7 Aristotel, Nikomahova etika, prijevod Tomislav Ladan, filozofska redaktura Danilo Pejović, Hrvatska
sveučilišna naklada, Zagreb, 1992., str. 33. 107a.
8 Aristotel, Nikomahova etika, predgovor dr. Miloš Đurić, str. 3-15. osobito 1107a 6-8, sa srpskog
preveo L. Vuchetich.
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svjetskom poretku razlikuje tri zakona: lex aeterna, lex naturalis I lex
humana.9

Lex aeterna je najviši, vječni zakon, koji obuhvaća sve zakonitosti na
svijetu, a razlog tome je što proizlazi od Boga, te su sve ostale zakonitosti na
svijetu podređene ovom zakonu. Ius naturalis je zakon koji je imenantan
čovjekovu umu, te je usađen u dušu.10 Naravni zakon se temelji na
čovjekovoj svijesti o pojmu ‘dobra’.

Za Lex naturalis bismo mogli izdvojiti definiciju: “nepromjenjiva
temeljna norma i bitna narav kao obvezatno mjerilo ćudorednosti i
pravednosti“.11 S druge strane Lex humana ne slijedi nužno iz naravnog
zakona, kako sv. Toma tvrdi da je naravni zakon jednak svim ljudima, te bi iz
tog proizlazilo da je Lex humana jednak kod svih ljudi što ne odgovara
istini12, te on smatra kako je Lex naturalis nadahnuće za Lex humana.
Zakonodavac ljudske zakone donosi razumom koji je koordiniran višim
načelima.

Zbog nedostataka koje sa sobom donosi Lex humana, sv. Toma po
uzoru na sv. Augustina, razvija doktrinu ‘Lex iniusta non est lex13, te
zaključuje kako pozitivno pravo ne smije proturječiti naravnom pravu, jer u
koliko se to dogodi pozitivni zakon postaje vrsta nasilja.14

Možemo zaključiti da je za sv. Tomu “pravedni zakon” onaj zakon
čija je karakteristika suglasnost pozitivnog prava s naravnim, te da je
pravednost postignuta ako te dvije vrste prava poistovjetimo.

U Summa Theologiae, pitanje 58. nosi naslov o pravednosti i isti
pojam razmatra kroz 12 članaka. Navedeno pitanje započinje definicijom o
pravednosti: “Pravednost je postojana i nepristrana volja da se svakome dade
ono što mu po pravu pripada15”, prilikom čega možemo vidjeti kako sv.

9 Metelko J., Opća teorija i filozofija prava u djelu sv. Tome Akvinskog, Zbornik PFZ, 49(3-4), 1999.
Str. 304.
10 Ibid. Str. 315.
11 Ibid. str. 319.
12 Vereš T., Toma Akvinski, Izabrano djelo, str. 499.
13 Nepravedan zakon nije zakon.
14 Metelko J., Opća teorija i filozofija prava u djelu sv. Tome Akvinskog, Zbornik PFZ, 49 (3-4), 1999.
Str. 326.
15 Toma Akvinski, Izabrano djelo, str. 579.
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Toma tvrdi da pravednost predstavlja odnos prema drugome i volju, dok
pojam volja za njega znači činiti nešto svjesno.

Dalje u drugom članku tvrdi da “ne može biti nešto ravnopravno samo
sa sobom“16 iz čega dokazuje kako da bi pravednost postojala mora biti
omogućena usporedba, tj. znači da se mora odvijati između najmanje dvoje
ljudi.

Iduće važno pitanje, za sv. Tomu jeste, da li je pravednost krepost, te
dolazi do odgovora kako je čovjekova krepost ono što čini ljudske duše
dobrima, a što odgovara pravednosti.

U poslijednjem dvanaestom članku se raspravlja i potvrđuje kako je
pravednost najviša krepost jer se nalazi u razumskoj težnji, dok su sve ostale
kreposti osjetilne, te ističe Aristotelov citat: “Mora da su najveće one kreposti
koje su drugima na najveću korist, jer je krepost sposobnost drugima činiti
dobro. Zato se najviše časte oni koji su hrabri i pravedni, jer je hrabrost
korisna drugima u ratu, a pravednost i u ratu i u miru“.17

Sv. Toma, nadahnut Aristotelovom idejom pravičnosti, razvija
vlastitu teoriju pravičnosti u kojoj navodi da čak i ‘dobro postavljeni
zakoni18’ mogu zakazati i postati nepravedni, odnosno oprečni naravnom
pravu, povodom čega se uvodi pojam pravičnosti koja treba pozitivni zakon
usuglasiti sa naravnim pravom i kao takvog ga primijeniti. Prema tome
možemo istaknuti koji to potvrđuje: “pravičnost zanemaruje pisani zakon da
bi ostvarila bitnu svrhu svakog zakona, tj. zajedničko dobro“.19

Također, kada se govori o pravednosti, valjda istaknuti i Jacquesa
Maritaina koji, po uzoru na sv. Tomu tvrdi, da je naravni zakon, “zakon koji
nam dodjeljuje naša temeljna prava“20, te tvrdi kako su ljudska prava, prava
koja nalaže naravni zakon. Maritain, kao i sv. Toma tvrdi kako je Bog izvor
pravednost i da je pravednost najviša krepost jer je dana od Boga.

16 Ibid. Str. 881.
17 Aristotel, Retorika, I 9, 1366 b 3, nav. u op.cit. str. 592.
18 Pozitivan zakon koji je suglasan s naravnim pravom
19 Akvinski T., Izabrano djelo, str. 327.
20 Maritain J., Čovjek i država, str. 99-102.
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Kako je srednji vijek bio pod utjecajem Crkve u svim aspektima
društvenog života, tako je i naravno pravo pronalazilo svoj temelj u Bogu, a
Sveto Pismo je služilo kao svojevrstan zakon naravnog prava. Tek u XVII. i
XIII. stoljeću javlja se pokret racionalizma i postavlja novi autoritet tj. ljudski
razum.

Iako su i Aristotel i sv. Toma u svojim djelima isticali kako je
pravednost razumska težnja, Hugo Grotius u svom djelu De Iure belli ac
pacis, 1625., nagovještava novo razdoblje u cjelokupnoj filozofiji prava, pa
tako i u pravednosti, koja se postupno odvaja od teologije.

Grotius ističe “da je naravno pravo utemeljeno na razumu čovjeka i
ono postoji i vrijedi čak i ako bismo dopustili da Bog ne postoji ili da ga
ljudske stvari ne zanimaju21” iz čega vidimo da prema njemu jedini čimbenik
koji stvara naravno pravo je ljudski razum.

Nadalje on pravednost poistovjećuje s moralom te se njegova
definicija prava ili pravednosti zove etičkom, a pravo definira: “pravedno je
ono što je u suglasnosti s razumom, a nepravedno je ono što se protivi
razumu“.22

Možemo vidjeti kako i Grotius kao i sv. Toma, te mnogi drugi prije
njega obvezuju pozitivno pravo s naravnim, iznimka je percepcija autoriteta
koji čine naravno pravo.

3. Prirodno i pozitivno pravo

Na određenom stupnju razvoja društva i sve većom socijalnom
stratifikacijom dolazi  do  nastanka i etabliranja  takozvanog  pozitivnog
prava. Znakovito je ovdje spomenuti Trazimahov stav za koji se tumači kao
pravni pozitivizam. Prema njemu: „ pravednost nije ništa drugo nego pravo i
korist jačega. Svaka vlast, bila ona tiranija, demokratska ili aristokratska,
trvdi Trazimah, propisuje i donosi zakone koji će joj biti od koristi i poslužiti
kao instrument vladavine nad podanicima, a zakoni su pravedni ukoliko
ispunjavaju ovu svrhu.“23

21 Metelko J., Imperativni i etički element u pojmu prava, Zbornik PFZ, 49 (5), 1999., str. 584.
22 Ibid. Str. 583-585.
23 J.Zovko: Ogledi o Platonu, Naklada Jurčić, d.o.o., Zagreb, 2006, str. 172.
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Još tako davno Aristofan je opisao što obuzima one koji dođu na
vlast. Suprotno svojim idealima za koje su se ranije borili, oni postaju
represivna, nastojeći da vlast koju su osvojili i zadrže i tako je po njemu-
svaka vlast nasilje nad ljudima.

Tako su prve društvene grupacije  imale obično vjerske vođe,
vračeve, monarhe i slično, tj. ljude za koje su smatrali da su po nekim svojim
osobinama sposobni osigurati opstanak grupe tj. države pa čak i samog
pojedinca. Takve osobe imale su pravo vladati i donositi odluke u ime svog
naroda, imali su pravo ograničiti im neke slobode propisima i čak primjeniti
određene sankcije u koliko se prekrše ti propisi. Pravednost je tada bila
zasnovana na autoritetu „prirodnog prava“pojedinaca koji su vodili društvene
grupe. Nastankom države i uspostavljanjem pozitivnog  prava i
multipliciranjem pravne teorije  pravednost dobiva „novu dimenziju“. Ona se
ogleda u tome da pravednost i njegova općeprisutnost (pa i u pravu)  ne
dobiva dimenziju  autonomije volje činjenja, nema dimenziju prirodno
utemeljenih autoriteta koji određuju što jeste, a što nije pravedno, kao
njihovog  prirodnog prava, već poprima atribute kolektivne-politike
legitimirane i legalizirane strukture koja određuje i pravo i pravednost. Danas
možemo  reći  da se primjenjuje pozitivno pravo, koje se više ne analizira u
kontekstu  pravednosti, nego u nizu činjenica i dokaza, te se temelji na
pravnim normama i nastojanjima da se osigura  efikasna  primjena pravnih
normi i uspostavljanje onih društvenih odnosa koji su u neposrednom
interesu vladajuće političke oligarhije.

Normativna teorija prava traži svoje uporište u konstitutivnim
elementima prava u pozitivnom smislu.te poistovjećuje pozitivno pravo s
poretkom sastavljenim od samih pravnih normi.24 Osnovne postulate
normativnog pristupa pravu moguće je pratiti nakon buržoaskih revolucija
kada je  kod pravnika prevladavalo načelno  uvjerenje da su one prirodno
pravo pretvorile u pozitivno i da su buržoaskim pravnim porecima omogućile
najviše sadržaje do kojih su povijest društva i ljudski um uopće mogli doseći

24 Izraz „pozitivno pravo“ pojavljuje se u XII st. U djelu filozofa Abelarda. Tijekom XVII st.češće se
upotrebljava u doktrinarnom jeziku, da bi na prijelazu iz XVIII. u XIX.st.bio općeprihvaćen, prije
svega u djelima prvih teoretičara njemačke povijesno-pravne škole; smatra se da je na to utjecala i
promulgacija francuskog Code civil. Početkom XIX. st. upotreba naziva „pozitivno pravo“ proširuje se
i udomaćuje, tako da taj naziv i naziv „prirodno pravo“ prestaju biti sinonimi za isto pravo. Prirodno
pravo nasuprot pozitivnom pravu postaje „negativno pravo“ ili „nepravo“. Citirano prema: Anton
Ravnić: Osnove radnog prava, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb,2004.
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(sloboda, jednakost, pravda i sl.). Na taj način, kod jednog dijela građanskih
pravnih teoretičara  koji su ovo uzimali kao gotov stav, postojao je znatno
veći interes sa izučavanjem strukture prava, njegovih elemenata, njegove
logike, tumačenja i tehničke obrade prava nego za njegovu društvenu suštinu
i funkciju. Normativizam se brzo širio po europskom kontinentu, pošavši od
Francuske u kojoj se nakon buržoaske revolucije (1789) razvila
tzv.egzegetička škola koja je proglašavala pravom samo ono što je sadržano u
zakonu, a poštivanje zakonitosti smatrala najvišim zahtjevom, zabranjujući
istovremeno ispitivanje njegovog sadržaja. Tako se zakon svodi na golu
empirijsku činjenicu koja se mora poštivati, ali ne i preispitivati.

Najpoznatiji pravni pisac  XX stolječa je  austrijanac Hans Kelzen
(Hans Kelsen1881.-1973.).  Prema Kelzenu, pravo je poredak ljudskog
ponašanja, ono je sustav pravila te on pravo označava kao jednu specifičnu
tehniku društvene organizacije. Kelzen od Kanta preuzima postavke da je
ljudska spoznaja moguća na taj način što čovjekovo spoznavajuće „ja“ unosi
red u nepregledan kaos empirijskih činjenica primjenjujući na njih pojmove
koji su u njegovoj svijesti unaprijed prirođeni te podliježu samo daljem
logičkom obrazlaganju a ne i iskustvenom preispitivanju.“Kao što je, naime,
u duhu izloženih postulata, spoznaja moguća kao „čist akt“, izveden iz
kategorija samog mišljenja a bez obveze da bude i praktično provjeren, tako
je isto moguća i „čista pravna spoznaja“, lišena potrebe da bude izvedena iz
empirijskog istraživanja. Ona bi bila temelj „čiste teorije prava“ jer bi se na
jednoj strani oslobodila sociologizma (iskustvene provjere) a na drugoj
strani- aksiologizma (vrijednosne provjere). Na taj bi način pravnu metodu
zamijenio onaj sociološki i aksiološki, i ostao jedinim okvirom čistih pravnih
spoznaja, dobivenih logičkim putem.“25 Kelzen svoju doktrinu prava definira
„čistom“ jer je želio iz prava eliminirati političke ideologije, psihološke i
sociološke elemenata. Stoga je i njegov odnos prema pojmovima prava i
pravednosti sukladan njegovom općem stavu. On razlikuje apsolutnu
pravednost i relativnu pravednost. Apsolutna pravednost je, po njemu,
iracionalni ideal o kojem su mnogi maštali i koja je u biti „divan san
čovječanstva“,  dok je relativna pravednost moguća u demokraciji koja
pretpostavlja slobodu i toleranciju. Kelzen je tvrdio da je moderna pravednost
samo tolerancija te da svijet treba težiti poticanju tolerancije. Čini se da je
Kelzen u ovom svom stavu bio u pravu, čak i  ispred svog vremena jer teško
je danas i zamisliti egzistiranje demokracije u globalnom svijetu, a osobito u

25 Fuad Muhić, o.c., str.38.
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integracijskim procesima bez tolerancije. Naime, možemo slobodno reći da
će se stupanj demokracije u modernom svijetu upravo mjeriti prema
intenzitetu tolerancije. Etablirajući pravni pozitivizam i učeći da se pravo
„samo stvara“ Kelzen u najvišoj pravnoj normi (ustav određene države)
nalazi kraj prava, ali i utemeljenje prava, mogli bismo reći i pravednosti.
Slijedom toga temelj prava i njegova pravednost su identični. Pravednost se
nalazi u eksplikaciji prava, a ne u nekim drugim pretpozitivnim „prirodnim“
pravnim načelima. Pozitivna temeljna norma iskazana u ustavu utemeljuje
posvemašnju izvedivost najkonkretnije pravne dužnosti i osigurava unutarnju
neproturječnost pravnog poretka. Pravni pozitivizam ma kako izgledao
logički utemeljen ima jedan osnovni problem,:zanemaruje činjenicu da je
pozitivna temeljna norma ipak posve proizvoljna.

Za razliku od Kelzena i drugih normativista sa Zapada, koji nisu
ulazili u procjenjivanje vrijednosti sadržaja prava (aksiološki kriteriji),
Andrej Višinski (1883.-1954.) i njegovi sljedbenici nametnuli su svoje
vrijednosne kriterije prema kojima je pravedno samo ono što je postavilo
sovjetsko pozitivno pravo. Ovakav stav uklapao se u ideološki obrazac
utemeljen na sovjetskom marksizmu za kojeg se smatralo da je vrhunsko
dostignuće pravničkog „praktičnog uma“. „Uostalom, pravo je za Višinskog“
kao i za teoretičare njemačkog nacionalsocijalizma….., prije svega,
instrument politike. Najvažniji problemi sovjetske pravne teorije su, kaže on,
„diktatura proleterijata, socijalistička demokracija i pravo kao metoda i
instrument da se osigura socijalistički društveni poredak.“26

U povijesti prava Višinski će ostati upamćen po „teoriji priznanja“ po
kojoj je za izricanje presude bilo dovoljno priznanje optuženog a ne
utvrđivanje materijalne istine. Upravo će na ovoj teoriji, obnavljajući klasične
principe inkvizicijskog postupka u montiranim procesima (ishodeći
priznanje) temeljiti pravno pokriće za likvidaciju i progon svih Staljinovih
protivnika.

Danas se prilično profilirala doktrina engleskog pravnog teoretičara
Herberta L.A.Harta (1907-1992.).“ Hart blizak Kelsenu ali i različit od njega,
shvaća pravo kao pravila sustava prava, koja obilježavaju:općenitost,
permanentnost ili persistentnost i prisilnost, Austinova „navika opće

26 Gvido Faso: o.c.str.632.
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poslušnosti“ te kakvoća supremacije, suvereniteta osobe ili organa koji
stvaraju pravila.“27 Hart se oslanja na Ostinovu teoriju prava, preuzimajući od
njega distinkciju prava „kakvo jeste“ od prava „ kakvo bi trebalo da bude“,
predstavljajući to kao razlikovanje prava od morala. Međutim, Hart kada
govori o moralu, izdvaja pojam pravednosti jer on pravednost smatra
posebnom vrstom moralnosti te ju poistovjećuje s jednakošću. Na taj način
on razdvaja zakon od pravednosti, tvrdeći da jedan nepravedan zakon može
biti pravedno primjenjiv. Hart u ideju pravednosti uvodi princip „postupaj sa
sličnima slično, a sa različitima različito“ (bitno je odrediti kriterij) čime on
implementira stav o pravednosti kao jednakosti.

Pojavom fašizma u prvoj polovini 20. Stoljeća u Njemačkoj je
odlučeno kako je “Pravo ono što koristi njemačkom narodu”. Javili su se i
slogani. “Ordnung muss sein”, kao I “Pflicht und Dinest”, “Ein Fuhrer, ein
Volk, ein Kampf.

U SSSR-u je pravo definirano kao “batina u rukama vladajućih”,
odnosno: “Pravo je volja vladajuće klase.”

U minulom socijalističkom periodu, volja i interes vladajućeg sloja
dominirali su u pravnim propisima stvarajući često apsurdne situacije. Tako
su ustavi s proklamiranim pravima ličili na izlog s primamljivim robama
kojih u radnji nije bilo (M.Zakić). Ideološki ekstrem se protezao i dalje u
imperative da oni koji formuliraju pravo, treba da ga primjenjuju i tumače.
Pri tome je osnovno shvatiti politički smisao propisa, a u manjoj mjeri pravni
sadržaj. Politički duh zakona bio je iznad pravnog slova.

Sve što je novo, postalo je međutim od starog. Tako da su se relikti
starog zadržali i danas u glavama i djelatnosti pravnika, mada se to zvanično
negira.

Posljednje izrečeno nas upućuje na razmišljanje i zaključak o tome da
je tijekom povijesti došlo do zanemarivanja značaja  utemeljenosti
pravednosti u pravu, a sa jačanjem uloge i značaja  pravnog pozitivizma koji
je teorijski etablirao  pravnu državu postavilo se važnim pitanje o pravednosti
„pozitivne temeljne norme“.

27 Vjekoslav Miličić: o.c., str.17.
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Tako se potpuno odvojilo prirodno pravo od pozitivnog, jer dok je
prirodno pravo jedna ideja koja ostaje u svojoj apstraktnosti, pozitivno pravo
je određeno danom sredinom. Tako Radbruch, govoreći o nesuglasju između
zakona i pravednog prava ističe: „ Sukob između pravde i pravne sigurnosti
bi se mogao riješiti na taj način da pozitivno pravo, koje osigurava propis i
moć , ima prednost i onda kad je sadržajno nepravedno i nesvrsishodno, osim
u slučaju kad pozitivni zakon u toliko nepodnošljivoj mjeri proturječi pravdi
da zakon kao neispravno pravo mora odstupiti pred pravdom.“28 U pitanju je
spajanje ideje i stvarnosti čim se pređe na ostvarivanje prirodnog prava. Jer,
kako kaže Radbruch: „Pravo je reguliranje zajedničkog života u cilju
ostvarivanja pravde. Pravo je ona stvarnost koja ima smisao da služi pravnoj
vrijednosti. Pravo je stvarnost čiji je smisao da služi pravdi. Pravo je volja za
pravdom.“ Državni se život manifestira na taj način što država pokušava
svojom kolektivnom snagom ostvariti ideje u svom interesu. I sad- što je to
državni interes? Je li to interes svih ili bar većine građana jedne zemlje ili pak
interes onih koji drže vlast i posjeduju novac. Postavlja se dakle pitanje što je
kriterij pravednosti u pravu. Ako pođemo od činjenice da strukturu prava čine
njegovi elementi od pravne norme do pravnog sustava onda je jasno da nešto
mora tu strukturu činiti skladnom i funkcionalnom cjelinom. Ta kohezivna
snaga elemenata strukture prava počiva na načelu ustavnosti i zakonitosti.

4. Ustavnost i zakonitost kao kriteririj pravednosti

Treba odmah uspostaviti tezu kako je uspostavljanje načela ustavnosti
i zakonitosti nastalo kao rezultat Merkel-Kelsenove postavke stupnjeva,
odnosno postavke o hijerarhijskoj strukturi pravnih normi i pravnih akata i
njihove subordiniranosti. Nedvojbeno je da samo tako organizirano pravo
može biti efikasno i funkcionirati kao sustav. A kao organizam koji ima svoja
pravila, on uvodi red i sprječava kaos. Postojanje reda, ako idemo dalje u
zaključivanju, utemeljuje pravnu izvjesnost i sigurnost, te čini pravo
katalizatorom pravičnosti. "Tamo gdje nastaje sukob između pravne
sigurnosti i pravde, između zakona koji se sadržajno može pobijati, ali je
pozitivan, i između pravednog prava, koje, međutim, nije pretočeno u formu
zakona, uistinu postoji sukob pravde sa samom sobom, sukob između
prividne i stvarne pravde... Sukob između pravde i pravne sigurnosti bi se
mogao riješiti na taj način da pozitivno pravo, koje osigurava propis i moć

28 Radbruch G.: Filozofija prava, Nolit, Beograd, 1973,



ZBORNIK RADOVA - Međunarodna naučna konferencija „Javni i privatni aspekti nužnih pravnih
reformi u BiH: Koliko daleko možemo ići?“

299

ima prednost i onda kad je sadržajno nepravedno i nesvrsishodno, osim u
slučaju kad pozitivni zakon u toliko nepodnošljivoj mjeri proturječi pravdi,
da zakon kao 'neispravno pravo' mora odstupiti pred pravdom. Nemoguće je
povući oštru liniju između slučajeva zakonskog neprava i zakona koji važe
usprkos neispravnom sadržaju; međutim, svom oštrinom se može povući
jedna druga granica: tamo gdje se čak i ne teži za pravdom, gdje se jednakost,
koja čini jezgro pravde, svjesno osporava prilikom donošenja propisa
pozitivnog prava, tu zakon nije, recimo, samo "neispravno pravo", on, što
više, uopće nema prirodu prava. Jer, pravo se, pa ni pozitivno pravo, ne može
definirati drugačije nego kao poredak i propisivanje koji su po svom smislu
namijenjeni da služe pravdi."29

Međutim, primjena zakona je samo pretpostavka i elementarni uvjet
zakonitosti, a ne njen pojam u cijelosti. Hijerarhija pravnih akata i njihova
formalna usklađenost sama po sebi ne dozvoljavaju da se odmah zaključi o
postojanju zakonitosti, a još manje o pravednosti prava u takvom slučaju.
Ustavnost i zakonitost morale bi u sebi nositi i dimenziju neotuđivih i
zajamčenih sloboda i prava čovjeka i građanina u sadržajnom smislu, jer ako
norme pravnog sustava nemaju pravičan sadržaj onda je i nepoštivanje ustava
i zakona pravičan čin. Pravednost prava je, dakle, bitan uvjet funkcioniranja
ustavnosti i zakonitosti. Potrebno je također naglasiti da osim identičnosti,
postoji i značajnija razlika između ustavnosti i zakonitosti, a čini se da je
temeljna ta što se zakonitost oslanja na ustav, odnosno ima pravni akt koji je
po pravnoj snazi iznad zakona. Ustav nema pravnog akta na koji se naslanja.
U tom kontekstu ne možemo govoriti o ustavnosti ustava kada ne postoji neki
nadsustav. Uostalom, kada bi postojao neki akt iznad ustava, onda bi to bilo
narušavanje načela suvereniteta. To bi odudaralo od državnog suvereniteta i
od načela narodnog suvereniteta i takva država bila bi država sa ograničenim
suverenitetom ili protektorat. Osim toga, ustav ne nastaje na način i po
proceduri koja je u nekom pravnom aktu prethodno određena. On sam
utvrđuje način na koji nastaje i svoj sadržaj. Poznato je kako mnogi pravni
pisci govore o političkoj osnovi za ustav, odnosno kako je politička volja ta
koja određuje i formu i sadržaj ustava, jer ga u konačnici i donosi najviši
organ političke vlasti po zato posebnoj proceduri. Ili kako to piše Smiljko
Sokol: „Pravo je uvijek, uz ostalo, i rezultat odgovarajućeg političkog
procesa ili, drugim riječima, svaki pravni propis istodobno je, ako se razmatra
društveni aspekt njegova donošenja, više ili manje i politička odluka. Prema

29 Radbruch G. (1980.), Filozofija prava, Beograd, Nolit, str.288-289.
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sociološkim shvaćanjima ustav je izraz političkih odnosa, odnosno realni
faktički odnos snaga u jednom društvu ili pravo je volja dominantne
društvene skupine izdignuta na nivo zakona. Ostvarivati propise moguće je
samo kroz realnost, a ona se svodi na moguće i pokazuje raskorak između
željenog i stvarnog. O ulozi prava Rajko Kuzmanović piše: „Osnovna uloga
prava je stvaranje pravnog reda u društvu (uglavnom u aktuelnoj državi). Da
bi se stvorio-formirao pravni red, nužno je da prevlada svijest da je jednakost,
tj. jednakopravnost, mjera za sve. Ta jednakost ogleda se prvo u
ravnopravnosti, a potom u istim pravima i dužnostima.“30

ZAKLJUČAK

Iz svega navedenog može se zaključiti da pravda, iako spada u
tradicionalne i općeprihvaćene vrline, u suštini ima utopijski karakter. Ona se
svrstala u red onih plemenitih kategorija društvenog i političkog života koje,
vjerojatno, nikada u potpunosti neće biti dostignute, ali će uvijek utjecati na
svijest ljudi da pri kreiranju svojih zajednica, pored ostalih, uvažavaju
humanitarna i demokratska načela. Radi se dakle o idealu kojem se kao i
svim idealima, a u ovom kontekstu mislimo na ideale pravne države i
vladavine prava trebamo nastojati približiti. Stoga se slažemo sa
Radbruchovim stavom da se ne može staviti znak jednakosti između prava i
pravde, jer je pravda historijska kategorija bliska prirodnom pravu i još
dovoljno nedostižna, a pravo je uglavnom realno i pozitivno, dostižno i
ostvarivo. U radu smo naveli poznatu činjenicu da se kult pravde na svodi na
kult zakonitosti i da ih ne treba miješati. Pravda ima za temu suprotnost dobra
i zla, a pravo državni interes. Možemo se složiti sa prof. Miloradom Zakićem
koji o tom odnosu govori na sljedeći način.

Zaključilo se da je taj interes (državni interes) problem koji se nazire
još u Hamurabijevom zakoniku, koji se čuva u Luvru, pa preko grčke misli i
rimskog „dura lex, sed lex“, nazire i kršćanskim spisima Tome Akvinskog,
razgolicava Makijavelija, pa se proteže preko preteča Francuske revolucije,
do Napoleonovog kodeksa i današnjeg vremena. Otuda i onaj izraz „prastaro
pitanje“.

30 Kuzmanović R.: Pravo, pravni standardi i njihovo narušavanje, Pravna riječ, broj 35., Banja Luka,
2013., str.14.
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Zadržimo se na nekim pitanjima vezanim za pojedine karike. Evo tih
pitanja:

1. Suđenje Sokratu kao primjer državne mašinerije koja melje pojedinca
i slobodnu misao;

2. Platonovu idealnu državu kao izazov nesavršenom građaninu da
izgradi savršenu državu;

3. Aristotelovo mišljenje o nedostatcima demokracije koju prate
demagogija i manipulacija što degradira društveno uređenje i udaljava
pravo od pravde;

4. Od Rima do danas, vlasti uspavljuju narodni bunt dobrim rimskim
receptom „kruha i igara“;

5. Makijavelijev vladalac jak kao lav i lukav kao lisica, s motom da
samo budala u politici nastoji nepodobnim sredstvima da postigne
cilj. Otuda cilj opravdava sredstvo;

6. Volterova rušilačka energija i Rusovljeva tvoračka iznjedrili su
Monteskjea i njegov princip podjele vlasti na kojoj počiva suvremena
demokratska država;

7. Dostojevski: „Proglasili su slobodu, kakvu slobodu? Podjednaku
slobodu svima da čine sve što im se dopada u granicama zakona.
Kada možeš da činiš sve što ti se dopada? Kada imaš milijun. Da li
sloboda svakome daje po jedan milijun? Čovjek bez milijuna nije
onaj, koji može da radi ono što mu se dopada, nego onaj s kojim rade
sve što im se dopada.“

8. Marks se, prije svega, promatra kroz njegovu formulu: N-P-N, pri
čemu se nova količina novca pojavljuje na kraju ciklusa. To je prema
Marksu moguće jer se između tih novčanih suma interpolira roba koja
svojom upotrebom stvara veću vrijednost nego što sama ima a to je
radna snaga. Time je izveden zaključak o eksploataciji radničke klase,
što je ideološka osnova komunističkih i nekih socijalističkih partija.
Marks je vjerovao da će „socijalizam promijeniti vučju (grabežljivu)
prirodu čovjeka. Desilo se međutim da je vučja priroda čovjeka
promijenila socijalizam.“
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9. Rawlsovo poimanje formalne pravednosti pravilne i nepristrasne
primjene pravnih pravila i procedura znači etabliranje i uspostavu
pravne države, što znači da pravedna primjena prava osigurava
pravednost.

10. Osnovna Dworkinova teza da svaka pravna norma mora imati
institucionalnu podršku, te da pravda i moralnost nisu odvojivi od
prava.

U radu smo postavili hipotezu i da je ustavnost i zakonitost kao
kohezivni element strukture prava kriterij pravednosti prava, te stoga
možemo izvući sljedeće zaključke:

1. Pravednost prava nezamisliva je bez postojanja opće pravne
vrijednosti, odnosno općeg dogmatskog načela ustavnosti i
zakonitosti.

2. Primjena zakona (apstraktna zakonitost) je samo pretpostavka i
elementarni uvjet zakonitosti, a ne njen pojam u cijelosti.

3. Hijerarhija pravnih akata i njihova formalna usklađenost sama po
sebi ne dozvoljavaju da se odmah zaključi o postojanju zakonitosti, a
još manje o pravednosti prava u takvom slučaju.

4. Ustavnost i zakonitost morale bi u sebi nositi i dimenziju neotuđivih i
zajamčenih sloboda i prava čovjeka i građanina u sadržajnom smislu,
jer ako norme pravnog sustava nemaju pravičan sadržaj onda je i
nepoštivanje ustava i zakona pravičan čin.

5. Pravednost prava je, dakle, bitan uvjet funkcioniranja ustavnosti i
zakonitosti.

6. Bez nje (pravednosti prava) nije moguće razvijati kognitivne i
vrijednosne stavove građana o pravu niti očekivati dosljednu primjenu
ustava i zakona.
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PARTICIPACIJA ZAPOSLENIH U OSTVARIVANJU I
ZAŠTITI PRAVA IZ RADNOG ODNOSA U BOSNI I

HERCEGOVINI

Sažetak

Pravo na participaciju zaposlenih jedno je od temeljnih kolektivnih
prava koje podrazumijeva pravo na odlučivanje, pravo na učešće u raspodjeli
dobiti i pravo učešća u vlasništvu kod poslodavca ili radničko dioničarstvo.
Pravo na participaciju uređeno je univerzalnim međunarodnim pravnim
aktima – Konvencijama Međunarodne organizacije rada, regionalnim –
evropskim pravnim aktima – Revidiranom evropskom socijalnom poveljom i
nacionalnim zakonodavstvima država.

U Bosni i Hercegovini pravo na participaciju uređeno je entitetskim
zakonima, a ostvaruje se kako institucionalno, tako i vaninstitucionalno.
Temeljna prava zaposlenih koja proističu iz participacije jesu pravo na
informisanje od strane poslodavca, pravo na konsultovanje – savjetovanje sa
poslodavcem i pravo saodlučivanja sa poslodavcem, odnosno davanja
prethodne saglasnosti poslodavcu na određene odluke.

U radu se razmatraju temeljna pitanja participacije vezana za sam
pojam i pravni režim   participacije, obaveze poslodavaca, odnosno prava
zaposlenih iz participacije, modele participacije, legitimnost participacije i
oblike učešća zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca. Metodologija
korištena prilikom izrade ovog rada zasnivala se normativnom, sociološkom,
komparativnom i dogmatskom metodu.

Prava zaposlenih koja proističu iz participacije u Bosni i Hercegovini
veoma su značajni i jaki institucionalno zakonski instrumenti u ostvarivanju i
zaštiti njihovih prava u radnom odnosu i prava iz radnog odnosa.

Ključne riječi: Pravo na rad, kolektivna prava, pravo na participaciju,
zaposleni, poslodavci, vijeće zaposlenika, sindikat, ekonomsko socijalna
prava, ostvarivanje prava i zaštita prava i pravnih interesa.
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PARTICIPATION OF EMPLOYEES IN THE EXERCISE
AND PROTECTION OF LABOR RIGHTS IN BOSNIA AND

HERZEGOVINA

Abstract

The right of participation of employees is one of the fundamental
collective rights which includes the right to decide for the employer, the right
to participate in the distribution of profits and the right to participate in the
property of the employer or employee shareholding. The right to participation
is regulated by universal international legal acts - International Labour
Organization conventions, regional - European legal acts - the revised
European Social Charter and the national legislation of the state.

In Bosnia and Herzegovina, the right to participation is regulated by
entity laws, and it is institutional and extra-institutional. The fundamental
rights of employees arising out of participation are right to be informed by
the employer, the right to consultation with the employer and the right to co-
decision with the employer or the employer giving preliminary approval to
certain decisions.

This paper discusses the fundamental issues related to the
participation of the very concept of the legal regime of participation,
obligations of employers and the rights of employees from participation,
models of participation, the legitimacy of participation and forms of
participation of employees in decision-making with the employer. The
methodology used in the preparation of this work was based on normative,
sociological, comparative and dogmatic method. Right to information by the
employer, the right to co-decision with the employer and the right to grant
preliminary approval to the employer to certain decisions arising from the
rights of employee participation are very important and powerful legal
instruments in the realization and protection behavior of their rights in
employment and labor rights.

Key words: The right to work, collective rights, the right to participation,
employees, employer, employee council, trade union, economic and social
rights, the realization of rights, the protection of rights and legal interests.
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UVOD

Kolektivno radno pravo predstavlja dio radnog prava koje obuhvata
pravne norme koje uređuju kolektivne radne odnose, odnosno koje uređuju
one kategorije i institucije radnog prava koje utemeljuju sticanje, ostvarivanje
i zaštitu kolektivnih prava i kolektivnih interesa poslodavaca i predstavnika
zaposlenih.

Kolektivno radno pravo od individualnog radnog prava razlikuje se
kako po predmetu tako i po subjektima.

Predmet individualnog radnog prava jesu individualni radni odnosi
koji se uspostavljaju između pojedinačnog poslodavca i pojedinačnog
zaposlenika na temelju zaključenog ugovora o radu ili drugog pravnog
osnova koji nisu konfliktne naravi jer se uspostavljaju na temelju autonomije
volja ugovornih strana i postignutog konsenzusa o svim, ili bar o ključnim
pitanjima kojima su uređena međusobna prava, obaveze i odgovornosti iz
radnog odnosa.

Nasuprot tome, predmet kolektivnog radnog prava jesu kolektivni
radni odnosi koji su isključivo od interesa posebnih kolektiviteta koji su
institucionalizirani kao socijalni partneri, na jednoj strani poslodavac, više
poslodavaca ili udruženje poslodavaca i na drugoj strani institucionalizirani
predstavnici zaposlenika; sindikat i vijeće zaposlenika, ili neposredno svi
zaposlenici ili njihovi izabrani predstavnici.

Karakteristika i individualnih i kolektivnih radnih odnosa jeste da je
to odnos između, na jednoj strani predstavnika kapitala – poslodavaca, i na
drugoj strani predstavnika rada – zaposlenika. Međutim, kod kolektivnih
radnih odnosa pojedinačni zaposlenik nije predstavnik rada već je to
kolektivitet radnika, ili njihovo kolektivno tijelo, ili, što je najčešći slučaj,
njihovo profesionalno udruženje – sindikat.

Iako je odnos kapitala i rada nužan, pa čak i prirodan odnos u sferi,
kako individualnih tako i kolektivnih radnih odnosa, u kolektivnim radnim
odnosima taj odnos je dijametralno suprotan jedan drugom zbog toga što u
svakom svom segmentu predstavnici kapitala i rada imaju potpuno suprotne
interese koji su uvijek izvor kako mogućnosti tako i vjerovatnoće tog sukoba.
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Kolektivno radno pravo nastalo je i razvilo se kao rezultat
kombinacije elemenata neizbježnih sukoba s jedne strane, i, s druge strane
elemenata nužne saradnje između socijalnih partnera u rješavanju kolektivnih
radnih odnosa.

Jedan od veoma bitnih, ako ne i ključnih dijelova ili stubova
kolektivnog radnog prava kojim se nastoje riješiti i kojim se rješavaju
konfliktni interesi socijalnih partnera iz kolektivnih radnih odnosa jeste pravo
na participaciju zaposlenih u upravljanju u određenoj radnoj sredini koje je
kao najmlađe kolektivno radno pravo nastalo i razvijalo se uslijed
industrijskog razvoja s jedne strane i stalnog jačanja sindikalnog i radničkog
pokreta s druge strane, odnosno koje je nastalo i razvijalo se kao izraz više
faze u razvoju industrijske demokratije.

Kao jedno od temeljnih kolektivnih prava, pravo na participaciju
zaposlenih obuhvata pravo na odlučivanje, pravo na učešće u raspodjeli
dobiti i pravo učešća u vlasništvu kod poslodavca ili radničko dioničarstvo.

Participacija zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca direktno je
vezana za slobodu udruživanja, i svakako slobodu izražavanja. Bez slobode
udruživanja i sindikalnog organiziranja nema ni ostvarenja prava na
participaciju zbog toga što pravo na participaciju ne samo da pretpostavlja
priznavanje sindikalnog pokreta i sistema slobodnog kolektivnog
pregovaranja, već osigurava i njihovu integraciju i očuvanje.

Zbog izuzetnog značaja u ostvarivanju i zaštiti prava iz radnog odnosa
i prava u vezi sa radnim odnosom, participacija zaposlenih uređena je
univerzalno na međunarodnom nivou  Konvencijama Međunarodne
organizacije rada i regionalno na evropskom kontinentu Evropskom
socijalnom poveljom i Revidiranom evropskom socijalnom poveljom, dok je
u Bosni i Hercegovini participacija zaposlenih u odlučivanju uređena
heteronomnim pravnim propisima.

1. Pojam i pravni režim participacije zaposlenih u odlučivanju
kod poslodavca

„Termin participacija zaposlenih često je korišten termin u različitim
značenjima, oblicima i kontekstima kolektivnog radnog prava, ali se danas taj
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termin koristi u tri osnovna značenja: participacija zaposlenih u odlučivanju;
participacija zaposlenih u raspodjeli dobiti, tj. u rezultatima preduzeća i
participacija zaposlenih u svojini – radničko dioničarstvo. Zajedničko svim
ovim oblicima participacije, u većoj ili manjoj mjeri, je obezbjeđivanje
uslova za razvoj industrijske demokratije i socijalno odgovornog
poslodavca“.1

Pravo na participaciju zaposlenih određuje se u širem i užem smislu.
U širem smislu ovaj termin se koristi da označi sve oblike institucionalnog2 i
vaninstitucionalnog3 uključivanja zaposlenih u odlučivanje kod poslodavca,
dok se u užem smislu termin participacija koristi da označi samo
institucionalne oblike učešća zaposlenih, odnosno njihovih predstavnika u
odlučivanju kod poslodavca.4

Prema obimu ovlaštenja i obimu učešća zaposlenih u odlučivanju kod
poslodavca, participacija se pojavljuje i kao pseudoparticipacija, djelimična
participacija i puna participacija.

Pseudoparticipacija se pojavljuje kao oblik pritiska menadžmenta na
zaposlene kada menadžment koristi participaciju da uvjeri zaposlene da
prihvate njegove odluke u cilju njihovog izvršavanja.

Djelimična participacija predstavlja oblik participacije kojim se
omogućava zaposlenima ili njihovim predstavnicima da utiču na donošenje
odluka, pri čemu donošenje odluke i dalje ostaje u djelokrugu poslodavca.

Puna participacija daje pravo predstavniku zaposlenih kao članu
uprave, odnosno članu upravnog ili nadzornog odbora, da jednako i
punopravno odlučuje sa predstavnicima poslodavca.

1 Lubarda Branko A. (2012) Radno pravo, Rasprava o dostojanstvu na radu i socijalnom dijalogu,
Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Centar za izdavaštvo i informisanje, str. 1065.
2 Institucionalizirani oblici participacije su npr., radnički savjeti (zaposlenička vijeća), upravni odbori,
nadzorni odbori. Dedić S. Gradaščević Sijerčić J. (2005) Radno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u
Sarajevu, str. 115.
3 Neinstitucionalizirani oblici participacije su zajedničko konsultiranje, razni oblici pseudoparticipacije,
kružoci za kvalitet. Dedić S. Gradaščević Sijerčić J. isto, str. 115.
4 Participacija u užem smislu obuhvata samo pravo na učešće predstavnika zaposlenih u nadzornom ili
upravnom odboru poslodavca i pravo da se preporuči ili usprotivi imenovanju nekog ili svih članova
nadzornog ili upravnog odbora. Lubarda Branko A. isto, str. 1065.
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Prema obliku organiziranja poslodavca participacija se može vršiti na
nižem nivou, tj. na nivou organizacione jedinice kao dijela privrednog
društva i na višem nivou, tj. na nivou privrednog društva kao cjeline.

U komparativnom radnom pravu pravni režim participacije zaposlenih
u odlučivanju kod poslodavca uređuje se na tri načina: 1. heteronomnim
propisima – zakonskim putem u skladu sa ustavom i rjeđe podzakonskim
općim aktima; 2. kolektivnim ugovorima i 3. autonomnim općim pravnim
aktima poslodavca.

Zakonsko uređivanje, odnosno priznavanje prava na participaciju
zaposlenih u odlučivanju ima svoje prednosti u odnosu autonomno
uređivanje. Zakonskim uređivanjem participacija postaje integralni dio radno
pravnog sistema jedne zemlje,5 a ostvarivanje prava na participaciju ne zavisi
od snage sindikata6 ili „ćudi tržišta rada“ pri čemu veća nezaposlenost uvijek
utiče kao nepovoljni faktor za zaposlene. Međutim, bez obzira na ove
okolnosti koje prate zaposlene u ostvarivanju i zaštiti njihovih prava iz
radnog odnosa i prava koja prate radni odnos, kod zakonskog uređivanja
participacije poslodavci ne mogu izbjeći obaveze u pogledu
institucionaliziranih oblika učešća zaposlenih u odlučivanju.

U Bosni i Hercegovini pravo na participaciju zaposlenih u
odlučivanju kod poslodavca zakonski je uređeno na nivou entiteta i Brčko
distrikta BiH Zakonima o radu: Federacije Bosne i Hercegovine,7 Republike
Srpske8 i Brčko distrikta Bosne i Hercegovine,9 Zakonima o vijeću
zaposlenika, Zakonom o savjetima radnika kao i Konvencijom Međunarodne
organizacije rada o zaštiti i olakšicama koje se daju radničkim
predstavnicima u preduzećima: 1. sindikalnim predstavnicima i 2.
predstavnicima koje su na slobodnim izborima izabrali radnici kod

5 Iako se participacija radnika u odlučivanju može vršiti i bez zakonskih odredbi, ipak se u savremenim
zemljama industrijska demokratija, pa time i participacija zaposlenih u upravljanju preduzećima, u
pravilu uspostavlja zakonskim putem. Dedić S. Gradaščević Sijerčić J., isto, str. 118.
6 Isto tako, sindikati, čak i u slučaju pada stope sindikalizacije, zadržavaju svoj određeni uticaj
zahvaljujući institucionalizaciji participacije, pošto imaju pravo kandidovanja članova savjeta
zaposlenih ili članova za nadzorni ili upravni odbor poslodavca. Otuda, učešće zaposlenih u
odlučivanju, predviđeno kao zakonsko pravo, predstavlja element stabilnosti kolektivnih radnih odnosa
i očuvanja uticaja sindikata. Lubarda Branko A. isto, str. 1080.
7 („Službene novine F BiH“ broj 43/99, 32/00 i 29/03)
8 („Službeni glasnik RS“ broj 38/00, 40/00, 41/00, 47/02, 38/03 i 66/03)
9 („Službeni glasnik Brčko distrikta BiH“ broj 7/00, 08/03, 33/04 i 29/05).
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konkretnog poslodavca, a koja je sastavni dio pravnog poretka Bosne i
Hercegovine.

Autonomno uređivanje participacije nastalo je i razvija se
zaključivanjem kolektivnih ugovora o radu, kao sui generis pravnih akata
kojima se uređuju kolektivni radni odnosi između socijalnih partnera, prije
svega pod uticajem sindikata koji su svojom snagom proširili sadržaj
kolektivnih prava i na ovo područje,10 kao i donošenjem drugih pravnih akata
autonomnog prava u formi posebnih planova i programa participacije.

Nedostaci autonomnog uređivanja participacije zaključivanjem
kolektivnih ugovora o radu ogledaju se u tome što uvođenje pojedinih oblika
participacije isključivo zavisi od konkretne moći sindikata da uvjere i privole
poslodavca na određene ustupke i prihvatanje određenih oblika participacije.
Isto tako, „uvođenje participacije na inicijativu samog poslodavca određenim
planovima učešća (predstavnika) zaposlenih može da ima za cilj
supstituisanje kolektivnih ugovora o radu, tj. otežavanje osnivanja sindikata
kod poslodavca što je praksa u SAD, ili barem slabljenje moći sindikata što je
praksa u Velikoj Britaniji, a ne nužno razvijanje industrijske demokratije.“11

2. Obaveze poslodavca prema zaposlenima iz prava participacije
zaposlenih u odlučivanju u zakonodavstvu Bosne i Hercegovine

Ostvarivanje i zaštita prava radnika iz radnog odnosa i prava u vezi sa
radnim odnosom između ostalog vrši se i pravom na participaciju zaposlenih
u odlučivanju kod poslodavca.

Zbog važnosti participacije zaposlenika u rješavanju osnovnih pitanja
vezanih za: radnopravni status, primjenu relevantnih propisa odnosno pitanja
od interesa za ekonomski i socijalni položaj zaposlenika, pozitivno
zakonodavstvo u Bosni i Hercegovini utvrđuje slijedeće obaveze poslodavca
prema institucionalnim oblicima participacije (vijeću zaposlenika / savjetu
radnika)12:

10 Kolektivni ugovor o savjetima zaposlenika zaključen u Švedskoj 1946. godine i dopunjen 1996.
godine, Kolektivni sporazum o uspostavljanju zajedničkih komiteta u preduzećima koja zapošljavaju
više od 50 radnika zaključne u Danskoj 1947. godine.
11 Lubarda Branko A. isto, str. 1079.
12 Polazeći od naprijed navedenih kritika institucionalnog ostvarivanja prava na participaciju zaposlenih
u odlučivanju kod poslodavca u Bosni i Hercegovini, u daljem tekstu će se ovo pravo analizirati
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- obaveza obavještavanja / informiranja
- obaveza konsultovanja / savjetovanja
- obaveza suodlučivanja / pribavljanja prethodne suglasnosti.13

Iz ovakvog zakonskog određenja participacije zaposlenih u
odlučivanju kod poslodavaca proizilazi da participacija predstavlja dvostrani
pravni odnos između socijalnih partnera – poslodavaca i institucionalnih ili
neinstitucionalnih oblika zaposlenih u ostvarivanju ovog prava, u kojem
zaposlenici imaju samo prava, a poslodavci samo obaveze.

2.1. Obaveza informisanja

Uzajamna uslovljenost i nedjeljivost osnovnih ljudskih prava i
sloboda izražava se i u pogledu slobode i prava na informisanje, kao
osnovnog političkog prava, sjedne strane, i prava na informisanje
zaposlenih,14 kao osnovnog socijalnog prava, s druge strane.

Na temelju ovako određene obaveze informisanja, zaposleni u radnim
sredinama imaju pravo da od strane poslodavca najmanje svakih šest mjeseci
budu obaviješteni o:

- stanju i rezultatima poslovanja
- razvojnim planovima i njihovim uticajem na ekonomski i socijalni

položaj zaposlenih
- kretanju i promjenama u platama
- zaštiti na radu i mjerama za poboljšanje uvjeta rada
- drugim pitanjima koja su važna za prava i interese zaposlenih iz radnog

odnosa15 kao što su politika zapošljavanja, uvođenje novih tehnologija,
promjena u organizaciji i načinu rada, moguća reorganizacija i sl.

identično kako prema institucionalnim, tako i prema neinstitucionalnim oblicima sa napomenom da se
pod neinstitucionalnim oblicima podrazumijevaju valjano izabrani predstavnici zaposlenih ili svi
zaposleni neposredno.
13 Dedić S. Gradaščević Sijerčić J. isto, str. 124.
14 Informisanje znači obavještavanje predstavnika zaposlenih od strane nadležnog organa poslodavca o
pitanjima koja se tiču poslodavca i koja omogućavaju predstavnicima zaposlenih dulju procjenu
situacije i, kad je to potrebno, pripreme za konsultovanje sa nadležnim organima poslodavca. Lubarda
Branko A. isto, str. 1066.
15 Član 22. Zakona o vijeću zaposlenika „Službene novine Federacije BiH“ isto.
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Informisanje zaposlenih, iako neinformisanje zaposlenih nema
pravnih posljedica po poslodavca, ima veliki značaj, s jedne strane, za
zaposlene zbog toga što na temelju blagovremenih, istinitih i cjelovitih
obavještenja zaposleni mogu blagovremeno i kvalitetno da donose svoje
odluke koje se tiču njihove profesije i daljeg radnog angažiranja, i s druge
strane, za poslodavce koji pravilno izvršavajući ovu zakonsku obavezu mogu
izbjeći mnoge nepotrebne radne sporove i posljedice bilo koje prirode koje
donose ti sporovi.

2.2. Obaveza konsultovanja

Obaveza konsultovanja16 obavezuje poslodavca da prije donošenja
posebno važnih odluka za prava i interese zaposlenih podatke o
namjeravanim odlukama dostavi na izjašnjavanje vijeću zaposlenika.

Vijeće zaposlenika može se očitovati o namjeravanoj odluci
poslodavca tako što će prihvatiti njegovu odluku, usprotiviti se odluci
stavljanjem primjedbi, prijedloga i mišljenja,17 ili se uopće ne izjašnjavati
čime se smatra da je vijeće zaposlenika saglasno sa predloženom odlukom,
što je za zaposlene najnepovoljniji način korištenja ovog participativnog
prava.

Za razliku od obaveze informisanja, čije nepoštivanje ne proizvodi
nikakve štetne posljedice po poslodavca, obaveza konsultovanja uvjet je
punovažnosti odluka koje poslodavac namjerava da donese,18 bez obzira što
poslodavac nije vezan mišljenjem vijeća zaposlenika.

Prije donošenja odluke značajne za prava i interese zaposlenika
poslodavac se obavezno konsultuje sa vijećem zaposlenika o namjeravanoj
odluci,19 a naročito kada se radi o:

16 Konsultovanje znači uspostavljanje dijaloga i razmjenu mišljenja između predstavnika zaposlenih i
nadležnih organa poslodavca, koje blagovremeno, na osnovu dostavljenih informacija, omogućuju
predstavnicima zaposlenih izražavanje mišljenja o mjerama koje treba da uzme u obzir pri odlučivanju
nadležni organ poslodavca. Lubarda Branko A. isto, str. 1067.
17 Iako poslodavac nije obavezan da prihvati mišljenje, stavovi predstavnika zaposlenih mogu
doprinijeti donošenju ispravnih odluka kako za poslodavaca tako i za zaposlene.
18 Odluka poslodavca donesena suprotno odredbama Zakona o vijeću zaposlenika o obavezi
konsultovanja sa vijećem zaposlenika ništavna je. Član 25. Zakona o vijeću zaposlenika, isto.
19 Značaj obaveze konsultovanja poslodavca sa predstavnicima zaposlenih potvrdila je i sudska praksa
svojim odlukama. Presuda Općinskog suda u Tuzli broj 032 0 P 09 001404 od 05.02.2010. godine koja
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1. donošenju pravilnika o radu
2. namjeri poslodavca da zbog ekonomskih, tehničkih ili

organizacijskih razloga otkaže ugovor o radu za više od 10 %
zaposlenika, a najmanje petorici

3. planu zapošljavanja, premještaju i otkazu
4. mjerama u vezi sa zaštitom zdravlja i zaštitom na radu
5. značajnim promjenama ili uvođenju nove tehnologije
6. planu godišnjih odmora
7. rasporedu radnog vremena
8. noćnom radu
9. naknadama za izume i tehnička unapređenja
10. drugim odlukama za koje je kolektivnim ugovorom predviđeno

konsultovanje vijeća zaposlenika u njihovom donošenju.20

Obaveza konsultovanja vezana je za fiksne rokove i na strani
poslodavca i na strani zaposlenika. Poslodavac mora predstavnicima
zaposlenih podatke o namjeravanoj odluci dostaviti najmanje 30 dana prije
donošenja odluke. Rok od najmanje 30 dana bitan je element obaveze
poslodavca iz prava participacije zaposlenih i njegovo nepoštivanje povlači
za sobom apsolutnu ništavost svake odluke donesene suprotno ovoj
obavezi.21 Nasuprot tome, vijeće zaposlenika može, ali ne mora, u roku od 7
dana od dana dostavljanja navedenih podataka dostaviti poslodavcu svoje
mišljenje, primjedbe i prijedloge.

2.3. Obaveza saodlučivanja odnosno pribavljanja prethodne saglasnosti

I na kraju treći, po pravnoj snazi najjači, a po obimu najmanji oblik
participacije zaposlenih u ostvarivanju i zaštiti prava i interesa iz radnog
odnosa odnosi se na obavezu poslodavca na saodlučivanje sa predstavnicima

je potvrđena presudom Kantonalnog suda u Tuzli broj 03 0 P 002759 10 Gž od 12.01.2012. godine, a
ova potvrđena u revizijskom postupku odlukom Vrhovnog suda Federacije BiH broj 32 0 P 121904 12
Rev od 06.12.2012. godine,  u kojoj se navodi „u konkretnom slučaju konsultovanje sa Sindikalnom
organizacijom je bila obavezna radnja prije donošenja predmetne odluke, jer u protivnom takva odluka
radi svoje ništavosti ne egzistira“ str. 7.
20 član 23. Zakona o vijeću zaposlenika, isto.
21 Sud je utvrdio da je rješenje tužene o otkazu ugovora o radu nezakonito iz slijedećih razloga: „dakle,
tuženi nije dostavio akt u pismenoj formi sindikatu i nije ga dostavio najmanje u roku od 30 dana prije
davanja obavijesti o otkazu ugovora o radu zaposlenicima. Presuda Općinskog suda u Tuzli broj 32 0 P
005288 09 P od 07.07.2010. godine koja je potvrđena presudom Kantonalnog suda u Tuzli broj 32 0 P
005288 10 Gž od 14.02.2013. godine.
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zaposlenika, odnosno na obavezu pribavljanja prethodne saglasnosti vijeća
zaposlenika za preduzimanje odgovarajućih radnji, odnosno donošenja
određenih odluka.22

Prema ovoj obavezi iz participacije, poslodavac može samo uz
prethodnu saglasnost vijeća zaposlenika donijeti odluku o:

1. otkazu ugovora o radu članu vijeća zaposlenika,
2. otkazu ugovora o radu zaposleniku kod kojeg postoji promijenjena

radna sposobnost (invalidi II kategorije invalidnosti), ili postoji
neposredna opasnost od nastanka invalidnosti,

3. otkazu ugovora o radu zaposleniku muškarcu starijem od 55 godina
života i ženi starijoj od 50 godina života,

4. prikupljanju, obrađivanju, korištenju i dostavljanju podataka trećim
licima o zaposleniku (ovdje se svakako isključuje radnja dostavljanja
podataka sudu i drugim nadležnim državnim organima na njihov
zahtjev).

Vijeće zaposlenika se može, a ne mora izjasniti na tražene saglasnosti
poslodavca u roku od 10 dana od dana njenog traženja, a ako se vijeće
zaposlenika u tom roku pisano ne izjasni, smatra se da je vijeće zaposlenika
saglasno sa odlukom poslodavca.

Međutim, ako vijeće zaposlenika uskrati traženu saglasnost na odluku
poslodavca o navedenim pitanjima, u tom slučaju rješavanje tako nastalog
spora povjerava se arbitraži.23

22 Pravo na saodlučivanje predstavnika zaposlenika sa poslodavcem svakodnevno potvrđuje i sudska
praksa u BiH svojim odlukama kojima štiti pojedinačna prava zaposlenika. Npr. zaštita prava
zaposlenika kod kojih postoji promijenjena radna sposobnost gdje sud u svojoj odluci navodi „uvidom
u rješenje FZ PIO/MIO od 19.04.2004. godine sud je utvrdio da je kod tužitelja utvrđena invalidnost II
kategorije zbog bolesti, te mu je priznato pravo na raspored na drugo radno mjesto...ne stoji tvrdnja
tužitelja i svjedoka da je tužitelj invalid rada, te ne stoji tvrdnja tuženog da je tužitelju mogao otkazati
ugovor or adu bez obzira što je invalid. Naime, tuženi je mogao otkazati ugovor o radu tužitelju, iako je
invalid ali samo uz prethodnu saglasnost vijeća zaposlenika a u smislu člana 26. Zakona o vijeću
zaposlenika.“ Presuda Općinskog suda u Tuzli, isto i presuda Kantonalnog suda u Tuzli, isto.
23 1) Arbitraža, kao jedan od načina rješavanja kolektivnih radnih sporova u našem radnom
zakonodavstvu je utemeljena na dosljedno primijenjenom i poštovanom principu dobrovoljnosti
socijalnih partnera. Dedić S. Gradaščević Sijerčić J. isto, str. 446.
2) Ovdje je učinjen izuzetak pa je to zakonska obaveza socijalnih partnera. Takođe treba istaći da bi
češće u rješavanju kolektivnih radnih sporova, ali i individualnih, trebalo pribjegavati arbitraži zbog
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3. Modeli participacije

Industrijski razvoj i konkretni uslovi sindikalnog i radničkog pokreta
uslovili su stvaranje dva glavna sistema participacije zaposlenih. Postojanje
ta dva sistema označava se duplim kolosijekom učešća radnika u
upravljanju.24

Model jednog kolosijeka predstavljanja zaposlenih zasnovan je na
kolektivnom pregovaranju tj. na ugovornoj osnovi25 koji se realizira preko
sindikata kao jedinih sagovornika / partnera poslodavcima. Sistem odlikuje
jednostavnost koja se ogleda u jedinstvenoj ulozi sindikata i vijeća
zaposlenika. Nedostatak ovog modela je u tome što sindikalno neorganizirani
zaposlenici ostaju van mogućnosti predstavljanja pošto su sindikalni
predstavnici „vezani za oblike predstavljanja zaposlenih koji potiču iz
sindikalne akcije i zaštite članstva.“26 Nedostatak modela jednog kolosijeka
sve se više gubi zbog toga što „vremenom djelatnost sindikata u ovom
smislu, pa i njenih predstavnika, u bitnom pokriva sve zaposlene; članovi
sindikata imaju privilegije, odnosno prava koja su vezana za članstvo u
sindikatu a ne za zaposlenje, tj. za obaveze poslodavca; načelno i formalno
sindikati zastupaju sindikalno članstvo ali utvrđujući pravila u kolektivnim
ugovorima, i štiteći pojedinačna        prava, sindikati predstavljaju zaštitu svih
zaposlenih.“27

Model duplog sistema predstavljanja sprovodi se u posebno
izabranom tijelu koje se po pravilu naziva vijeće zaposlenika / savjet radnika
pri čemu izabrani predstavnici u vijeće zaposlenika predstavljaju sve
zaposlene bez obzira na sindikalno članstvo koje ima ovlaštenje i obaveze
van odnosa i aktivnosti koje se smatraju samo sindikalnim.28

toga što arbitraža derogira sudsku nadležnost, što je brža, jeftinija i efikasnija, i što su odluke arbitraže
obavezujuće, konačne i izvršene.
24 Brajić V. (2001.), Radno pravo, Savremena administracija a.d. Beograd, str. 491.
25 Nedostatak ovog sistema naročito dolazi do izražaja u zemljama u kojima nije postignut visok stepen
sindikalizacije, koji se može otkloniti njegovom zakonskom uspostavom.
26 Brajić V. isto str. 491.
27 Brajić V. isto, str. 491.
28 Model duplog kolosijeka predstavljanja zaposlenih zasnovan je na predstavljanju svih zaposlenih
nezavisno od sindikalnog organizovanja u izabranom tijelu od strane svih zaposlenih koje se po pravilu
naziva savjet zaposlenih, koje postoji i djeluje paralelno sa sindikatom kod poslodavca – npr. u
Njemačkoj, Austriji, Mađarskoj, Francuskoj... Lubarda Branko A. isto, str. 1071.
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Model duplog sistema predstavljanja zaposlenih iz prava participacije
dovodi do svojevrsne konkurencije između vijeća zaposlenika i sindikata.
Međutim, u stvarnosti to i ne izgleda tako zbog toga što je najveći broj
članova vijeća zaposlenika sindikalno organiziran tako da sindikalno
organizirani članovi vijeća zaposlenika u praksi vode  glavnu riječ,29 i zbog
toga što i sindikat u svim bitnim i najvažnijim pitanjima (npr. kod
zaključivanja kolektivnih ugovora, kod organiziranja štrajka i slično) štiti
interese ne samo svog članstva, već i ostalih  zaposlenih, pri čemu se ova dva
načina predstavljanja zaposlenika s jedne strane približavaju, i s druge strane
prepliću u najvažnijim pravima i interesima svih zaposlenih.30

Mješoviti sistem predstavljanja zaposlenih iz prava participacije
karakterizira predstavljanje zaposlenika od strane sindikata kao njihovog
institucionalnog oblika organiziranja, s tim da su predstavnici sindikalno
neorganiziranih zaposlenika  direktno uključeni u ovaj sistem, ili kroz
dopunski kolosijek u preduzećima u kojima nema sindikata.31

U pozitivnom radnom zakonodavstvu Bosne i Hercegovine
alternativno je primijenjen model duplog sistema predstavljanja zaposlenih u
ostvarivanja prava na participaciju. Prema odredbama entitetskih zakona
vijeće zaposlenika / savjet radnika ovlašten je da predstavlja sve zaposlene u
ostvarivanju ovog prava, a tamo gdje nije formirano vijeće zaposlenika /
savjet radnika, njegovo mjesto i ulogu u cijelosti preuzima sindikat sa
posebnom napomenom da tamo gdje nema organiziranog sindikata,
poslodavci treba da komuniciraju: ili sa granskim sindikatima; ili sa Savezom

29 Ovaj model poznaje dva osnovna varijeteta: njemački – svi članovi vijeća zaposlenih se biraju od
strane zaposlenih; francuski – pored neposredno, direktno izabranih članova vijeća zaposlenih, jedan
broj članova vijeća zaposlenih imenuju (reprezentativni) sindikati kod poslodavca. Lubarda Branko A.
isto, str. 1071.
30 Bitni zahtjevi u pogledu socijalnih i ekonomskih prava i interesa su zajednički i neodvojivi. Događa
se da se sindikat i radnici ne slažu u pitanjima taktike i strategije, ali kada jedan od ova dva subjekta
nudi i čini izvjesnim, zaštitu važnih socijalno ekonomskih prava i interesa, onda ovaj drugi ne može
tome oponirati, naprotiv to bi morao podržati.
U slučajevima kada nema sindikata kod poslodavca (ili sindikat npr. nije za organizaciju štrajka, većina
radnika može odlučiti da stupi u štrajk). Ako zakon priznaje, a u našem pravu priznaje, onda će učešće
radnika u štrajku biti legalno bez obzir ana stav sindikata. Sve što učini jedan od ova dva subjekta u
okviru svojih ovlaštenja legalno je bez obzira na stav onog drugog. Drugoj e pitanje koje su posljedice
eventualnog sukoba sindikata i predstavnika radnika. Brajić V. isto str. 492.
31 U češkom pravu vijeće zaposlenih može da se osnuje samo u preduzećima određene veličine u
kojima nije osnovan sindikat – ukoliko dođe do osnivanja sindikata, vijeće zaposlenih se raspušta.
Lubarda Branko A. isto, str. 1071. i 1072.
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samostalnih sindikata Bosne i Hercegovine;32 ili sa izabranim predstavnicima
zaposlenih ili svim zaposlenim neposredno.

4. Legitimnost participacije zaposlenih

Legitimnost participacije zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca u
ostvarivanju i zaštiti prava i interesa ekonomsko socijalne prirode posmatra
se dvojako: ili kao opravdanje učešća zaposlenih u odlučivanju ili kao
osporavanje učešća zaposlenih u odlučivanju.

Argumenti kojima se opravdava participacija zaposlenih su
ekonomske, radno socijalne i psihološke prirode, a argumenti kojima
osporava učešće zaposlenih u odlučivanju su ekonomske i organizacijske
prirode.

Sa ekonomskog aspekta participacija se opravdava time što doprinosi
rastu produktivnosti rada, većoj efikasnosti i organizacijskoj harmoničnosti
jer doprinosi poboljšanju motiviranosti zaposlenih i stabilnosti radnog
morala.33

Sa radno socijalnog aspekta participacija „se javlja kao svojevrsna
kompenzacija za inkorporativnost zaposlenih kod poslodavca i opštu
društvenu integraciju u postojeći sistem“ pošto je „cilj participacije
integracija zaposlenih u preduzeću, unapređenje uzajamnog razumijevanja,
podrška menadžerskim prerogativima poslodavca, uz socijalne korekcije
tržišne ekonomije“ jer na taj način participacija „doprinosi razvoju socijalnog
dijaloga i industrijske demokratije uopšte pošto se ne ograničava samo na
nivo preduzeća, već uključuje demokratizaciju kolektivnih radnih interesa
uopšte, na nacionalnom nivou.“ Prednost participativnog menadžmenta u
odnosu na autoritarni, ogleda se i u izglednijem zadobijanju podrške
zaposlenih i samih sindikata u implementaciji poslovne politike poslodavca,

32 Stav sudske prakse u Bosni i Hercegovini (Federacija Bosne i Hercegovine) u sporovima iz radnih
odnosa.
33 Empirijska istraživanja pokazuju da participacija obično vodi izvjesnom, makar kratkotrajnom
poboljšanju poslovnih rezultata, a ponekad značajnijem i dugotrajnijem poboljšanju poslovnih
rezultata, drugim riječima redovno ima pozitivan efekat na produktivnost i gotovo nikad negativan
efekat...uostalom sami poslodavci priznaju da je zajednica interesa između poslodavaca i zaposlenih u
dugoročnom interesu razvoja preduzeća. Lubarda Branko A. isto, str. 1073. i 1074.
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tako da poslodavci uvođenjem određenih oblika participacije (ugovornim
putem ili neformalnim oblicima) nastoje da oslabe sindikate.34

Sa psihološkog aspekta participacija zaposlenih u odlučivanju dovodi
do smanjenja osjećaja otuđenosti i ublažavanja osjećaja podređenosti kod
poslodavca, što se povoljno odražava na njihov radni moral, motiviranost i
zadovoljstvo na radu, odnosno „participacija kod zaposlenih razvija osjećaj
zajedničkog cilja“ a to je opstanak privrednog društva i razvoj u uvjetima
konkurencije, posebno motivirajući zaposlene na njihov veći doprinos
uspjehu poslodavca na tržištu.

Ekonomsko osporavanje participacije vrši se prije svega od strane
neoliberalnih ekonomista koji izražavaju svoje rezerve prema nekim oblicima
participacije tvrdeći da je autoritarni menadžment ekonomski opravdanija i
efikasnija strategija od kooperativnog menadžmenta koji se zasniva na
demokratskoj participaciji uz sudjelovanje predstavnika zaposlenih, posebno
navodeći da „predstavnici zaposlenih (u institucionalizovanim oblicima
participacije – npr. u nadzornom ili upravnom odboru) nisu dovoljno
kompetentni za odlučivanje, dok su, njima nasuprot, predstavnici
poslodavaca visokospecijalizovani eksperti u finansijskim i ekonomskim
pitanjima“,35 što se ne može prihvatiti opravdanim razlogom zbog tog što
ovlašteni predstavnici zaposlenih imaju pravnu mogućnost angažiranja
eksperata – vanjskih saradnika.

Organizacijsko osporavanje participacije zaposlenih u odlučivanju
kod poslodavca svodi se na pravo poslodavca da po osnovu vlasničkih
ovlaštenja i slobode preduzetništva sam odlučuje da li će u utvrđivanje
organizacije rada uključiti ili ne uključiti predstavnike zaposlenih.36

Dosadašnja iskustva u mnogim državama pokazala su opravdanost
uključivanja predstavnika zaposlenih u ovu problematiku čime se uveliko
smanjuju tenzije, ali i radni sporovi naročito kod iskazivanja prekobrojnosti
zaposlenih iz ekonomskih, tehničkih i organizacijskih razloga.

34 Lubarda Branko A. isto, str. 1074. i 1075.
35 Lubarda Branko A. isto, str. 1076.
36 Poslodavac dima dvije opcije: a) da se procesi odlučivanja i organizacije rada odvijaju bez uvođenja
participacije zaposlenih, odnosno nastojanjem poslodavca da slabi, marginalizuje, izbjegava ili isključi
predstavnike zaposlenih (sindikat, vijeće zaposlenika i sl.); b) da se pomoću participacije predstavnici
zaposlenih uključe u proces odlučivanja o organizaciji rada. Lubarda Branko A. isto, str. 1076.
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U pozitivnom zakonodavstvu Bosne i Hercegovine ne postoji niti
heteronomno niti autonomno pravno ograničenje slobode poslodavca u
utvrđivanju unutrašnje organizacije rada37 jer je autonomno pravo poslodavca
da sam odlučuje da li će pristupiti reorganizaciji procesa rada radi efikasnijeg
korištenja sredstava rada, opreme i ljudskih resursa u cilju smanjenja
troškova poslovanja, odnosno jačanja konkurentske sposobnosti na tržištu,
koji se opet manifestiraju kao razlozi ekonomske i tehničke – tehnološke
prirode, zbog toga što su organizacijske promjene sastavni dio upravljačkih
ovlaštenja poslodavca, pa samim tim te aktivnosti poslodavca i ne mogu biti
predmet sudske kontrole niti pitanje cjelishodnosti takve odluke (spor pune
jurisdikcije), već mogu biti samo predmet kontrole zakonitosti donošenja
takve odluke.38

5. Oblici učešća zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca

Participacija zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca vrši se na dva
temeljna načina: 1. neposredno i posredno i 2. institucionalno i
vaninstitucionalno.

Neposredni ili direktni oblici participacije vrše se neposrednim
uključivanjem zaposlenih u proces odlučivanja na konsultativnim sastancima
zaposlenih ili njihovih izabranih predstavnika sa poslodavcem ili njegovim
predstavnicima, na sastancima radnih timova , autonomnih radnih grupa i
drugim oblicima, pri čemu se posebno naglašava uloga pojedinačnog
zaposlenika ili radne grupe i njegove neposredne radne situacije.39

37 Naročito u SAD, poslodavac, odnosno uprava (odbor direktora) nerado odustaju od svog prava da
odluke donose jednostrano, mada nije pravno isključeno iz predmeta kolektivnog pregovaranja na
nivou poslodavca pitanje tzv. menadžerskih klauzula (organizacije rada – menadžment ljudskih
resursa), koje se u praksi rijetko ugovaraju. Lubarda Branko A. isto, str. 1076.
38 U skladu sa članom 23. stav 1. alineja 2. Zakona o vijeću zaposlenika obaveza poslodavca je da
izvrši konsultovanje sa vijećem zaposlenika u slučaju donošenja odluke kojom se uslijed
organizacijskih razloga – promjena otkazuje ugovor o radu za više od 10 % zaposlenih, a najmanje
petorici, prema kojoj odredbi sud ima ovlaštenje da kontrolira samo da li je izvršeno konsultovanje sa
vijećem zaposlenika, a ne i da cijeni opravdanost ili neopravdanost organizacijskih promjena – razloga
kod poslodavca.
39 Ovdje se radi o tzv. silaznoj participaciji jer se odlučivanje prenosi sa menadžmenta na same
zaposlene, mada samo u pogledu veoma ograničenog kruga pitanja u vezi sa radom zaposlenog kao što
su raspodjela radnih zadataka; metode rada; održavanje kvaliteta proizvodnje i td. Na ovaj način se
zaposleni direktno motiviše da bolje radi, poistovjećuje sa ciljevima poslovne politike  poslodavca, dok
glavne poluge ostaju upravi poslodavca. Lubarda Branko A. isto, str. 1084.
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Posredni ili indirektni oblici participacije vrše se uključivanjem
zaposlenih u proces odlučivanja posredstvom izabranih predstavnika
zaposlenih u vijeće zaposlenika, u upravni ili nadzorni odbor preduzeća, u
učešću u predlaganju izbora direktora rada.40

Pod institucionalnim oblicima participacije podrazumijevaju se trajni
sistemski oblici participacije uvedeni u sistem kolektivnih radnih odnosa,
prvenstveno zakonskim putem kao obavezni oblici participacije.
Institucionalni oblici participacije zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca
podrazumijevaju učešće izabranih predstavnika zaposlenih u informisanju,
konsultovanju i saodlučivanju. Ovdje se ima u vidu institucionalna
participacija koja se ostvaruje posredstvom vijeća zaposlenih, kao
najraširenijeg i najznačajnijeg institucionalnog oblika participacije.

Pod vaninstitucionalnim oblicima participacije zaposlenih u
odlučivanju kod poslodavca podrazumijevaju oni oblici koji se uvode u
pojedinim privrednim društvima ili određenim privrednim granama kao
dobrovoljno – unilateralno učešće utvrđeno određenim planovima i
programima participacije i to za određeno vrijeme, ili kao bilateralno učešće
utvrđeno kolektivnim ugovorom o radu.

Vaninstitucionalni oblici participacije predstavljaju informisanje
zaposlenih od strane poslodavca isticanjem određenih obavještenja na
oglasnim tablama privrednog društva, u novinama i drugim medijima u svrhu
upoznavanja zaposlenih sa tekućim poslovima i problemima u poslovanju;
održavanje sastanaka radnih timova kao posebnog oblika kratkotrajnog
informisanja zaposlenih u svrhu njihovog potpunijeg upoznavanja sa posebno
važnim pitanjima i problemima u poslovanju i njihovom uticaju na poslove i
rad zaposlenih bez otvaranja diskusije; rad radnih grupa bez nadzora
pretpostavljenih kojima je svrha pronalaženje načina za izvršavanje radnih
zadataka na najprimjereniji način radi postizanja postavljenih radnih i
ekonomskih ciljeva kroz koji se razvija takmičarski duh i postiže veća
kooperativnost, odgovornost i efikasnost i sl.

Participacija zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca u Bosni i
Hercegovini sprovodi se institucionalno i institucionalno – organizacijski.

40 Ovdje se radi o svojevrsnoj „uzlaznoj participaciji“ zaposlenih u odlučivanju, jer je u pitanju
participacija zaposlenih na višim nivoima odlučivanju u preduzeću. Lubarda Branko A. isto, str. 1084.
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Institucionalno participacija se provodi posredstvom vijeća
zaposlenika / savjeta radnika i sindikata41 ako kod poslodavca nije formirano
vijeće zaposlenika / savjet radnika. Da bi se formiralo vijeće zaposlenika /
savjet radnika kao primarni institucionalni oblik ostvarivanja participacije u
odlučivanju kod poslodavca, uvjet je da poslodavac zapošljava  najmanje 15
zaposlenika bez obzira da li su svi u radnom odnosu na neodređeno ili
određeno vrijeme i bez obzira da li rade puno ili nepuno radno vrijeme.

Organizacijski participacija se sprovodi kod poslodavca koji
registrirane djelatnosti obavlja po organizacionim dijelovima pod uvjetom da
zaposleni u organizacionim dijelovima koriste ovo pravo u skladu sa
Zakonom o vijeću zaposlenika.

Ako je poslovanje poslodavca organizirano u više organizacionih
jedinica koje djelatnost obavljaju izvan sjedišta poslodavca, u tom slučaju
zaposleni mogu organizirati vijeće zaposlenika u svakoj od tih organizacionih
jedinica pod uvjetom da se u svakoj organizacionoj jedinici vijeće
zaposlenika formira na prijedlog sindikata ili najmanje 20 % zaposlenih od
ukupnog broja zaposlenih koji su u radnom odnosu kod poslodavca i pod
uvjetom da vijeće zaposlenika ne može imati manje od tri i više od devet
članova. U ovom slučaju formira se glavno vijeće zaposlenika koje se sastoji
od predstavnika vijeća zaposlenika organizacionih jedinica.42

Polazeći od činjenice da se participacija zaposlenih u odlučivanju kod
poslodavca u Bosni i Hercegovini vrši institucionalno i institucionalno –
organizacijski, potpuno opravdano se postavlja pitanje na koji način će
zaposlenici kojih je u radnom odnosu kod poslodavca manje od 15 ostvariti
pravo na participaciju u ostvarivanju i zaštiti svojih opravdanih ekonomsko
socijalnih prava i interesa.

41 a) Nadležnosti sindikata šire su od nadležnosti vijeća zaposlenika. Nadležnosti sindikata obuhvataju i
nadležnosti vijeća zaposlenika ako kod poslodavaca nije formirano vijeće zaposlenika. Vijeće
zaposlenika ne može učestvovati u pripremanju štrajka, isključenju sa rada zaposlenika i ne može
učestvovati u kolektivnom radnom sporu koji može dovesti do štrajka, što su isključiva ovlaštenja
sindikata. Zakon o vijeću zaposlenika, Obaveze i ovlaštenja zaposlenika, „Službene novine Federacije
BiH“ broj 38/04.
b) Poseban značaj i ulogu u kontekstu pozitivnopravnih rješenja u radnom zakonodavstvu BiH vezano
za participaciju imaju odnosi koji se uspostavljaju između sindikata i vijeća zaposlenika, odnosno
savjeta radnika. Radi se o odnosima saradnje,, odnosno član vijeća može biti istovremeno i član
sindikata. Dedić S. Gradaščević Sijerčić J. isto, str. 125.
42 Zakon o vijeću zaposlenika, Odredbe o formiranju vijeća zaposlenika, isto.
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Odgovor na ovo pitanje treba posmatrati u kontekstu prava zaposlenih
da organiziraju ili neorganiziraju sindikat kao svoju profesionalnu asocijaciju
za ostvarivanje i zaštitu kako individualnih tako i kolektivnih prava iz radnog
odnosa. Iz toga bi potpuno utemeljeno proizilazilo i pravo zaposlenika da
tamo, gdje nema formiranog vijeća zaposlenika / savjeta radnika pa ni
sindikata, ovo pravo ostvaruju ili sa pravovaljano izabranim predstavnikom /
predstavnicima zaposlenih ili neposredno učešćem svih zaposlenih na zboru
radnika.

ZAKLJUČAK

Kolektivno radno pravo kao dio radnog prava obuhvata norme koje
reguliraju kolektivne radne odnose.

Predmet proučavanja kolektivnog radnog prava jesu odnosi koji se
uspostavljaju u izvršavanju zavisnog rada pod uvjetom da izvršavanje takvog
rada, pored uspostave pravnih odnosa individualne prirode, povlači za sobom
i uspostavljanje pravnih odnosa kolektivne prirode.

Temeljna karakteristika kolektivnih radnih odnosa jeste da se ovi
odnosi razlikuju od individualnih radnih odnosa po subjektima, predmetu
reguliranja i načinu rješavanja sporova.

Subjekti kolektivnih radnih odnosa su, na jednoj strani zaposlenici
čija se prava i interesi ostvaruju i štite kroz institucionalne oblike
predstavljanja posredstvom sindikata i vijeća zaposlenika, i na drugoj strani
poslodavac, više poslodavaca ili udruženje poslodavaca.

Predmet reguliranja kolektivnog radnog prava predstavljaju one
institucije i kategorije radnog prava koje utemeljuju sticanje, ostvarivanje i
zaštitu kolektivnih prava i interesa socijalnih partnera. Te kategorije i
institucije predstavljaju stubove kolektivnog radnog prava kao predmeta
proučavanja. Ne može se klasificirati ili reći koji je od tih stubova značajniji
za kolektivno radno pravo, odnosno prije svega za prava i interese zaposlenih
zbog toga što svi ti stubovi kolektivnog radnog prava zajedno čine jednu
kontinuiranu, nedjeljivu i hronološki postavljenu i uvjetovanu cjelinu u
ostvarivanju i zaštiti prava i interesa zaposlenih. Sva kolektivna radna prava:
sloboda udruživanja – pravo na osnivanje i organiziranje udruženja radnika i
poslodavaca; pravo na kolektivno pregovaranje i kolektivno dogovaranje;
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pravo na participaciju, pravo rješavanja kolektivnih radnih sporova, pravo na
štrajk i pravo učešća u postupku donošenja autonomnih općih akata kojima se
uređuju prava, obaveze i odgovornosti na radu i u vezi sa radom predstavljaju
institucionalne oblike za ostvarivanje i zaštitu individualnih prava na radu, u
vezi sa radom i povodom rada.

Način rješavanja kolektivnih radnih sporova razlikuje se od načina
rješavanja individualnih radnih sporova po tome što samo institucionalni
kolektiviteti zaposlenih ili svi zaposleni neposredno mogu preduzimati
određene mjere i akcije kolektivnog karaktera radi ostvarivanja i zaštite
kolektivnih radnih prava kao što je pravo na štrajk.

Kolektivne radne odnose kao dio modela industrijskih odnosa
karakterizira sukob interesa i kao mogućnost i kao vjerovatnoća zbog toga što
su interesi subjekata kolektivnog radnog prava uvijek suprotni. Upravo, ta
suprotnost interesa dovodi do uspostavljanja kolektivnih radnih odnosa na
temelju akata koji predstavljaju rezultat sporazumijevanja u cilju ostvarenja
kolektivnih prava i interesa na radu, u vezi sa radom i povodom rada.

Jedan od pravnih mehanizama koji služi ostvarenju ovog cilja
socijalnih partnera jeste pravo na participaciju zaposlenih u odlučivanju kod
poslodavca.

Pravo na participaciju jedno je od temeljnih kolektivnih radnih prava
kojim se osigurava pravo zaposlenih da putem svojih institucionalnih oblika
predstavljanja učestvuju u odlučivanju kod poslodavca kada poslodavac
donosi odluke koje su značajne za njihova prava i interese iz radnog odnosa.

Zbog izuzetnog značaja i važnosti ovog prava zaposlenih u
ostvarivanju i zaštiti prava i interesa zaposlenih iz radnog odnosa, pravo na
participaciju uređeno je univerzalnim pravnim aktima – konvencijama
Međunarodne organizacije rada, regionalnim evropskim pravnim aktima od
kojih je od posebnog značaja Revidirana evropska socijalna povelja i
nacionalnim pravnim aktima svake države.

Pravo na participaciju različito je uređeno u pojedinim državama u
skladu sa njihovim specifičnostima unutrašnjeg karaktera na koje posebno
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utiče tradicija s jedne strane, i ,s druge strane jačina radničkog i sindikalnog
pokreta.

Pravo na participaciju uređeno je heteronomnim pravnim propisima,
kolektivnim ugovorima i autonomnim općim aktima poslodavaca. Svakako
najjaču garanciju ostvarenju i zaštiti ovog prava daje heteronomno pravno
uređenje, ali tone mora biti odlučujući faktor jer u razvijenim državama sa
jakim sindikalnim i radničkim pokretom ovo pravo je potpuno efikasno iako
je uređeno ili kolektivnim ugovorima ili autonomnim općim aktima
poslodavca.

Pravo na participaciju zaposlenih u odlučivanju kod poslodavca
ostvaruje se informisanjem od strane poslodavca, konsultovanjem sa
poslodavcem i saodlučivanjem sa poslodavcem. Ova tri mehanizma u rukama
zaposlenih, odnosno njihovih institucionalnih predstavnika predstavljaju
izuzetno jaka pravna sredstva za potpuno ostvarenje i zaštitu temeljnih, ali i
svih prava iz radnog odnosa, tj. prava na radu, u vezi sa radom u povodom
rada.

Pravo na participaciju u Bosni i Hercegovini uređeno je na
entitetskom nivou i nivou Brčko Distrikta BiH heteronomnim pravnim
propisima, a ostvaruje se institucionalnim oblicima predstavljanja zaposlenih
posredstvom vijeća zaposlenika / savjeta radnika ili sindikata ako vijeće
zaposlenika /savjet radnika nije formiran kod poslodavca.

Pravo na participaciju ostvaruje se zakonski utvrđenim mehanizmima
koji  istovremeno predstavljaju prava zaposlenih i obaveze poslodavca na
informisanje, na konsultovanje sa poslodavcem i saodlučivanje sa
poslodavcem. Koristeći se navedenim participativnim pravima zaposlenici
mogu potpuno i efikasno ostvariti i zaštiti svoja individualna prava iz radnog
odnosa. Zbog toga je neophodno svakodnevno uticati na zaposlene da koriste
svoja zakonom utvrđena prava i da obavezno osnivaju i organiziraju sindikat
u svojoj radnoj sredini ili da se pridruže već postojećim sindikalnim
organizacijama, da tamo gdje ispunjavaju uvjete za formiranje vijeća
zaposlenika / savjeta radnika obavezno formiraju vijeće zaposlenika / savjet
radnika i da putem tih institucija predstavljanja vrše konstantan pritisak na
poslodavaca da ispunjava obaveze iz participacije.
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Propisi i sudska praksa

Opći kolektivni ugovor za teritoriju Federacije Bosne i Hercegovine

Opšti kolektivni ugovor Republike Srpske

Presuda Općinskog suda u Tuzli broj 032 0 P 09 001404 od 05.02.2010.
godine

Presuda Kantonalnog suda u Tuzli broj 03 0 P 002759 10 Gž od 12.01.2012.
godine,
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Presuda Vrhovnog suda Federacije BiH broj 32 0 P 121904 12 Rev od
06.12.2012. godine

Presuda Općinskog suda u Tuzli broj 32 0 P 005288 09 P od 07.07.2010.
godine

Presuda Kantonalnog suda u Tuzli broj 32 0 P 005288 10 Gž od 14.02.2013.
godine

Zakon o radu Federacije Bosne i Hercegovine,

Zakon o radu Republike Srpske

Zakon o radu Brčko distrikta Bosne i Hercegovine,

Zakonima o vijeću zaposlenika Federacije Bosne i Hercegovine

Zakonom o savjetima radnika Republike Srpske

Zakon o radu Republike Hrvatske
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ÄNDERUNGEN UND NEUERUNGEN IM BEREICH DES
TÜRKISCHEN AKTIENGESELLSCHAFTSRECHTS

EINFÜHRUNG

DerAbschnitt des THGB über die Aktiengesellschaft wurde unter
Berücksichtigung der EU-Richtlinien über die Gesellschaften neu
geschrieben.1Die Neuerungen kann man in zwei Kategorien unterteilen: Zum
einen handelt es sich um Änderungen grundsätzlicher Prinzipien des
Aktienrechts, zum anderen betrifft es nur einzelne Vorschriften. Im
Folgenden werden nur die Neuerungen die Prinzipien des Aktienrechts
behandelt. Die Neuerungen hinsichtlich einzelner Vorschriften werden in den
entsprechenden Abschnitten berücksichtigt.

1.  Überblick über das neue türkische Handelsgesetzbuch

Im Laufe der Zeit entsprach das türkische Handelsgesetz vom 1957
ebenfalls nicht mehr den Bedürfnissen der Zeit. Aus diesem Grund begannen
neuerliche Reformarbeiten hinsichtlich des türkischen Handelsgesetzbuch
(THGB). Die Vorbereitung der Gesetzesänderungdauerte mehr als zehn
Jahre. Zunächst wurde im Jahr 1999 vom Bundesministerium für Justiz eine
Expertenkommission zur Vorbereitung eines Entwurfs des THGB gebildet.
Diese Kommission bestand aus Akademikern der Universität, Vertretern der
obersten Gerichte, der Berufsverbände sowie juristischer Personen des
öffentlichen Rechts und wurde von�P�r�o�f�.� �Ü�n�a�l� �T�e�k�i�n�a�l�pgeleitet.Als
Ergebnisderfast fünfjährigen Studie wurde einen THGB-Entwurf2am
17.10.2005 verabschiedet und dem türkischen Parlament vorgelegt. Am
11.1.2008 leitete der Justizausschuss des türkischen Parlaments diesen
Entwurf in der am 26.12.2007 (THGB-E) angenommenen Fassung an die

1Memiş, T., Bozbel, S., Yeni 6102 Sayılı Türk Ticaret Kanunu, s.41;Allgemeine Begründung des
Regierungsentwurfs des THGB, Anm.117.
2 Der Regierungsentwurf mit Begründung ist auf der Webseite des türkischen Parlaments
(http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-1138.pdf) abrufbar.
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