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Sazetak

Klasifikacije opcenito, pa i organa uprave, ima za cilj da se organi
uprave Sto bolje razumiju. Da bi smo razumjeli ulogu, znacaj i smisao
pojedinih organa uprava, potrebno bi bilo napraviti distinkciju izmedu
njihovih vrsta i oblika. Kada je u pitanju ova klasifikacija, potrebno je poéi
od teritorijalnih i vremenskih parametara koje je nuzno posmatrati sa drugim
kriterijima koji su svojstveni jednom nacionalnom zakonodavstvu. Polazec¢i
od ovog veéinskog poimanja, u Bosni i Hercegovini se, shodno njenom
pravom uredenju i nivoima vlasti, moze govoriti o razlikama 1 sli¢nostima
izmedu pojedinih vrsta organa uprave, s obzirom na njihov djelokrug,
nadleZnost, medusobni odnos i teritorij. Oblici organa uprave bi onda
predstavljali razli¢ite forme organizovanja u kojima organi, unutar jedne
vrste, bivstvuju, bez obzira na njihov djelokrug, nadleZnost, medusobni
odnos i teritorij. Ako podemo od nadleznosti, medusobnog odnosa i
teritorije, organi uprave se mogu podijeliti na viSe razli¢itih nacina,
uvazavaju¢i uvijek prvo drustveno-politicko uredenje zemlje. Bosna 1
Hercegovin, kao sloZena druStvena zajednica, pretezno je decentralistiCki
uredena, nerijetko i pretjerano. MiSljenja smo da drzava Bosna 1 Hercegovina
primarno bastini federalizam kao politicki koncept 1 federalizam kao
ustavno-pravni model uredenja druStvene zajednice, u kojoj je teritorijalni
kriterij organizacije vlasti maksimalno doSao do izrazaja.
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Kljucne rijeci: upravna i izvrSna vlasti; parlamentarna i prezidencijalna
vlast; pravna i vanpravna kontrola; centralizacija i decentralizacija.

Abstract

Classifications in general, including administrative bodies, aims to
their better understanding. In order to understand the role, significance and
meaning of individual administrative bodies, it would be necessary to make a
distinction between their types and forms. When it comes to this
classification, it is necessary to start from the territorial and time parameters
that must be considered with other criteria that are unique to one national
legislation. In Bosnia and Herzegovina and based on the understanding of the
majority, in accordance with its legal order and levels of government, one
can speak of differences and similarities between certain types of
administrative bodies, with regard to their scope, competence, mutual
relationship and territory. Forms of administrative bodies would then
represent different forms of organization in which bodies, within one variety,
exist, regardless of their scope, competence, mutual relationship and
territory. If we start from the jurisdiction, mutual relations and territory, the
administrative bodies can be divided in several different ways, always
respecting the first socio-political organization of the country. Bosnia and
Herzegovina, as a complex social community, is predominantly
decentralized, often excessively. We are of the opinion that the state of
Bosnia and Herzegovina primarily heritages federalism as a political concept
and federalism as a constitutional and legal model of organizing the social
community, in which the territorial criterion of government organization has
come to the fore.

Key words: administrative and executive authorities; parliamentary
and presidential power; legal and non-legal control; centralization and
decentralization.

1. PRAVNO I POLITICKO UREPENJE DRZAVNE VLASTI U
BOSNI | HERCEGOVINI

Polaze¢i od Cinjenice da je ustav najveci pravni i politicki akt jedne
zemlje, 1 danas, nakon vise od 25 godina postojanja Ustava postdejtonske
Bosne i Hercegovine, moze se re¢i da Ustav Bosne i Hercegovine nigdje
eksplicitno ne govori o karakteru BiH sa stanovista oblika drustvenog
uredenja_(na viSe mjesta se isti¢e da je BiH drZava, demokratska drZava, te
navodi suverenitet, teritorijalni integritet, kontinuitet, politi¢ka nezavisnost,
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medunarodni subjektivitet i1 slicno). Nema sumnje da Ustav normira
federalnu strukturu, §to je sadrzano i u Misljenju Venecijanske radne grupe
(formirane 24. jula 1996. od Vije¢a Evrope, na inicijativu Ureda visokog
predstavnika) o kompatibilnosti ustava entiteta (Federacija Bosne i
Hercegovine i Republika Srpska) sa Ustavom Bosne i Hercegovine, u kome
se isti¢e da Ustav BiH predvida federalnu drzavu, uz navodenje argumenata
koji upucuju na takav zakljucak.

Prema tome, Ustav Bosne i Hercegovine, kao integralni dio Opceg
okvirnog sporazuma, sadrzi uobiCajene elemente svojstvene najviSem
pravnom i politickom aktu jedne drzave, iako je dijelom, zbog svog sadrzaja
1 inkorporiranih medunarodnim konvencija u njegov integralni tekst, 1 akt
medunarodnog prava. Potvrda naznacene konstatacije o federalnom ustroju
drzave po osnovu Ustava BiH, temelji se na Cetiri argumenta opcée prirode:
Prvo, u podjeli nadleznosti izmedu BiH i entiteta prihvata se tipi¢na
federalna struktura, sa isklju¢ivim ovlastima BiH u nizu oblasti drzavnog
uredenja, odnosno ekonomskog i socijalnog sistema; Drugo, i institucije,
odnosno organi BiH ukazuju na federalnu strukturu; Trece, Ustav po osnovu
utvrdivanja pune slobode kretanja lica, roba, usluga i kapitala Sirom Bosne i
Hercegovine potvrduje jedinstven ekonomski i socijalni prostor u
medunarodno priznatim granicama BiH i Cetvrto, Ustav BiH kao najvisi
pravni akt nadreduje ustave i zakone entiteta, a Ustavni sud Bosne 1
Hercegovine je nadleZan da ,,verificira” kompatibilnost ustava entiteta sa
Ustavom Bosne i Hercegovine (Purisevi¢, 2010: 20).

Uvazavaju¢i posebnosti 1 specificnosti Bosne 1 Hercegovine,
neophodno je izri¢ito konstatovati da i njen ustavni sistem treba da pociva na
konceptu drzave kao organizacije koja pruza javne usluge na bilo kom
politicko-teritorijalnom nivou vlasti u drzavi. Da bi drzava efektivno i
svrsishodno obavljala svoje socijalne funkcije, neophodan je preobrazaj
javne vlasti u javnu sluzbu. Zato, i bosanskohercegovacki upravni sistem,
kao slozen 1 dinamican, treba da bude u sluzbi sistema druStvene regulacije
koji bastini sve druge elemente druStvenog Zivota, ukljucujuéi i pravne.
Neophodno je razdvojiti, ma koliko to Cesto bilo tesko, izvrsnu vlast od
upravne (kvadrijalisticki sistem organizacije drzavno-pravnih funkcija).
Zasto? Izvrsna vlasti je pretezno politickog karaktera, a kako su njeni poslovi
veoma kompleksni, raznovrsni i brojni, zato se njena djelatnost ¢esto i ne
moze materijalizirati samo u odredenoj vrsti pravnih akata. Zbog toga bi
izvrSnu vlast mogli oznaciti kao drzavnu neupravnu vlast — kao politicko-
opcu vlast, za razliku od upravne vlasti koju bi mogli oznaciti kao upravnu
vlast - kao operativnog izvrSioca vlasti. Ova objektivno i realno utemeljena
distinkcija izvrSne i upravne vlasti nas neprijeporno vodi spoznaji da se
izrazavanje ukupne drzavne vlasti moze pouzdano izvrSiti samo uz pomoc¢
njene kvadrijalisticke klasifikacije. Dakle, da bi se odredila sadrZina izvrSne
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vlasti moraju se uzeti u obzir, ne samo pravni elementi, ve¢ 1 svi politicki
momenti. Poslove izvrSne vlasti bi mogli svrstati u pet grupa: (1)
podzakonska normativna aktivnost u cilju izvrSenja zakona, (2)
koordiniranje, usmjeravanje i uskladivanje rada upravne vlasti, (3) vodenje
inozemne politike, (4) planiranje i usmjeravanje opce politike, (5) donoSenje
politi¢kih i pravnih akata izvr$ne vlasti.

2. ENTITETSKO UREDENJE IZVRSNE I UPRAVNE VLASTI U
BOSNI | HERCEGOVINI

Formalno, entiteti u Bosni i Hercegovini su po pitanju organizacije
izvr$ne vlasti ustrojeni po razli¢itim drustveno-politickim sistemima. U
pravnoj i politi¢koj teoriji razlikuju se dva osnovna modela podjele vlasti:
parlamentarni i predsjednicki-prezidencijalni. Parlamentarni rezim smatra da
je neophodno postojanje povjerenja i uzajamna saradnja izmedu politicko-
izvrSne i upravne vlasti, s jedne strane, te zakonodavne vlasti, s druge strane,
zbog toga je potrebna kontinuirana i prisna veza izmedu pomenutih vlasti.
Predsjednicki sistem smatra da je najbolja garancija prava i sloboda stroga
podjela izmedu politiCko-izvrsne i upravne vlasti, s jedne strane, te
zakonodavne vlasti, s druge strane. Naime, entitet Federacija Bosne i
Hercegovine, ustrojena je na principima parlamentarnog sistema vlasti, dok
je entitet Republika Srpska, ustrojena na principima predsjedni¢kog-
prezidencijalnog sistema vlasti. Sustinski, i jedan i drugi entitet imaju
sisteme koji se ne razlikuju. Naime, u oba entiteta, kad je u pitanju izvr$na i
upravna vlast, izvor 1 nosilac iste su op¢i izbori 1 politicke stranke.

Kako je nesporno da su izvor i nosilac izvrSne vlasti opéenito, pa i u
BiH, op¢i izbori 1 politicke strane ili koalicije politi¢kih stranaka, to je onda,
ne samo pravo, ve¢ i obaveza gradana da svojim masovnijim izlaskom na
op¢e izbore sami neposredno odlucuju o izvr$noj vlasti u odredenom
mandatnom periodu.

U entitetu Republika Srpska, nosilac izvr$ne vlasti je lider politicke
partije-kandidat koji dobije najvise glasova na izborima (predsjednicki ili
prezidencijalni sistem vlasti). U entitetu Federacija BiH, lider politicke
partije-kandidat koji na op¢im parlamentarnim izborima dobije
parlamentarnu vecinu obrazuje od pripadnika stranke ili koalicije stranaka
vladu kojoj on postaje prvi ministar (parlamentarni sistem vlasti). Formalno,
prvi ministar je odgovoran Parlamentu Federacije BiH. Sustinski, mala je
vjerovatnoca, pa i nikakva, da ¢e u toku svog mandatnog perioda prvi
ministar ,,si¢i“ s vlasti ako je njegova politicka partija disciplinirana,
odnosno ako je koalicija stranaka slozna. NaZalost, nerijetko ova
discipliniranost i sloga politi¢kih partija u BiH bude primarno rezultat koji sa
sobom donese partijski ,.kadrovi“ bez stru¢ne kvalitete, ali sa potpunom

50



,DRUSTVENA I TEHNICKA ISTRAZIVANJA “

partijskom lojalnos¢u. Na ovaj nacin je prvi ministar u Federaciji BiH de
facto imun od politicke odgovornosti pred Parlamentom Federacije BiH isto
onoliko koliko i predsjednik u Republici Srpskoj. Dakle, politicke stranke ili
koalicije stranaka i op¢i izbori predstavljaju susStinu odgovornosti izvrSne
vlasti u Federaciji BiH, ali i u Republici Srpskoj. To znaci da se putem
politi¢ke partije i op¢ih izbora u BiH dolazi na ¢elo izvr$ne vlasti i provodi
se partijska ili koaliciona politika, s tim da izvr$nu vlast u njenom mandatu
kontrolira ta ista politicka partija ili koalicija politickih partija, umjesto da
institucije kontrole vrSenja javne vlasti Svoj posao obavljaju u skladu sa
insitucionaliziranim slobodama gradana, Sto bi predstavljalo personifikaciju
demokratizacije zasnovane na ustavu i zakonima. Zato je ovo u BiH jedna od
najslabijih karika sistema javne vlasti. Drugim rije¢ima, bez pomoéi i
podrske politicke partije ili koalicije, nosilac izvr$ne vlasti u oba entiteta, ali
i na drzavnom nivou, nemocan je i bespomocan. Bez politicke podrske prvi
ministar se ne moze ni odrzati na vlasti do kraja mandata, a niti se moZe na
sljede¢im op¢im izborima pojaviti kao kandidat koji bi bio reizabran.
Ukoliko kandidat izgubi strana¢ku podr§ku u oba entiteta u Bosni i
Hercegovini, ukljucujuéi tu i drzavni nivo vlasti, to de facto znaci i gubitak
vlasti. Zato se kaze da je politicki lider partije-kandidat, kao nosilac izvr$ne
vlasti, ujedno i zatoCenik-zarobljenik svoje politic¢ke partije ili koalicije
partija. Zakljuciti pitanje elaboracije izvrSne vlasti na svim nivoima u BiH,
¢ini nam se opravdanim jedino uz sljedecu konstataciju: Legitimitet izvrSne
vlasti treba traziti u rezultatima njenog rada, a ne u ¢injenici njenog nastanka,
odnosno konstituisanja. Ova konstatacija je inherentna sintagmi ,,izvr$na
vlasti“ jer ona predstavlja“gravitacioni centar politicke vlasti (Markovi¢,
1980: 241-243). Politicki karakter izvr$ne vlasti predstavlja koncentracija
interesa politicke partije ili koalicije politickih partija, kao nosilaca izvr§ne
vlasti. Vlada, kao pliticko-izvr$ni organ vlasti, kojoj je potka koalicija
politic¢kih partija i ¢ija je ona zapravo emanacija, mora da vodi racuna o svim
posebnostima 1 razli¢itostima njene politicke vecine, zbog cega je neophodno
njeno stalno savjetovanje, pregovaranje i laviranje u cilju odrzanja na vlasti.
Ovakve vlade su, u pravilu, bez autoriteta i prestiza. Za vecinu koju treba da
ima vlada, potreban joj je premijer ili prvi ministar koji uziva autoritativno
povjerenje ostalih ¢lanova vlade. U Bosni 1 Hercegovini, u pravilu, premijeri
u vladama ne uzivaju takva autoritativna povjerenja koja uzivaju kao vode
politickih partija koje su dobile ve¢inu na parlamentarnim izborima i koje sa
svojim koalicionim partnerima formiraju vlade. Sustina parlamentarnog
rezima leZi u ekvilibrijumu (ravnotezi) i harmoniji vlasti. Harmonija vlasti se
uspostavlja  izmedu  gradana, parlamenata 1 vlada. NaZalost,
bosanskohercegovacke drzavno-pravne strukture koje Kkontroliraju vrSenje
javne vlasti, u pretjeranoj su mjeri zasnovane na principima partijske drzave,
Sto znaCi na principima politicke podobnosti, neprofesionalizma,
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netransparentnosti, neodgovornosti, materijalne zavisnosti, nestabilnosti
statusa javnih funkcionera koji svoje funkcije obavljaju u cilju vlastitog
bogacenja u mandatnom periodu kao njihovom plijenu (Radinovi¢, 2001:23).
U zemljama u tranziciji, kao §to je Bosna i Hercegovina, politi¢ke partije
koje osvoje vlast istu odrzavaju koriste¢i izvr$nu i upravnu vlast primarno
kao svoje vlastito sredstvo za Sto duze vladanje. Empirija je pokazala da
otpor reformama javne uprave u BiH, de facto i de iure, zapocinje kroz
sabotiranje normativnih ciljeva od strane etno-nacionalnih lidera koji se
zakonima toboze pokoravaju, ali ih nepogresivo ne izvrSavaju. Kada su u
pitanju reforme drustveno-politickog sistema u BiH, njeni etno-nacionalni
vlastodrsci bas na pomenuti nadin pruzaju otpor i reformama javne uprave,
jer im je ona osnovno i najvaznije sredstvo za odrzavanje na vlasti. Svi
pregovori o buduénosti i reformama u nasoj zemlji, neuspjesni su, jer se vode
sa etnicko-entitetskih stajalista 1 principa, tako da se potpuno marginaliziraju
gradani ove zemlje i njena/njihova hiljadugodi$nja obic¢ajnost, koja zapravo
predstavlja emanaciju koegzistencije sli¢nih i razli¢itih, a ne istih i suprotnih
individua — gradana. Da bi se ovo sprijecilo ili bar dovelo u tolerantne
granice, miSljenja smo da bi disjunktivno trebali uglavnom pozicionirati
politicko-izvrSnu vlast kao prolaznu ili promjenljivu vlast politickih
funkcionera, dok bi upravnu vlast trebalo uglavnom pozicionirati kao stalnu
ili nepromjenljivu vlast upravnih sluzbenika. Dok se ovo ne desi, izvr$na i
upravna vlast ¢e 1 dalje biti najbolje 1 najefikasnije sredstvo za ocCuvanje
samo vlasti vladajuée politicke elite, bez njihovog neposrednog i
ucinkovitijeg uceS€a u ostvarivanju 1 zaStiti javnog interesa, odnosno
pojedina¢nih interesa gradana. Da je to tako, najbolji egzemplar za ovu
tvrdnju su upravo svi politicko-teritorijalni nivoi vlasti u Bosni i
Hercegovini.

Medutim, danas se savremeni upravni sistemi ne mogu zamisliti samo
kao modeli uprave koji su tvoreni kao aparati vlasti, ali ni kao modeli
autoritarnih struktura i procedura. Zasto? Pa javna vlast opcenito, pa tako i
upravna, isuviSe je sloZen druStveni fenomen cije ogranicavanje i efikasnost
ne mogu vise da kontroliraju samo klasi¢ne institucije zasnovane na principu
pozitivnog prava, kao sto su inspekcije, sudovi i tuzilastva.

3. VANPRAVNI OBLICI KONTROLE UPRAVNE, ODNOSNO
IZVRSNE VLASTI U BOSNI | HERCEGOVINI

U ovu kontrolu je neophodno ukljuciti vanpravne oblike kontrole, kao
§to su npr. ombudsmani i javno misljenje, jer je uprava neposredno i
svakodnevno sa gradanima, viSe nego i jedna druga djelatnost drzave. U
protivnom, uprava ¢e u BiH i dalje ostati glavni nosilac birokritizirane vlasti,
jer ¢e izvrSna vlast nastojati, po svaku cijenu, smanjiti uticaj kontrolnih
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funkcija koje bi objektivno trebale ograni¢avati njenu vlast. Zato je od
posebnog znacaja postojanje samostalnih i nezavisnih institucija koje
kontroliraju ustavnost i zakonitost i na taj nacin uspostavljati realno
ograni¢avanje izvrsne vlasti, posebno po pitanju ostvarivanja prava i sloboda
gradana. Kao potvrdu ove konstatacije, navest ¢emo primjer kontrole izvrSne
vlasti putem upravne inspekcije. Domasaj ove inspekcije, nazalost, znatno je
ogranicena i reducirana, kako po dometu, tako i po dejstvu. Naime, upravna
inspekcija je pod neposrednim uticajem i kontrolom izvr$ne vlasti, te je
izvrSna vlast kontrolira i drzi pod svojim neposrednim uticajem, i to putem,
organizacionih, kadrovskih, finansijskih, funkcionalnih i kontrolnih
ovlastenja. U konacnici, najveci broj kontrolnih institucija u BiH je upravo u
ovakvom polozaju. Zato, demokratizacije druStvenih odnosa u nasem
pravnom sistemu nece biti sve dok se kontrolna funkcija javne vlasti ne
okrene gradaninu kao cuvaru njegovih prava i sloboda, ali i da se
istovremeno okrene prema izvr$noj vlasti, ali isklju¢ivo osamostaljena i
profesionalizirana djelatnost, te kao takva zapo¢ne stvarnu borbu u cilju
zaStite prava i slobode gradana koje potencijalno i realno ugrozava izvr$na
vlast. Dakle, kontrolna ili nadzorna funkcija ima istovremeno dvojak
zadatak. S jedne strane kontroliSe i ograni¢ava izvr$nu vlast, a sa duge
strane, kontroliSuci i ogranicavajuci izvr$nu vlasti, na taj nacin posljedicno
pomazu gradanima u ostvarivanju njihovih prava. Nadzor, odnosno kontrolu,
treba da karakterizira s aspekta ekonomicnosti: jednostavnost, brzina i
selektivnost. Drugim rije¢ima, kod izvjestavanja po pitanju kontrole, to treba
¢initi kvintesencijski sa dozom utilitarizma 1 to kroz standardizirano 1 krace
izvjestavanje, a po mogucnosti i kroz tipizirani obrazac. Nadzor svakako ne
smije nipoSto biti ko¢nica samom procese rada u kontroli izvrSne, odnosno
upravne vlasti. S ovim u vezi, politicki nadzor nad upravom zahtjeva
vezanost upravnih organa za politicka tijela, ali ne po pitanju postupka 1
nacina rjeSavanja upravne stvari. Kao §to znamo, neoboriva je pretpostavka
da su upravne organizacije odgovorne za svoj rad, §to znaci da su u tome
samostalne, a to podrazumijeva da se bilo ko, pa ni politicka tijela, ne mogu
mijesati u njihov rad. Cijeneci postojecu situaciju (de iure i1 de facto) u Bosni
I Hercegovini po pitanju depolitizacije i demokraticnosti upravne vlasti,
cijenimo da bi, uz povjeravanje nadzornih funkcija specijaliziranim
upravnim organizacijama, trebalo u naSoj zemlji za jedno izvjesno vrijeme
uvesti i masovniji oblik nadzora. Postojece stanje u drzavno-pravnim
funkcijama vlasti po pitanju nadzora, zahtjeva mobilizaciju, sveobuhvatnost i
upoznavanje Sto veceg broja ljudi sa nac¢inom 1 funkcioniranjem javne
uprave. Sa empirijskog stanovista, neophodno je dograditi i usavrSiti
standardne metode rada u funkciji nadzora, ukljucujuéi i izradu izvjestaja
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nadzornih organa (Pusi¢, 2002: 356)." Da bi se ova kontrolna funkcija
realizirala, kontrolu izvr$ne i upravne vlasti bi bilo neophodno obavljati
prema pravnim i vanpravnim Kriterijima. Kako je predmet kontrole izvr$ne i
upravne vlasti, kao drzavne vlasti, zakonitost njihovog rada, to onda u ovu
kontrolu spada: sudska kontrola i upravna kontrola uprave, te kontrola vlade
i parlamenta, ako je u pitanju zakonitost rada ovih drzavnih vlasti i njihovih
akata. Vanpravna kontrola se ne vr§i prema pravnim Kkriterijima, te je
predmet ove kontrole cjelishodnost rada izvrSne i upravne vlasti. Dva su
osnovna vida vanpravne kontrole. To je politicka kontrola koju vrse
predstavnicka tijela i kontrola koju vrse specijalizovane institucije, kao Sto su
ombudsmani. Naposljetku, u vanpravnu kontrolu spada, po nama jako bitan
vid kontrole, a to je kontrola koju vrsi javno misljenje. Ovu kontrolu treba
posmatrati na dva nacina. S jedne strane, pod javnim miSljenjem se
podrazumjevaju svi gradani jedne zemlje, §to predstavlja javno misljenje u
Sirem smislu rije¢i. Pitanje vanpravne kontorole, koja se u pravili tice
cjelishodnosti rada uprave, sudjelovanjem gradana, veoma je vazno u nasem
bosanskohercegovackom upravnom sistemu. S obzirom da gradani cine
javno misljenje, to javno mnisljenje, posebno ono misljenje koje lavira opce
izbore, nikada ne bi trebalo biti bespogovorno i slijepo odano ni jednoj
politickoj partiji, nego bi trebalo bdjeti nad svim politickim strankama kao
njihov arbitar. Javno misljenje bi trebalo da prati i objektivno vrednuje
gradane-nosioce transparentnih programa rada prozetih duhom tolerancije i
liberalizma, pa na osnovu toga odluciti koje ¢e osobe, odnosno politicke
partije podrzati. Sudjelovanje gradana u kontroli rada uprave podrazumjeva
ucesée pojedinca-neprofesionalca, bilo kao individue ili kao predstavnika
gradana ispred njihovog odgovarajueg organizacionog oblika. Veoma je
bitno napomenuti da kontrola uprave od strane gradana ne zavisi samo od
pravnog okvira ve¢ i od profesionalnog i strpljivog vodstva kontrolirane
upravne organizacije, odnosno ¢lanstva upravne organizacije. Tada gradani
postaju dio organizacijske strukture kontrolirane upravne organizacije.
Medutim, treba naglasiti da ¢e i tada znacaj saradnje gradana uveliko zavisiti
od profesionalnog vodstva konkretne upravne organizacije. S druge strane,
javno misljenje predstavlja samo onaj dio gradana koji se predstavlja-

* Prema akademiku Eugenu Pusicu, izvjestaj, kao zavrsna faza upravnog pregleda, treba da
sadrzi: a) povezani prikaz cinjenicnog stanja, b) dijagnosticko utvrdivanje problema, c)
Slabosti i teSkoce postojeceg stanja potkrijepljene konkretnim podacima i d) prijedloge
rjeSenja (osim deskriptivnog prikazivanja, uvoditi Sto vise shematskih i grafickih prikaza
predloZenih rjeSenja). Suprotno od izvjestavanja o kojem pise akademik Pusié, ovo pitanje je
u clanu 86. Zakona o upravi Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik BiH, broj: 32/02, 102/09
i 72/17), regulisano nedostatno, pa se konstatuje da se o inspekcijskom nadzoru sastavlja
zapisnik koji narocito sadrzi samo utvrdeno cinjenicno stanje i nepravilnosti i nedostatke u
radu.
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izrazava u javnosti, putem sredstava javnog informiranja, te ovo predstavlja
javno misljenje u uzem smisli rijeci.

»Kao svijetli primjer izrazavanja gradana u javnosti putem sredstava
javnog informiranja, navodi se aktivnost printanih medija u Svedskoj po
pitanju kontrole uprave. Naime, u ovoj zemlji su se printani mediji izborili za
pravo pristupa upravnim dokumentima. Na ovaj nacin printani mediji u
Svedskoj vrse skoro sistemsku kontrolu uprave i gotovo svi printani mediji
iznose redovno odredenu problematiku u radu uprave. Na ovaj nacin je
izgradeno neprijeporno povjerenje gradana u printane medije, kojima se
gradani, iz ovog razloga, ponekad obracaju cesée nego i ombudsmanu
(Milkov, 2013: 18).

Borba za slobodu javnog informirsanja je proces, bez obzira na sva
upozorenja na neostvarivost i neostvarenost te slobode. Slobodu javnog
informisanja bi trebalo cijeniti i kao jedan iznimno znacajan domet ljudskog
duha 1 uma kojima se stvaraju hrabra, odvazna i dalekovidna djela. Borba za
slobodu javnog informisanja nije nikada zauvijek zavrSen proces i ona se kao
takva mora stalno iznova osvajati, jer dostignute slobode trebaju biti samo
polazna osnova za osvajanje novih u sluzbi gradana. Dosadasnje spoznaje,
odnosno iskustvo, govore nam da svakodnevna svijest gradana treba da bude
u skladu sa racionalnim principima, kao Sto su: Bog, prirodna prava, sreca i
istina. Ovi principi su konstantni i konzistentni, te kao takvi koincidiraju.
Najgore §to bi se moglo desiti gradanima u Bosni i Hercegovini je da ostane 1
dalje tvrdnja da se nikada nije viSe javno vjerovalo u Boga, a istovremeno
nikada vise gradani jedne zemlje nisu bili toliko puta iznevjereni od strane
njihovih politickih voda, a koji se nerijetko skrivaju neposredno ili posredno
iza vjerskih principa. Te vode su na ¢elu svojih politickih partija i interesnih
grupa, te na taj nacin neposredno vrSe uticaj na predstavnicke, a preko njih i
na izvr$ne i upravne vlastodrSce - autarhe na svim politiCko-teritorijalnim
nivoima vlasti u drzavi Bosni 1 Hercegovini.

Bez ovakvog pozicioniranje kontrolne funkcije spram izvrSne i
upravne vlasti, ne¢e mo¢i biti moguce izvrsiti ni reformiranje javne uprave
kao javne sluzbe u sluzbi gradana, a §to bi trebao 1 morao biti na§ ideal. Nije
ovo samo specificnost nerazvijenih zemalja, odnosno zemalja u tranziciji,
kakva je i Bosna i Hercegovina. Naime, u svakom politickom sistemu
poseban znacaj ima izvr$na vlast koja jedina raspolaZe sa svim prerogativima
drzave, jer ima najneposredniji odnos sa svojim gradanima. Dok su vlada,
predsjednik, odnosno predsjednistvo odgovarajuée politicko-teritorijalne
jedinice (jednom rije¢ju politicko-izvr$na vlast) nosioci izvr$ne vlasti, dotle
su organi javne uprave izvrSioci vlasti. Ba§ ove €injenice daju izvr$noj vlasti,
zajedno sa upravnom vlasti, sve potrebne realne mogucnosti da u vrSenju
vlasti ugroZavaju prava i slobode gradana. Zato je odnos drzave i gradana, po
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nama, primarno pitanje preko koga se prelama cjelokupan politicki sistem,
odnosno sistem drzavne vlasti u cijelosti.

Europa ovo pitanje rjeSava po modelu uprave zasnovane na konceptu
socijalne funkcije uprave i njene djelatnosti, tako da drzavna vlast prestaje
biti ekskluzivno aparat vlasti i prinude, te se kao takva transformira u
organizaciju sa socijalnom funkcijom koja pruza javne usluge gradanima i
obavlja javne sluzbe, poput obrazovanja, zdravstvene zaStite, socijalne
politike, privrednog razvoja, nau¢nog istrazivanja, zastite zivotne okoline i
slicno. Dakle, jedan od prioritetnih ciljeva upravne funkcije treba da bude
razvijanje kulture, te bi kultura trebala da ima mnogo $iri smisao i znacaj od
danasnjeg, a sve u cilju obavljanja svih druStveno korisnih djelatnosti za
njene gradane (Krzali¢; 2017: 25).

4. CENTRALNI I ORGANI UPRAVE UZIH DIJELOVA
TERITORIJE BOSNE | HERCEGOVINE

Podjela organa uprave po vrstama, pa i u Bosni i Hercegovini, vrsi se
po razli¢itim kriterijima, 1 to: drzavno-pravno uredenje, nadleznost,
medusobni odnosi i teritorija (Milkov, 2012: 74-83). Kako smo jedan od
kriterija oznacili kao drzavno-pravno uredenje, a ve¢ kazali da je BiH
slozena drzava uredena kao federacija, to nam se ¢ini potpuno opravdanim
ukazati na uredenost nase zemlje, posebno pojmovno i sustinski odredujuci
decentralisticki 1 centralisticki nain organiziranja politi€ko-izvrSne 1
upravne vlasti u jednoj drustvenoj zajednici.

U najopcijem smislu, centralizacija predstavlja jacanje nadzora koji se
obavlja iz jednog mjesta u organizaciji nad nekom djelatnoséu ili
djelatnostima. Suprotno od ovoga, decentralizacija predstavlja slabljenje
nadzora iz jednog mjesta, te obavljanje istog na viSe mjesta (Pusi¢, 2002:
178).

Uvazavaju¢i drustveno-politicko uredenje Bosne i Hercegovine, €ini
nam se opravdanim prikazati tri na¢ina sadrzajnog prenosenja funkcija u
procesu od centralizacije prema decentralizaciji. Prvi nac¢in je prenoSenje,
odnosno decentralizacija izvrSenja u kome centralni ili opcenitiji organ
zadrZava odlucivanje i nadzor nad izvrSenjem. Ovakav nacin prenoSenja ili
delegacije ili decentralizacije predviden je ¢lanom 108. stav 2. Zakona o
upravi Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, broj: 115/2018), po kome
Vlada ovog entiteta i organi uprave zadrzavaju za sebe odgovornost za
izvrSavanje povjerenih, odnosno prenesenih poslova uprave. Drugalije
receno, ovo je najslabiji na€in decentralizacije jer se nadzor obavlja samo s
jednog mjesta, a to je Vlada entiteta ili organi uprave entiteta.

Drugi, predstavlja decentralizaciju izvrSenja i odluéivanja, te tada
opcenitiji organ zadrzava za sebe samo nadzor. Naposljetku, tre¢i nacin
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predstavlja decentralizacija izvrSenja, odlucivanja i znacajnog dijela nadzora,
tako da opcenitiji organ zadrzava samo neke nadzorne funkcije. Koji vid
decentralizacije primijeniti u BiH, fakticko je pitanje. Pri tome treba imati na
umu da se decentralizacija vrSi u mjeri u kojoj postoje druga sredstva za
osiguranje povezanosti u jednu cjelinu. Granicu izmedu centralizacije i
decentralizacije treba traziti u ¢injenicama da organizacije, s jedne strane,
utjelovljuju diobu rada, a s druge strane, da organizacije funkcioniraju kao
povezane cjeline. Budué¢i da svaka organizacija vlasti podrazumijeva i
podjelu rada, to zna¢i da potpuna centralizacija drzavne vlasti ne moze
postojati. U konacnici, svaka dioba rada je ujedno i decentralizacija, jer se
cjelovit zadatak dijeli na viSe poslova koje obavljaju razli¢iti ljudi.
Decentralizaciju o kojoj je ovdje rije¢, ne treba mijesati da
dekoncentracijom. Naime, decentralizacija podrazumijeva prenoSenje
odredenih  poslova na nize politiCko-teritorijalne  jedinice, dok
dekoncentracija zna¢i obrazovanje podrucnih organizacionih jedinica
centralnih organa koji te poslove obavljaju samo na jednom dijelu teritorija
koji u cijelosti pokriva centralni organ (Pusi¢, 1985: 335). Potpuna
decentralizacija u smislu prestanka nadzora, nemoguca je, kao Sto je
nemoguca i potpuna centralizacija. Pri tome je vazno znati da ni jedna
organizacija nije samo dioba rada, ve¢ i iznimno bitno, jedinstvo svrhe.
Upravo ova potonja Cinjenica zahtjeva poseban odnos centralizacije 1
decentralizacije, odnosno odnos ravnoteze u permanentnom djelanju. Sve
veci broj drustvenih funkcija zahtjeva da se u njihovo vrSenje ukljuci Sto veci
broj ljudi-interesenata, Sto im omogucava tendencija decentralizacije.
Istovremeno, sve prisutnije stalno Sirenje teritorija i sve veci broj ljudi koji
djelaju u pravcu novih i jedinstvenih ciljeva, zahtjeva stalnu centralizacijsku
tendenciju. Jednu od najvecih opasnosti koju sa sobom donosi uprava koja
preuzima nove poslove i za njih osniva nove organizacije i prima nove
djelatnike, tie se disfunkcionalne uprave, a Sto je zahvatilo sve nivoe vlasti
u Bosni i Hercegovini. Naime, na porast uprave uti¢u i odredeni razlozi koji
nisu objektivne naravi, kao $to je dupliranje poslova, stvaranje novih organa
da vrSe iste poslove koje su ve¢ vrsili neki subjekti, a bez ukidanja starih, uz
dupliranje izvrSilaca poslova. Ovakav porast uprave predstavlja njen
disfunkcionalan rast, od koga ,korist“ imaju samo vladajuce politicke
strukture, jer im to postaje novo biracko tijelo.

lako centralizacija i decentralizacija predstavljaju suprotne tendencije,
ipak se mora kazati da su ove tendencije u slucaju objektivizirane primjene,
zapravo ravnoteza satkana od njithovih suprotnosti kojima se balansira
realnost drustvenog zivljenja. To znaci da suprotnost izmedu centralizacije i
decentralizacije u sustini predstavlja jedinstvo u smislu da svaka aktivnost u
jednom smjeru ipso facto zahtjeva i mjeru u drugom smjeru. Uostalom, da
ovo nije nikakva kontradikcija, potvrdila je i Komisija Ujedinjenih nacija
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svojom preporukom da nerazvijena podru¢ja-zemlje, kao Sto je Bosna i
Hercegovina, provode ,,opreznu centralizaciju i u isti mah djelotvorno
prenosenje ovlastenja na nize nivoe* (Pusi¢, 2002: 181).

Zasto bi bilo dobro podrzati preporuku Komisije Ujedinjenih naroda u
Bosni i Hercegovini? Centralni organi koji obavljaju poslove na cijeloj
politi¢ko-teritorijalnoj jedinici, ne moraju da budu i najvisi organi, mada ni
to u praksi nije rijetka pojava. Necentralizirani organi, ovisno od stepena
samostalnosti, mogu da budu, s jedne strane, centralizirani — a to su podru¢ni
nesamostalni organi i decentralizirani, a to su lokalni samostalni organi, s
druge strane. Centralizirani - podru¢ni organi, s obzirom da su izdvojeni od
centralnih organa, zato se zapravo mogu oznaliti kao centralizirani
necentralni organi i obavljaju prenesene poslove od strane centralnih organa
na jednom dijelu teritorija koji pokriva centralni organ. Zato su podruéni
organi podredeni centralnim organima u jednom hijerarhijskom
naredbodavnom odnosu visih i nizih organa. Decentralizirani — lokalni
organi, za razliku od centraliziranih necentralnih organa, organizaciono i
funkcionalno su potpuno samostalni organi, zbog ¢ega ih mi ozna¢avamo
kao decentralizirane necentralne organe. Ovi organi vecinski obavljaju
poslove svoje vlastite-lokalne djelatnosti u svojstvu lokalne samouprave, nad
kojim centralni organi mogu da imaju jedino kontrolu zakonitosti i to
nerijetko 1 predmetno ograni¢enu. Istina, decentralizirani necentralnim
organima se moze povjeriti 1 vrSenje poslova od strane drzavnih organa, ali
tada vrSe tude upravne poslove u svojstvu lokalne uprave. S obzirom da ovi
decentralizirani necentralni organi pretezno obavljaju poslove iz vlastitog
djelokruga, kao svoju lokalnu samoupravnu djelatnost, zato se za njih moze
kazati da ne pripadaju drzavnom aparatu, odnosno da nisu drzavni organi
uprave, ve¢ predstavljaju decentraliziranu lokalnu vlast. Zbog toga bi ovaj
segment drzavnog upravnog aparata, uvazavaju¢i preteznost poslova, bilo
ispravnije oznacavati kao lokalna samouprava i uprava, a ne obratno.

Sto se ti¢e Bosne i Hercegovine, ona ne samo da nije pristupila
tendencijama centralizacije i decentralizacije na navedeni nacin, ve¢ njena
birokratizirana vlast koristi upravu kao glavni oslonac za ostvarivanje svojih
usko grupnih ciljeva. Naime, permanentno se, u cilju ocuvanja vlasti,
zagovara primarno, ili centralizacija ili decentralizacija izvrSne i upravne
vlasti. Esencijalni problem predstavlja birokratizirana vlast. Kao egzemplar
stanja po ovom pitanju u BiH, responzivno ¢emo predstaviti tendenciju
decentralizacije vlasti, koja je naZalost birokratizirana u naSoj zemlji.
Eksplicitna je konstatacija da danas u BiH decentralizirane organe vlasti ne
formiraju i funkcionere ne imenuju drzavni organi, ve¢ najmoc¢niji politicki
lideri. Njima nerijetko nije cilj zadovoljavanje opceg ili zajedni¢kog interesa
u kome bi u prvom planu bila prava i slobode gradana, ve¢ njihovi
pojedinacni ili uskogrupni interesi, zbog Cega oni postaju politikanti, a ne
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politicki lideri. Politikantima je primaran njihov li¢ni interes u $to duzem
vremenskom periodu. Na izvr$nu i upravnu vlast gledaju kao na licnu vlast
koju koriste za sticanje licne imovine na teret drustvene zajednice, a svoj
mandat rabe kao plijen, a pri tome ne birajuci sredstva kako bi mandat bio
bar jednom, a pozeljno i viSe puta obnavljan. Zbog navedenog, praksa je
pokazala da BiH, u pravilu, ima konsocijacijsko drustveno-politicko uredenje
koje nerijetko predvodi sinekura kadar. Ovakvo stanje primarno dovodi do
masovnih migracija iz BiH, u kojima nazalost prednjaci mladi narastaj.
Ovakvo bi stanje u Bosni i Hercegovini trebalo ¢im prije prestati, jer
rjeSavanje pitanja drzavne vlasti na ovakav nacin predstavlja demokratski,
pravni i politi¢ki nonsens (Purisevi¢, Krzali¢, 2020: 92-105).

Za razliku od ovog nepozeljnog, Bosni i Hercegovini je potrebna
demokratska decentralizacija na naprijed navedeni nacin, u kojoj bi u
demokratski decentralizirane organe politicke funkcionere na opéim
izborima neposredno ili posredno birali gradani odgovarajuce politi¢ko-
teritorijalne jedinice. Po ovom pitanju, najkorisnije iskustvo za BiH bi mogla
biti, toliko pominjana, organizacija vlasti u Svicarskoj. Naime, po uzoru na
kantone u ovoj zemlji, i u BiH bi gradani mogli neposredno i demokratski
rjeSavati sva svoja vaznija pitanja. To znaci da bi se vrSenje vlasti moglo
obavljati putem tzv. samoupravne decentralizacije (obavljanje poslova iz
vlastite nadleznosti), a Sto bi obuhvatilo vrSenje Sto veceg broja poslova
putem demokratskih decentraliziranih organa. Jedan manji broj poslova
ostao bi centraliziran i njih bi vlast vrSila preko posebnih centraliziranih
necentralnih organa. To zna¢i da bi tada u BiH imali dvije vrste
necentraliziranih organa: centralizirane i decentralizirane.

U ovom sistemu bi necentralizirani organi obavljali dijelom
centralizirane poslove. To su poslovi koje bi opcenitiji organi prenijeli na
specijalizirane necentralizirane organe vlasti koje bi oni obavljali uz dio
decentraliziranih poslova koji spadaju u njihovu izvornu ili originarnu
nadleznost. Kad je u pitanju decentralizacija uprave, onda o ovome treba
posebno voditi racuna, jer je ova decentralizacija, s jedne strane najcesSca, a
istovremeno, s druge strane 1 najuza.

5. ZAKLJUCAK

Za Bosnu 1 Hercegovinu, najvaznija je podjela na teritorijalnu i
neteritorijalnu decentralizaciju. Teritorijalna decentralizacija je odredena
teritorijom, kao S$to su kanton, okrug, grad i op¢ina. Ovako decentralizirane
jedinice bi na svojim teritorijama obavljale poslove koje im prenesu centralni
organi uz njihove izvorne ili decentralizirane poslove. Neteritorijalna
decentralizacija bi se vrsila u sluc¢aju kada bi se neki poslovi osobne naravi,
koji spadaju u drZavnu nadleZnost, vrSili putem posebnih organa na
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decentralizirani nacin, kao $to su npr. poslovi koji se ti¢u odredenog
zanimanja. Isto tako, neteritorijalna decentralizacija podrazumijeva i
decentralizaciju odredenih javnih sluzbi, kao $to se npr. poslovi socijalnog
osiguranja, zdravstvene zastite i sli¢no.

Neophodni poslovi reorganizacije i objektivizacije drzavno-pravnih
funkcija, putem kojih gradani treba da ostvare i zaStite svoja pripadajuca
prava i slobode, predstavljaju proces koji je prvo neophodno pokrenuti, te
realno ograni€iti izvr$nu vlast, kako bi gradani de iure i de facto mogli
ostvarivati svoja pripadajuca prava i slobode gradana.

Zato, gradani Bosne i Hercegovine bi trebali svi da traze bolje,
posebno strucan i politicki neutralan 1 nepristrasan sluzbenicki kadar, a pri
tome istovremeno ocekivati da im svima bas$ za toliko, koliko su 1 trazili, i
bude bolje. Ne postavljati zahtjev drzavnoj vlasti i ne traziti odmah
poduzimanje konkretnih i ucinkovitih aktivnosti na reformiranju javne
uprave, sigurno zna¢i nepromijenjeno stanje, a to ¢e imati za posljedicu jo$
brojnije migracije radno sposobnih gradana iz Bosne i Hercegovine diljem
svijeta.

Uvazavaju¢i sve posebnosti i specificnosti drustveno-politickog
uredenja drzave Bosne i Hercegovine, u tom kontekstu i ukazujemo na
klasifikacije organa uprave i na njihove specificnosti, te sli¢nosti i razlike.
Pri ovim klasifikacijama, posebno treba voditi raCuna o teritoriji, a potom i
nadleznosti 1 medusobnim odnosima organa, imajuci pri tome uvijek u vidu,
kao prejudicijelno pitanje, drustveno-politicko uredenje zemlje.
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