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PRINCIPI EVROPSKOG UPRAVNOG PROSTORA | NJIHOVA PRIMENA U PROCESU
EVROPSKIH INTEGRACIJA

Sazetak

Evropski upravni prostor (EAS) je neformalni acquis communautaire, na podrucju javne
uprave nastao usled proSirenja Evopske unije, a koji postavlja minimalne standarde za zemlje
kandidate u pitanjima reforme politi¢kih institucija i javne uprave, posebno centralne drzavne
uprave. Koncept stvaranja Evropskog upravnog prostora posmatra se kao konvergencija u smislu
zajednickog priblizavanja evropskom upravnom modelu. U sredistu nauc¢nog interesa disertacije
vodili smo se pitanjem, u kojoj meri je moguce ocekivati da primena principa Evropskog upravnog
prostora funkcioniSe u dezintegrisanom drustvu kao $to je Bosna i Hercegovina, gde je
asimetri¢nost u pogledu unutrasnjeg uredenja entiteta jedno od specificnih obelezja unutrasnje
strukture i federalizma u Bosni i Hercegovini. Federacija Bosne i Hercegovine ima federalnu
struktura (10 kantona), dok Republika Srpska ima unitarnu, tako da se na jednom delu teritorije
Bosne i Hercegovine pojavljuje dvostruka federalna struktura. Dakle, problem Bosne i Hercegovine
nije samo u institucionalnom kapacitetu za sprovodenje prava Evropske unije, ve¢ 1 sprovodenje
domacdeg prava. Predmet istrazivanja smo posmatrali u okviru procesa evropskih integracija, gde
smo potvrdili da se demokratska transformacija i evropska integracija odvijaju istovremeno i da
stoje u uzajamnom meduodnosu, koji je slozen, kako u realnim politi¢kim i drustvenim odnosima
tako 1 naucnom tretiranju ta dva procesa. Kljucni koncept razumevanja i istraZivanja tog
meduodnosa nacionalne zemlje i EU jeste evropeizacija, koja deluje pozitivno i poticajno, na
postautoritarnu demokratizaciju u tim drzavama S§to je posebno izrazeno predpregovarackoj
(adaptacijskoj) fazi za ¢lanstvo u EU, koja se na slucaju Bosne i Hercegovine susrela sa problemima
koji proizilaze iz ustavne strukture BiH, odnosno njenih elemenata definisanih ustavima entiteta i
Ustavom BiH, ali i problemima postkonfliktnog drustva. Administrativni kapacitet drzave kandidata
za sprovodenje obaveza iz integracijskog procesa, procenjuje se metodom komparacije sa veé
postoje¢im administrativnim kapcitetima drzava c¢lanica, gde su administrativni kapaciteti BiH
ocenjeni kao neefikasni, komlikovani i glomazni, a proces reforme javne uprave u ranoj fazi.
Vodeéi se ciljem istrazivanja objasnili sSmo vaznost primene principa u procesu evropskih
integracija, imaju¢i u vidu slozenu institucionalnu i ustavnu specificnost Bosne 1 Hercegovine,
definisane u Aneksu IV Dejtonskog mirovnog sporazuma. Projektovanju reforme javne uprave
prisli smo sa stanovista uprave kao slozenog sistema, koriste¢i se opStom hipotezom da ,,primena
principa Evropskog upravnog prostora moze da uti¢e na efikasno funkcionisanje asimetricnog
unutrasnjeg uredenja entiteta, koriste¢i se skupom upravnih principa, vrednosti i standarda,
obezbedujuc¢i Bosni i Hercegovini da ispuni kriterijume evropskih integracija.“Osnovne metode
koje smo koristili u disertacij su metode analize, sinteze, apstrahovanja, specijalizacije i
generalizacije. Prema obuhvatu predmeta istrazivanja koristili smo se i analizom nau¢nog sadrzaja
0 Evropskom upravnom prostoru, njegovim principima, te strukturalnom analizom kojom smo dosli
do ¢inioca predmeta istrazivanja, zatim funkcionalnom analizom kojom smo utvrdili aktivnosti
unutar procesa i faktorskom analizom koja nam je pomogla u saznanju determiniraju¢ih ¢inilaca.
Primenom principa evropskog upravnog prostora, uvazavaju¢i slozenu strukturu Bosne i
Hercegovine, izveli smo zakljucak da ¢e uprava ostati pod pritiskom institucija entiteta i njihovih
centara politicke mo¢i, gde ¢e uz primenu principa Evropskog upravnog prostora i pritisaka
Evropske unije do¢i do brze dinamike reforme javne uprave.

Kljuéne reci: federalizam BiH, evropeizacija, proces integracije BiH u EU, upravni sistem
BiH, Evropski upravni prostor, principi EAS, reforma javne uprave BiH, dobro upravljanje.

Naucna oblast: Politi¢ke nauke; Uza naucna oblast;



THE PRINCIPLES OF EUROPEAN ADMINISTRATIVE SPACE AND THEIR
APPLICATION IN THE PROCESS OF EUROPEAN INTEGRATIONS OF BOSNIA AND
HERZEGOVINA

Summary

The European Administrative Space (EAS) is an informal acquis communautaire in the
domain of public administration which originated as the result of the expansion of EU and which
sets minimal standards for candidate countries to fulfill in terms of political institution reforms and
public administration, especially central state administration. The concept of EAS creation is
viewed as a convergence in the sense of a unified approach to the European Administration model.
At the core of this disertation’s scientific interest, we are guided by the question of the extent in
which it is possible to expect that the application of EAS principles will function in a disintegrated
society such as in Bosnia and Herzegovina, where asymmetry in terms of internal entity
organization is one of the particularities of the internal structure and federalism in Bosnia and
Herzegovina. The Federation of Bosnia and Herzegovina is federally structured (in 10 cantons),
whereas Republika Srpska has a unitarian structure. Therefore, the problem with Bosnia and
Herzegovina lies not only with their institutional capacity to execute the law of EU, but also their
national law as well. We have observed the subject of this research within the processes involved in
EU integrations, where we have established that the democratic transformation and European
integration are taking place simultaneously and that they share a complex interrelationship both in
terms of realistic political and societal relations as well as the scientific treatment of these two
processes. The key concept of understanding and researching this interrelationship between a
national country and EU is Europanization which has a positive and beneficial effect on post-
authoritarian democratization in this country, which is especially prominent in the prenegotiational
(adaptive) EU membership phase which has, in the case of Bosnia and Herzegovina, encountered
problems originating from the country’s constitutional structure, or its elements which are defined
by entity constitutions and the Bosnia and Herzegovina Constitution, but also the problems of a
post-conflict society. The administrative capacity of candidate countries to carry out the obligations
posed by the integration process is estimated using a method of comparison to existing
administrative capacities of member countries where the administrative capacities of Bosnia and
Herzegovina have been evaluated as inefficient, complicated and obtuse, while the process of public
administration reform as still in its early stage. Guided by the goal of this research, we have
explained the importance of applying EU integration principles, bearing in mind the complex
institutional and constitutional particularity of Bosnia and Herzegovina, defined in the Annex IV of
the Dayton Peace Agreement. We have approached reform projecting from the standpoint of
management as a complex system, utilizing the general hypothesis that “applying the principles of
EAS can impact the efficient functioning of an entity’s asymmetric internal organization, using a
collection of administrative principles, values and standards, allowing Bosnia and Herzegovina to
fufill the required criteria for European integration. “The basic methods used in the disertation
include the methods of analysis, synthesis, abstraction, specialization and generalization. In
accordance with the scope of the research subject, we have also utilized scientific content analysis
regarding the European Administration Space, its principles and have used structural analysis to
reach the subject research factor and then the functional analysis to establish the activities within
the process and the factor analysis which has helped us to define the determinating factors. By
applying the principles of EAS with regards to the complex structure of Bosnia and Herzegovina,
we have drawn the conclusion that the administration will continue to endure pressure from entity
institutions and their political power centers and that the dynamic of public administration reform
will be faster with the application of EAS principles and EU pressure.

Key words: Bosnia and Herzegovina federalism, Europeanization, Bosnia and Herzegovina EU
integration process, European Administrative Space, the principles of EAS, Bosnia and
Herzegovina public administration reform, efficient administration.
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| UVOD U PREDMET ISTRAZIVANJA
1.1.  Predmet disertacije

Vaznost javne uprave za funkcionisanje politickih, ekonomskih i druStvenih procesa
posebno je izrazena u vezi s pripremom tranzicijskih zemalja za pristupanje Evropskoj uniji, kada
javna uprava i njene slabosti za nosenje sa zahtevima evropske integracije dolaze u centar paZnje.
Sve tranzicijske zemlje suoCile su se s neadekvatnoséu vlastitih javnih uprava u promenjenom
politickom, ekonomskom i kulturnom okruzenju. Iako je pad komunizma delegitimizirao nasledene
upravne sisteme, upravne reforme znacajno su zaostajale za politickim i ekonomskim reformama.

Konsocijacijski model demokratije ¢ini vaznu dimenziju ustavne organizacije vlasti u Bosni
I Hercegovini. Bio je presudan segment, uz administrativnu teritorijalnu podelu, za prihvatanje
Dejtonskog mirovnog sporazuma i ¢ini osnovu uredenja odnosa i podele vlasti medu konstitutivnim
narodima Bosne i Hercegovine. Ovaj vid demokratije aplikativan je za socijalno segmentirana
drustva po razli¢itim osnovama ( npr. nacionalnom, verskom, etni¢kom, istorijskim, i dr.), a otvara
mogucénost participacije razli¢itih kolektiviteta u vlasti.

Asimetricnost u pogledu unutrasnjeg uredenja entiteta je jedno od specificnih obelezja
unutrasnje strukture i federalizma u Bosni i Hercegovini. Federacija Bosne i Hercegovine ima
federalnu struktura (10 kantona), dok Republika Srpska ima unitarnu, tako da se na jednom delu
teritorije Bosne i Hercegovine pojavljuje dvostruka federalna struktura. Ova specifi¢nost Federacije
BiH, $to praksa obilato potvrduje, predstavlja posebno komplikovan i ograni€en faktor koji generiSe
niz protivrecnosti u funkcionisanju ovog entiteta, posebno sa stanovista pravnog aspekta. Dakle,
konstitutivni elementi Bosne i Herrcegovine su dva entiteta i Distrikt Bréko koji su utemeljeni na
teritorijalnom principu, $to nedvoosmisleno govori da se radi o slozenoj drzavi. To je jedan od
primarnih raloga zaSto se provodenje reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini, sporo kre¢e u
pravcu napretka.

Koncept evropskog upravnog prostora rezultat je prakticnih potreba buduéih ¢lanica
Evropske unije i predstavlja okvir definisanih smernica koji njihove uprave treba da prate, kako bi
postale sposobne za budu¢i koherentan rad sa upravom clanica EU, s jedne strane, i sa upravom
Evropskih zajednica, s druge strane. Sam termin evropski upravni prostor prvobitno se pominje u
publikacijama koje su objavljene u okviru SIGMA * programa, &iji je cilj unapredenje vlade i
uprave u centralnim i istoénim evropskim zemljama. Terminom evropski upravni prostor se
oznacava skup upravnih principa, vrednosti i standarda koje ¢ine konture evropskog upravnog
prostora. MoZe se reci, da je koncept evropskog upravnog prostora nastao kao odgovor na pitanje
Sta treba da poseduje jedan sistem uprave u organizacionom i funkcionalnom smislu da bi sistem
bio sposoban da efikasno ispuni zadatke koje namecu faze integracijskog procesa sa Evropskom
unijom. Medutim, imaju¢i u vidu da je javna uprava u BiH fragmentirana, ¢emu doprinosi zakonski
okvir koji nije konzistentan, jer se na razli¢itim nivoima vlasti primenjuju razliiti zakoni koji se
odnose na javnu upravu, treba imati u vidu da se radi o drzavi sa 14 vlada (dva entiteta, 10 kantona,
Distrikt Bréko, drzavni nivo), gde polovina budZeta ide na finansiranje drzavnog aparata. Razlog
tome su pojacane aktivnosti institucija Evropske unije usmerene na podrzavanje reformi kojima bi
se kapaciteti 1 funkcionisanje uprave Bosne 1 Hercegovine kvalitativno ojacali.

! SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European Countries),
zajednic¢ke inicijative Evropske unije i OECD-a osnovane 1992. godine za pomo¢ tranzicijskim zemljama u politickIm i
upravnim reformama, a koja je dio OECD-ove Sluzbe za javni menadzment, nastoje¢i definisati zahteve koji se
postavljaju pred javne uprave zemalja kandidata. SIGMA je pristupila detaljnoj razradi koncepta EUP-a i dala potvrdu
njegovog postojanja u svojim dokumentima iz 1998. i 1999. godine. Obrazac za procenu kojeg je izradila SIGMA jedno
je od glavnih sredstava Evropske komisije u promovisanju jacanja horizontalnog kapaciteta javnih uprava u
tranzicijskim zemljama.



Ne postoji politika javne uprave na nivou Unije jer ne postoji zakonodavstvo EU koje bi
regulisalo javnu upravu. Stoga upravne reforme u zemljama c¢lanicama EU ostaju indirektna
posledica provodenja pravne steCevine Evropske unije?, a direktna regulativa koja se odnosi na
organizaciju i funkcionisanje javne uprave ostaje nacionalni prerogativ. Postoje dve metode
preuzimanja novih upravnih resenja: prva se odvija zbog atraktivnosti pojedinog resenja, tako $to se
odredeni modeli ili reSenja vide kao superiorni zbog svoje funkcionalnosti, Kkorisnosti ili
legitimnosti, i druga, usled nametanja jer model preferiraju oni koji imaju najve¢u mo¢ i namecu ga
drugima. S ovim je povezan i princip kondicionalnosti koji oznafava primenu odredenih
organizacijskih ili proceduralnih formi ne samo zbog njihovih superiornih karakteristika ve¢ i zbog
uslova za Clanstvo, legitimitet reformi ili finansijske pomoci koju daje Evropska unija.

Politika Evropske unije prema zemljama Zapadnog Balkana je definisana u okviru Procesa
stabilizacije 1 pridruzivanja koji je pokrenut u maju 1999. godine, a potvrdena posvecenost procesu
na Zagrebackom samitu u novembru 2000. godine. Evropsko partnerstvo je klju¢ni dokument na
osnovu kojeg se meri napredak u procesu pridruzivanja Evropskoj uniji, a instrument merenja
napretka je IzvjeStaj o napretku na godiSnjem nivou. Bosna i Hercegovina je u fazi predaje
kredibilne aplikacije za Clanstvo u Evropsku uniju, na ¢ijem putu stoje Kopenhaski kriterijumi,
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju i Reformska agenda, iz kojih proizilaze obaveze koje se
moraju ispuniti i standardi koji se moraju dostici.

Od pojma evropskog upravnog prostora treba razlikovati pojam evropeizacije. Dok se
evropski upravni prostor temelji na procesu konvergencije (priblizavanje) nacionalnih upravnih
sistema prema zajednickom upravnom modelu, evropeizacija oznacava proces sve veceg uticaja
procesa evropskih integracija na javne uprave zemalja ¢lanica, kao na proces izrade javnih politika
tako 1 na politicke i upravne strukture. Ideja evropeizacije pociva na pretpostavci da ¢e rastuci uticaj
evropske integracije dovesti do vidljivih promena u upravnim sistemima zemalja ¢lanica i
kandidata, donekle umanjujuci znacaj i tradicije razli¢itih upravnih sistema.

Predmet disertacije su Principi Evropskog upravnog prostora (eng. European Administrative
Space) i njihova primena u procesu evropskih integracija Bosne i Hercegovine. Prostorno, predmet
istrazivanja disertacije bavi se Bosnom i1 Hercegovinom, ali ¢e delom biti obuhvacene i tranzicijske
zemlje. Vremenski, predmet istrazivanja se odnosi na period od potpisivanja Sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruzivanju, dakle 2008.godine do danas. U sredi$tu nau¢nog interesa disertacije
stoji pitanje u kojoj meri je moguce ocekivati da primena principa Evropskog upravnog prostora
funkcioniSe u dezintegrisanom drustvu kao $to je BiH, gde je vidljiv nedostatak koordinacije
izmedu drzavnog nivoa, entiteta 1 Distrikta Brckog koji koci proces uskladivanja sa pravnom
ste¢evinom Evropske unije. Teorijska i empirijska analiza evropeizacije dobila je na vaznosti 90-ih
godina 20-veka s jaCanjem evropske integracije, koja kao ideja evropeizacije ukljucuje oblike
institucionalne adaptacije na nacionalnom nivou, tako i adaptaciju politika te procesa formiranja
politika na aktivnosti koje se provode na nivou EU.

Evropska unija kao institucionalizovani izraz evropskog integracijskog procesa ima poseban
1 viSestruk uticaj na demokratizaciju tranzicijskih zemalja 1 predstavlja specifican 1 otvoren oblik
evropske, politicke, privredne, ekonomske i teritorijalne integracije. Za uspeh tog procesa, prema
razli¢itim teorijama transformacije, od posebnog su znacaja brojni unutras$nji ¢inioci (institucije,
akteri, politicka kultura, i dr.), spoljni ¢inioci (demokratsko okruzenje, medunarodna zajednica) kao
i drugi kontekstualni uslovi koji su vezani za svaku pojedinu zemlju ( istorijski, geopoliticki, etnicki
idr)

?  Acquis communautaire-jedan je od najznaajnijih pravnih i politi¢kih principa evropskih integracija. Acquis je skup
prava i obaveza koje sve drzave ¢lanice obavezuju i povezuju unutar EU. Pojam acquis odnosi se na ukupna prava,
obaveze i predanost Zajednici, koji su kumulirani razvojem integracionog procesa. Praksa Suda Evropskih zajednica
stavila je acquis u rang ustavnog principa.



Temeljna znacajka stanja politickog procesa u svim zemljama iz isto¢nog proSirenja da se
demokratska transformacija i evropska integracija odvijaju istovremeno i da stoje u uzajamnom
meduodnosu. Taj odnos je slozen, kako u realnim politickim i drustvenim odnosima tako i nau¢nom
tretiranju ta dva procesa. Kljuéni nau¢ni koncept razumevanja i istrazivanja tog meduodnosa
nacionalne zemlje i EU jeste evropeizacija. Pretezno se smatra kako EU deluje pozitivno i
poticajno, na postautoritarnu demokratizaciju u tim drzavama i kako je to posebno izrazeno u
njihovoj pregovarackoj (adaptacijskoj) fazi za clanstvo u EU.Claudio Radaelli je koncept
evropeizacije definisao kao proces oblikovanja, $irenja i institucionalizacije formalnih i neformalnih
pravila, procedura, politickih paradigmi, stilova, na¢ina ponasanja, podeljenih verovanja i normi,
koji se najpre definiSu i konsoliduju u procesu stvaranja javnih i drugih politika na EU nivou, a
potom se ugraduju u logiku ,,domacéeg* diskursa, identiteta, politickih struktura i javnih politika.
Dakle, koncept se posmatra kao ,,top-down* perspektiva (odozgo prema dole), gde se poticaji koji
dolaze sa EU nivoa S$ire prema nacionalnom nivou. Ti impulsi uzrokuju, preko razlicitih
mehanizama promene u politickim procesima (politics), politickim sadrzajima (policy) i politic¢kim
institucijama (polity).

Evropski upravni prostor je neformalni acquis communautaire, na podru¢ju javne uprave
nastao usled prosirenja Evopske unije, a koji postavlja minimalne standarde za zemlje kandidate u
pitanjima reforme politickih institucija 1 javne uprave, posebno centralne drzavne uprave3.
Neformalni acquis znaéi da su zemlje Clanice s razli¢itim upravnim tradicijama i razli¢itim
sistemima vlasti razvile zajedni¢ku doktrinu i shvatanja nacela upravnog prava, standarda dobre
prakse i zahteve za jednozna¢nu i efikasnu primenu propisa“.* Ta shvatanja uoblicena su od strane
SIGMA-e kao set ocekivanja koja se postavljaju pred potencijalne ¢lanice za ulazak u EU, ali i1 kao
referentna tacka za postojee c¢lanice. Francisco Cardona definiSe moguénost postojanja
zajedni¢kog upravnog prostora ,.kada se grupa upravnih nacela, pravila i propisa jednozna¢no
primenjuje na odredenom teritoriju natkrivenom nacionalnim ustavom.” Glavna nadela koja
oblikuju Evropski upravni prostor su slede¢a: vladavina prava, otvorenost i transparentnost,
odgovornost, efikasnost u koristenju javnih prihoda i u¢inkovitost u postizanju ciljeva politika koji
su utvrdeni zakonima i provedbenim propisima. Svako od ovih nacela, dosledno provedeno, stvara
preduslove za ucinkovitost i jacanje kapaciteta javne uprave, njenu depolitizaciju te sprecavanje
dominacije politi¢kog 1 stranakog Zivota u sferi javnog interesa, $to je veoma izraZeno u upravnom
sistemu BiH. Tako navedena nacela nisu formalizovana u upravu EU te ih zbog toga smatra
neformalnom pravnom stecevinom EU. Ali, ona snaZzno uti¢u na evropeizaciju nacionalnih uprava i
predstavljaju temelje Evropskog upravnog prostora, pravno obavezujuci sve ucesnike u javnoj sferi,
te odredujuci parametre za odredivanje upravnih standarda.

Trend stvaranja Evropskog upravnog prostora posmatra se kao konvergencija u smislu
zajednickog priblizavanja evropskom upravnom modelu. Olsen smatra da eventualna konvergencija
ima inkrementalan karakter i zapravo se odvija kroz postavljanje ograni¢enja nacionalnim
upravama, a ne kao stvaranje celovitog modela uprave koji bi potom bio nametnut pojedinim
drzavama.® Tako, Evropski upravni prostor kao proces sve jade konvergencije izmedu nacionanih
upravnih poredaka 1 upravnih praksi zemalja Clanica predstavlja ujednacavanje odredenih
institucionalnih resenja i praksi kako bi se efikasno ostvarile politike Evropske unije.’

Teorijska se rasprava oko pitanja izbora prikladnog istrazivackog koncepta integracije vodi
u okviru dve glavne integracijske teorije intergovermentalizam i neofunkcionalizam.

¥ Kova¢ Polonca i Virant Gregor.: ,,Razvoj slovenske javne uprave 1991-2011%, Uredni list Republike Slovenije,
Ljubljana, 2011, str.17
* Olsen P. Johan,“ Europeanization, Oxford University Press, Oxford, 2003, str. 516
® Francisco Cardona u Dokument br.27 OECD/SIGMA,.1999, str.8-14
® Olsen P. Johan, Europeanization, Oxford University Press, Oxford, 2003, str.15.
" Dokument br.27 OECD/SIGMA,.1999,str.6
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Za neofunkcionalizam, pokreta¢ integracije je ,,Spill-over® efekat prelivanja, kojim se
integracija produbljuje i $iri na nova podrucja i politike. Dok u temelju intergovermentalizma stoji
nacionalna drzava i njezina vlada koje u procesu integracija zastupaju nacionalni interes i deluju u
sladu sa svojim specifi¢nim istorijskim ¢iniocima i kontekstualnim uslovima. Oba pristupa
poseduju zajednicku perspektivu gledanja na problem, ,,bottom up*“ (odozdo na gore), a to znaci da
u oba slucaja integracijski impulsi dolaze od nacionalne drzave, gde prepoznajemo politicku volju
Bosne i Hercegovine koja je glavni pokreta¢ obaveza proizaslih iz Reformske agende.

Administrativna sposobnost drzave kandidata za sprovodenje obaveza procenjuje se
metodom komparacije sa ve¢ postoje¢im administrativnim kapcitetima drzava ¢lanica. Kvalitet
uprave neophodan je za sprovodenje obaveza proizaslih iz ¢lanstva, nije unapred definisan pisanim
acquis communautaire-om, ali se putem ,,kontrole kvaliteta uprave* u pojedina¢nim sluc¢ajevima
postepeno definiSu odredene vrednosti i standardi koji ¢ine segmente upravnog prava EU olicenim
u tzv. ,principima njenog upravnog prava“. Sama ,kontrola kvaliteta uprave* na nivou EU
sprovode Evropski sud pravde i Evropski ombudsman, kao glavni faktori koji doprinose
oblikovanju Evropskog upravnog prostora. Ovde se naglasava metoda otvorene koordinacije (
,open-method coordination®) koja je eksplicitno utvrdena kao oblik upravljanja odnosno vladavine
(governance) na samitu Evropskog veca u Lisabonu 2000.godine (Lisabonska strategija) kao
mehanizam Sirenja najbolje prakse, poticanja saradnje i postizanja veée konvergencije izmedu
ciljeva Evropske unije. SadrZi Cetiri elementa:

1. postavljanje kratkoro¢nih, srednjoro¢nih i dugoroc¢nih ciljeva za njihovo ostvarenje;

2. utvrdivanje indikatora za postizanje tih ciljeva i standardizacija koji su prilagodeni

svakoj od zemalja ¢lanica i pojedinim sektorima;

3. prenoSenje ciljeva s evropskog na nacionalni i regionalni nivo;

4. periodi¢no nadgledanje, stru¢na recenzija i evaluacija.

Nekoliko je temeljnih pristupa evropeizaciji javne uprave, a u disertaciji ¢emo u najvecoj
meri koristiti normativnim pristup jer on polazi od odredenih temeljnih pravnih nacela. Slede¢i
pristup je politi¢ki, gde postoji forma interesno-politickog formalnog organizovanja dela evropskih
zemalja, koji se odnosi na politiku proSirenja ali i delom o reformi javne uprave. Uostalo, i
Evropska unija tokom procesa pristupanja Bosne i Hercegovine u godiSnjim izvjeStajima o
napretku, dostignuti nivo reforme javne uprave ocenjuje pod politiCkim kriterijima, $to ¢e biti
predmet analize u disertaciji.Polazna osnova pravno- politickih koncepcija pri utvrdivanju
teorijskog pojma uprave jeste podela vlasti koja vezuje upravu za drzavu 1 odreduje je kao jednu od
tzv. pravnih funkcija drZzavne vlasti. Prema ovom stanovistu, kako je delatnost drzave u vrSenju
politicke vlasti regulisana pravom, tako se 1 uprava u vidu upravne funkcije, javlja kao jedna
posebna funkcija drZzavne vlasti. Budué¢i da se danas izvrSna vlast ne bavi samo izvrSavanjem
zakona, nego 1 formulisanjem politika, odnosno donoSenjem najvaznijih tzv. strategijskih politi¢kih
odluka, to znaci da izvrSna vlast nije samo funkcija izvrSenja zakona, ve¢ i poseban centar politicke
moci i odlu¢ivanja. Za Bosnu i Hercegovinu donosenje strateSkih politickih odluka prolazi kroz
parlamente entiteta i Distrikta Brékog, a zatim u Parlamentu BiH, $to proizilazi iz njene sloZene
strukture. Rezultati savremenog sociotehnoloskog pristupa problemima upravljanja pokazali su da
se 1 u okviru drzave upravne aktivnosti ne mogu vise posmatrati isklju¢ivo kao jedna funkcija
vr$enja drzavne vlasti ve¢ kao kompleks aktivnosti koje sluze ostvarivanju postavljenog cilja. Zbog
toga se 1 drzavna uprava mora posmatrati u Sirem drustvenom kontekstu, a ne iskljucivo u kontekstu
vrSenja vlasti.Savremeni teorijski pojam uprave polazi od stanoviSta da uprava predstavlja jedan
sloZzen i dinamicki sistem, odnosno upravni sistem. Izraz sistem u najopStijem smislu moze se
definisati kao celina sastavljena iz delova, s jedne, i kao celina koja se razlikuje od svoje okoline, s
druge strane. U tom smislu,upravni sistemi su sistemi ljudske saradnje, a sistemi ljudske saradnje
vrsta sistema.Za analiziranje upravnog sistema Bosne 1 Hercegovine u disertaciji ¢emo koristiti
sistemski pristup koji je odluujua teorijska  pretpostavka za savremeno proucavanje
kompleksnih socijalnih sistema, posebno uprave, jer su karakteristike kompleksnih sistema
drugacije od onih koje vaZe za jednostavne celine. Moderni teorijski pojam uprave kao sistema za
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socijalnu regulaciju polazi od rezultata do kojih je dosla opsta teorija sistema. Tradicionalni
pozitivisticki pristup pociva na konceptu da celinu koja se proucava treba rastaviti na tzv. sastavne
delove jer se polazilo od toga da je celina jednaka mehani¢kom zbiru svojih delova. Polaziste
sistemskog pristupa je da celina nastaje kao interakcija delova celine medu sobom i da celina ima
vrednost koja je viSeg reda u odnosu na vrednost zbira njenih delova. Zbog toga celina ima karakter
sistema u kojem postoji medusobno dejstvo njegovih delova i koji je izloZen uticajima svog
okruzenja.

Po organizaciji i funkcionisanju javna uprava u Bosni i Hercegovini jo$ uvek nije dostigla
standarde moderne uprave. S druge strane, politike u BiH, kao i spoljni uslovi sve brzih evropskih
integracija nalazu brojne promene ali i brza prilagodavanja javne uprave. Bosna i Hercegovina treba
ozbiljnu reformu javne uprave, ali ona izostaje. U politickoj praksi, a posebno na sluc¢aju Bosne i
Hercegovine vrlo Cesto upravnom reformom proglasavaju se i najmanji zahvati gotovo nevazne
reorganizacije koje zahvataju nekoliko upravnih tela, odnosno vrlo mali pomaci u upravljanju
ljudskim potencijalima i sitna usavr$avanja pojedinih upravnih funkcija. Ipak, upravne reforme su
samo one promene koje predstavljaju znacajnije institucionalne inovacije u sistemu javne uprave,
Sto je jedan od zahteva Evropske unije prema Bosni i Hercegovini ( Reformska agenda).

Sto se ti¢e modernizacijske reforme koje idu za primenom dubljih mera kao $to su rezultata
orjentisanih na (u¢inke), kreiranje autonomnih izvr$nih agencija, i njihovo razdvajanje od poslova
politike (koji se zadrzavaju u ministarsvima), status sluzbenickog odnosa prema ugovornim radnim
odnosima,¢e biti predmet analize disertacije u pravcu predstoje¢ih promena koje bi trebale uslediti u
nekoj sledecoj fazi da bismo govorili 0 modernoj javnoj upravi.

Dakle, predmet istrazivanja u disertaciji je primena principa Evropskog upravnog prostora
u procesu evropskih integracija, ¢iji su temelji vidljivi u procesu konvergencije nacionalnih
upravnih sistema prema zajedni¢kom upravnom modelu EU, dok ucinak evropeizacije Bosne i
Hercegovine sprecava slozena institucionalna struktura.

1.2.  Cilj disertacije

Cilj disertacije je da se objasni Evropski upravni prostor i vaznost primene principa u
procesu evropskih integracija, imajuci u vidu sloZenu institucionalnu i ustavnu specificnost Bosne 1
Hercegovine.SloZena organizacija drZzavne vlasti u BiH u neposrednoj je vezi sa unutraSnjom
organizacijom drzavnog uredenja definisanog u Aneksu IV Dejtonskog mirovnog Sporazuma.
Ustav Bosne 1 Hercegovine transformise drzavne uprave kao elemente asimetri¢nog sistema u
pogledu entiteta, tako da je Republika Srpska uredena na unitarnom nivou sa lokalnom
samoupravom, a Federacija BiH na federalnom nivou (od 10 kantona)i lokalnom samoupravom.

Cilj je da se projektovanju reforme javne uprave mora pri¢i sa stanovista uprave kao
slozenog sistema. Konceptualizacijom evropskog upravnog prostora odreduje se organizacija,
delatnost i funkcionisanja organa drzavne uprave, koje BiH treba da primeni kao bi postala
sposobna za dalji koherentan rad sa EU, u pregovarackoj fazi za Clanstvo. Svako od tih nacela,
dosledno provedeno, stvara preduslov za uéinkovitost i jaCanje kapaciteta javne uprave, njenu
depolitizaciju, te spreCavanje dominacije politickog i1 partijskog zivota u sferi javnog interesa.

Primenom principa evropskog upravnog prostora, uvazavaju¢i slozenu strukturu Bosne i
Hercegovine, zasigurno je da ¢e uprava ostati pod pritiskom institucija entiteta 1 njihovih centara
politicke moc¢i, gde se uz primenu principa Evropskog upravnog prostora ocekuje blago slabljenje
politizacije drZzavnih struktura.Imaju¢i u vidu da se radi o politikoloSkom istrazivanju, druStveni cilj
se svodi na usmeravanje paznje drustvenih subjekata politickog procesa na odredena pitanja koja ¢e
biti usmerena na prakti¢nu upotrebljivost dobijenih rezultata.



2. Hipoteze od kojih se polazi u istraZivanju
2.1.  OpSsta hipoteza

Primena principa Evropskog upravnog prostora moze da uti¢e na efikasno funkcionisanje
asimetricnog unutras$njeg uredenja entiteta, koriste¢i se skupom upravnih principa, vrednosti i
standarda, obezbedujué¢i Bosni i Hercegovini da ispuni kriterijume evropskih integracija.

2.1.1. Prva posebna hipoteza

Polaziste duboke segmentiranosti drustva proizilazi iz sloZzene organizacione i funkcionalne
strukture drzave Bosne i Hercegovine, koju utemeljuje Ustav BiH, (Aneks IV Dejtonskog mirovnog
sporazuma), gde je sustinsko pitanje ustavnopravnog sistema podela nadleznosti.

2.1.2. Druga posebna hipoteza

Politicke i ekonomske norme Bosne i Hercegovine potrebno je uskladiti sa evropskim
kriterijumima i vrednostima.

2.1.3. Treca posebna hipoteza

Fragmentirana, ispolitizovana javna uprava Bosne i Hercegovine sa slabom politickom
koordinacijom uveéava potrebu za reformom javne uprave u funkcionalnom i organizacionom
smislu.

2.1.4. Cetvrta posebna hipoteza

Evropski upravni prostor nudi osnovni institucionalni aranzman principa, procesa i vrednosti
¢ija primena omogucuje da Bosna i Hercegovina reformiSe administraciju na horizontalnom 1
vertikalnom nivou, u skladu sa ustavnim poretkom i upravnopravnim specifi¢nostima, kapacitetima
i potrebama.

2.1.5. Peta posebna hipoteza

Rezultati istrazivanja o primeni principa Evropskog upravnog prostora koriste kao vazan
indikator administrativnog kapaciteta sposobnog za ucinkovitu primenu acquis communautaire, i
kriterija za ¢lanstvo eksplicitno utvrdenog u Kopenhagenu.

3.Metode istrazivanja

Osnovne metode kojim ¢emo se u ovom istrazivanju koristiti su metode analize, sinteze,
apstrahovanja, specijalizacije, generalizacije indukcije 1 dedukcije. Prema obuhvatu predmeta
istrazivanja koristimo se analizom nau¢nog sadrzaja 0 Evropskom upravnom prostoru, njegovim
principima, te strukturalnom analizom kojom istrazujemo Cinioce predmeta istrazivanja,
funkcionalnom analizom kojom saznajemo aktivnosti unutar procesa i faktorska analiza koja ¢e nam
pomo¢i u saznanju determinirajucih ¢inilaca. Po bitnim svojstvima analiza je eksplikativna.

Koristili smo i analiticku osnovnu metodu specijalizacije, u ¢ijoj osnovi je analiza, odnosno
saznavanje posebnog i pojedina¢nog u opstem, zbog evidentnih razlika koje se mogu identifikovati na
slu¢aju Bosne 1 Hercegovine. Dedukciji pristupamo sa stanovista neposrednog izvodenja saznanja o
nepoznatom pojedinatnom na osnovu opSteg saznanja. Dedukcijom kao analitickim i
specijalizovanim metodskim postupkom pokusavamo da izvedemo stav i hipoteze na osnovu opsteg
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saznanja o ulozi i znacaju Evropskog upravnog prostora koji ide uz proces evropeizacije. Stvarna
logika dedukcije je, medutim, dijalekticko jedinstvo opSteg, posebnog i1 pojedinacnog. Sa tog
stanovista indukcija i dedukcija se sustinski shvataju kao medusobno nuzno povezani metodski
principi, koji se uzajamno prepli¢u, dopunjavaju i uslovljavaju.® Indukcija je zato po pravilu podetni
dok je dedukcija zavrsni proces u saznanju. Zato u istrazivanju po¢injemo indukcijom kao oblikom
misljenja, odnosno, saznanjem za potrebama mera u procesu evropskih integracija usled sagledavanja
stanja zemalja Zapadnog Balkana. U dijalektickom procesu induktivni zakljucci sluze kao premise
deduktivnog zakljucivanja, a deduktivno saznanje kao premisa indukcije.

Od osnovnih metoda koristimo se i sintezom kada saznajemo koliko su znac¢ajne mere i uslovi
koji se postavljaju a pri tome pokrecu revolucionarne reforme koje su put do Evropske unije. Buducéi
da na osnovu istrazivanja principa Evropskog upravnog prostora i njihove primene u procesu
evropskih integracija Bosne i Hercegovine, vr§imo misaono uopStavanje o efektima evropeizacije,
koristimo se 1 metodom generalizacije, kao sintetickom osnovnom metodom kojom se saznaje opste
na osnovu pojedina¢nog. OpsSte nauéne metode kojima se koristimo su hipoteticko-deduktivna
metoda, statisti¢ka metoda i metoda modelovanja.

Hipoteticko-deduktivna metoda (HD metoda) je misaona i iskustvena metoda ¢ija je saznajna
osnova ukupno naucno i drustveno iskustvo koje omoguéava istrazivacu orijentisanost i na buducu
stvarnost. Istrazivanje principa Evropskog upravnog prostora uz pomo¢ efekata evropeizacije na
slucaju Bosne 1 Hercegovine, podrazumeva ste¢eno naucno iskustvo proucavanjem dometa mera i
uslova iz iskustva zemalja Zapadnog Balkana. Zakljuéci izvedeni na osnovu ovih iskustava
omogucuje nam uspostavljanje hipoteza kojima se ovo istrazivanje bavi. Specifi¢nost hipoteticko-
deduktivne metode se ogleda i u njenoj kriti€nosti i1 stalnom preispitivanju postojeéeg saznanja,
omogucava nam preispitivanje dosadas$nje konceptualizacije Evropskog upravnog prostora i njegove
primene u Bosni i Hercegovini i uocavanje kriti¢ne tacke koja je vidljiva na slucaju Bosne i
Hercegovine. Opste-naucna statisticka metoda se koristi u istrazivanju za identifikovanje potencijala
za napredak na evropskom putu, koji se vidljivo oslikava na reformi javne uprave u Bosni i
Hercegovini. Na primeru obuhvacéenih zemalja Zapadnog Balkana uvidamo da su tehnicki potencijali i
spremnost politicke elite da prihvati reforme vidljive, osim na sluaju Bosne i Hercegovine.
Statistickim podacima mozemo da utvrdimo vaZnost napretka u ispunjavanju postavljenih uslova-
Reformska agenda, a imaju¢i u vidu spremnost i odgovornost koja se ispoljava u konkretnim
ispunjenim uslovima. Statisticke masa je identifikovana u politickoj eliti Bosne i Hercegovine. Opste-
nau¢na metoda modelovanja je u sustini sastavni dio svakog procesa misljenja. Ovom metodom
poku§av%m0 da sistemski i1 racionalno predstavimo projekcijom bitne odredbe procesa 1 druStvenih
realiteta.

Komparativnu opStenau¢nu metodu najpre koristimo prilikom ustanovljenja znacaja mera
koje proizilaze iz procesa modernizacije javne uprave u Bosni i Hercegovini, a koje se ispoljvaju kroz
kriterije i posebne politi¢ke uslove postavljene pred Bosnu i Hercegovinu. Primeri su iz zvani¢nih
dokumenata, Mape puta, Akcionih planova, Reformske agende i drugih vaznih dokumenata.
Koristimo metodu uporedivanja prilikom utvrdivanja iz komparativnih praksi koliko uslovi i zahtevi
politike uslovljavanja prema tranzicijskim zemljama mogu da doprinesu napretku na evropskom putu.
Opredeljujemo se za zemlje koje su napredovale na putu evropskih integarcija. Osnovni izvor
podataka pri ovakvim uporedivanjima su statisti¢ki podaci.

Metode prikupljanja podataka kojima se koristimo u radu su studija slucaja i analiza sadrzaja
dokumenata.




U okviru pojave koja je predmet istrazivanja postoji neophodnost za definisanjem nekoliko
bitnih pitanja. Bavljenje odredenim bitnim pitanjima u okviru pojave upucuje na upotrebu mozaik
metode studije slucaja, kao posebne vrste metode studije sluc¢aja kojom ¢emo se koristiti. Pitanja
kojima se bavimo su:

1. Kakva je uloga primene principa Evropskog upravnog prostora u procesu evropskih integracija?

2. Kakva je uloga instrumenata i mehanizama koje koristi Evropska unija prema Bosni i Hercegovini
u procesu evropskih integracija?

3. Kako povecati odgovornost politicke elite 1 na¢i konsenzus za u¢inkovitost uprave na slucaju Bosne
I Hercegovine?

Metoda prikupljanja podataka kojom ¢emo se koristiti u istrazivanju je analiza sadrzaja
dokumenata. Prije svega, kvalitativnu analizu sadrzaja. Primarne izvore podataka predstavljaju
osnovni dokumenti poput Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, Strategija, Akcionih planova,
Mape puta, Studija izvodljivosti, zakona, podzakonskih akata i drugih vaznih dokumenata. U ovim
izvorima se prikazuje stanje i status Bosne i Hercegovine i njenih potencijala za buduéi napredak.
Sekundarni izvori koji se koriste su nauéni ¢lanci, studije i relevantna literatura koje se bave temom
Evropskog upravnog prostora. Koristi¢emo i metodu ispitivanja.

4.0c¢ekivani rezultati i druStveni doprinos

Naucni doprinos ovog istrazivanja ogleda se u moguénosti da se ono iskoristi za blize
upoznavanje zainteresovanih sa principima Evropskog upravnog prostora. Znanja do kojih se dode
istrazivanjem mogu biti upotrebljena u svrhu verifikacije postojecih ili dolaska do novih saznanja o
principima Evropskog upravnog prostora. Evropski upravni sistem je uzi sistem od globalnog
upravnog sistema, koji je olicen dobrom upravom. Istrazivanje obuhvaceno u disertaciji moze
doprineti modelovanju javne uprave u Bosni i Hercegovini, koji bi bio kompatibilan sa principima
Evropskog upravnog prostora, 1 olakSao put reformskih procesa. Dakle, sinhronizovanje sistema
nacionalnog, evropskog, globalnog u smislu primene principa dobre uprave.Specifi¢nost Bosne i
Hercegovine u odnosu na druge tranzicijske zemalje, jeste uspostavljanje i odrzavanje mira i
stabilnosti, zatim sloZena institucionalna struktura i fragmentirane javne uprave, ali 1 prisutnost
medunarodnog faktora.

Evropska unija je nosilac evropeizacije i demokratizacije uz formalno pravne institucije i
normativni poredak i pravna nacela i evropske prakse, gde se uz pomo¢ principa uslovljenosti
pokreéu potrebne reforme. Evropske integracije su zapocele novu eru reformi zemalja Zapadnog
Balkana uz pomoc¢ evropeizacije i procesa demokratizacije koji je nastupio nakon pada komunizma.
Evropeizacija podrazumeva razvoj institucija vlasti na evropskom nivou, sposobnost delovanja,
pruzanje odredenog stepena politicke koordinacije i uskladenosti, a uprava se posmatra kao oslonac
tom procesu. Primena principa Evropskog upravnog prostora, predstavlja osnov za saradnju sa
zapadnom demokratijom, koja je svedena na iste principe.
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1. Drzavno uredenje Bosne i Hercegovine

Sa vremenske distance, od 25 godina primene Opsteg okvirnog sporazuma za mir u Bosni i
Hercegovini (BiH), i Aneksa IV- Ustava Bosne i Hercegovine, moZzemo konstatovati da u pravno-
politi¢koj teoriji postoje mnoge nesuglasice o obliku drzavnog wuredenja Bosne i
Hercegovine.Sporenja su se pojavila u vreme dono$enja Opsteg okvirnog sporazuma i njegovog
posebnog dela Ankesa 1V, ¢emu su prethodili sporazumi u Zenevi i Njujorku gde je postignuta
saglasnost svih strana u sukobu o najbitnijim drzavnim pitanjima, $to govori o Cinjenici da bez
medunarodnog faktora, reSenje za okoncanje rata i nastavak suzivota tri naroda, ne bi bio moguc.
Zenevski i njujorki sporazumi su bili prvi akti koje su priznale zaraéene strane, imajuéi u vidu da
su tome prethodili propali Kutiljerov plan, Vens-Ovenov plan, Oven-Stoltenbergov plan,
VaSingtonski sporazum i Plan Kotakt grupe. Svaki od planova imao je za cilj mirovno reSenje
ratnog sukoba, a sporenja su se javljala oko drzavnog uredenja koji je bio i ostao kamen spoticanja
Bosne i Hercegovine.

Tezili smo da naSa analiza pociva na vrednosno neutralnoj i zasnovanoj naucnoj literaturi
uvazenih stru¢njaka ustavnog prava, uzimajuci u obzir sve relevantne ¢injenice koje su vazne za
ispitivanje postavljene hipoteze da ,,polaziste duboke segmentiranosti drustva proizilazi iz sloZene
organizacione i funkcionalne strukture drzave Bosne i Hercegovine, koju utemeljuje Ustav BiH
(Ankes IV Dejtonskog mirovnog sporazuma), gde je suStinsko pitanje ustavnopravnog sistema
podela nadleznosti.“ Da bismo analizirali drzavno uredenje Bosne i Hercegovine, vodili smo se
¢injenicom, da sadaSnje vreme proizilazi iz proSlosti, a samim tim i faktora koji su uticali na
konstituisanje Bosne i Hercegovine u slozenu drzavnu zajednicu. Jer, ,,nauku ne moze interesovati
samo priroda drzavnog uredenja koje trenutno postoji u Bosni i Hercegovini. Ona se mora vratiti u
nedavnu proSlost, kako bi objasnila druStvene cinioce koji su uslovili pojavu bas tog oblika
drzavnog uredenja, zatim se mora pozabaviti uslovima njegovog funkcionisanja, susretanjem i
sukobima drusStvenih ¢inilaca koji otezavaju ili olakSavaju njegovo funkcionisanje i traze njegovo
reformisanje ili potpuno napustanje u korist nekog drugog oblika drzavnog uredenja.« *°

Prema tome, Bosna i Hercegovina je nastala iz niza razli¢itih ciljeva i koncepcija, gde je
drzavno uredenje konstituisano Aneksom IV Opsteg okvirnog sporazuma za mir u BiH, koji je
trebao da doprinese resavanju nacionalnog pitanja sva tri naroda i njihovog medusobnog 0odnosa, ali
pre svega, regulisanjem drzavnopravnog statusa. Sama ¢injenica da se postigao sporazum o prekidu
rata, na dan potpisa Dejtonskog mirovnog sporazuma ne mogu izblediti vremenom, niti umanjiti
njegov osnovni cilj, jer je uspostavio mir koji su Zeljeli svi narodi: Srbi, Hrvati 1 BoSnjaci
(Muslimani). Koristeci se seanjima iz tog vremena, a dele¢i mis$ljenje da ,,ma koliku mo¢ imale
politicke elite na nacionalnom ili medunarodnom planu, one nikad ne djeluju arbitrarno, niti bez
medusobne povezanosti i uslovljenosti. Stoga nije vazno samo utvrditi prirodu drzavnog uredenja
opisom njegovih institucija, politickih 1 medunarodnih €inilaca, ve¢ zajedno sa strukturom druStva 1
odnosom osnovnih snaga u njemu, slozicemo se, da su ti faktori vise nego kod drugih federacija,
uticali na oblikovanje drZzavnog uredenja BiH.“! Zato je vazno krenuti sa kratkom analizom prvih
sporazuma koji su ponudeni od strane medunarodne zajednice, s ciljem utvrdivanja determiniSuc¢ih
slabosti zbog ¢ega nisu uspeli.Osnovni razlog neuspeha predloga ustavnih dokumenata u mirovnim
pregovorima pre Dejtona, jesu suprotna misljenja, odnosno videnja drzavnog uredenja. Izdvajala su
se dva stanovista, prvo, da Bosna i Hercegovina treba da postoji kao unitarna drzava, prema ustavu
koji je vazio pre pocetka rata, a drugo, da su za vreme ratnih sukoba stvorene tri nacionalne drzave i

1% Goran Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, Sluzbeni glasnik Beograd, Beograd/Sarajevo, 2012. str.12
" sto, str.12
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takvo stanje treba da bude prihvaceno od strane medunarodne zajednice. Napori da se nade
kompromisno reSenje drzavno-pravnog statusa Bosne i Hercegovine, usledilo je u vise pokusaja i
mirovnih reSenja, koja nisu prihvatana ili su delimi¢no prihvaceni, sve do Opsteg okvirnog
sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini, potpisanog u Dejtonu.

Prvi mirovni plan bio je Kutiljerov plan ili Lisabonski plan, u okviru Mirovne konferencije
o Jugoslaviji, pod vodstvom lorda Pitera Karingtona (Peter Carrington) i Zozea Kutiljera (Jose
Cutileiro) u ime Evropske zajednice, u cilju reSavanja krize i spreCavanje rata u Bosni i
Hercegovini. Pregovori su vodeni sa liderima tri nacionalne partije: Radovanom Karadzi¢em
(Srpska demokratska stranka- SDS), Alijom Izetbegovi¢em (Stranka demokratske akcije- SDA) i
Matom Bobanom (Hrvatske demokratske zajednice- HDZ). Pregovori su vodeni u periodu od
februara do avgusta 1992. godine (Cetiri kruga razgovora). Plan je predvidao da BiH bude
organizovana kao unija tri etnicka kantona, odnosno kao savez drzava formiran na etnickom
principu.*? Po Zvonku Miljku, plan je predvidao federalno uredenje.’*A po Kasimu Trnki, i
dvodomnu strukturu Skupstine Bosne i Hercegovine”, sastavljenu od Predstavni¢kog doma i Doma
naroda, gde bi tri jedinice imale jednak broj predstavnika.” U Kutiljerovom planu bila su naglasena
tri osnovna principa, koja ¢e kasnije biti temelj daljeg pregovarackog procesa i osnova drugih
ponudenih planova. Po Kutiljerovom planu:

1. Bosna i Hercegovina bi¢e nezavisna drzava u okviru postoje¢ih granica, kao poseban
medunarodni subjekt;

2. Drzavno uredenje drzave bice entitetsko na etni¢ko- teritorijalnoj osnovi i
3. Pregovori ¢e biti nastavljeni uz posredovanje Evropske zajednice.

Kutiljerov plan je, kao osnovu drzavne strukture Bosne i Hercegovine, sadrzavao
federativno uredenje s izvornom suvereno$¢u nacija u konstitutivnim jedinicama i zajednickom
izvedenom suverenos¢u na nivou savezne drzave. Odnosno, po Neskovi¢u ,, prema Kutiljerovom
planu Bosna 1 Hercegovina bi bila politicka federacija na osnovu etnickih nacija, bez kompaktnih
teritorija.“ *® Kutiljerov plan je propao, jer su Srbi Zeljeli nezavisnu nacionalnu drzavu, Muslimani
unitarnu, a Hrvati nisu bili zadovoljni teritorijalnim uredenjem.

Drugi mirovni plan je Vens-Ovenov plan. Na Mirovnoj konferenciji o Jugoslaviji u Londonu
od 26. do 28.08.1992.godine, u arbitrazni proces pored Evropske zajednice ukljucila se i
Organizacija ujedinjenih nacija. Novi pregovaraci su bili Sajrus Vens (Cirus Vence) drzavni
sekretar u Karterovoj administraciji ispred OUN-a i Dejvid Oven (David Owen) ministar spoljnih
poslova Velike Britanije ispred Evropske zajednice. Vens-Ovenov plan je ponuden nacionalnim
liderima u periodu od januara do marta 1993.godine u Cetiri dela, odnosno sporazuma.

1. Sporazum o BiH koji obuhvata ustavno uredenje i organizaciju drzavne vlasti;
2. Sporazum o miru;

3. Mapa razgranicenja teritorijalnih oblasti;

4. Sporazum o prelaznim reSenjima.

Slabost Vens —Ovenovog plana, je u tome da je BiH videna kao federacija od deset
federalnih jedinica, gde bi u organima vlasti bila tri naroda proporcionalno zastupljena. Federalna

2 Mirjana Kasapovié, Bosna i Hercegovina: Podijeljeno drustvo i nestabilna drzava, Politicka kultura, Zagreb,2005
13 Zvonko Miljko, Ustavno uredenje Bosne i Hercegovine, Hrvatska sveucilisna naklada, Zagreb, 2006., str.37-38
14 Kasim Trnka, Ustavno pravo, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo, 2006., str.98.
15 Zvonko Miljko, Ustavno uredenje Bosne i Hercegovine, Hrvatska sveucilisna naklada, Zagreb, 2006., str.38
'°Radomir Neskovi¢, Nedovriena drzava-politi¢ki sistem Bosne i Hercegovine, Fridrich Ebert Stiftung, Sarajevo, 2013,
str.167
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vlada bi bila sastavljena na nacelu pariteta, dok bi se odluke donosile konsenzusom.Skupstina bi
bila dvodomna, gde bi gornji dom imenovale vlade federalnih jedinica, a postojao bi 1 kolektivni Sef
drzave. Plan je predvidao podelu nadleznosti izmedu centralnih organa i federalnih jedinica, uz
male nadleZnosti centralne vlasti.” Federalne jedinice bi vrsile zakonodavnu, izvr$nu i sudsku
vlast.®U konagnici, predstavnici Bosnjaka i Hrvata su prihvatili sporazume u celini, dok
predstavnici Srba nisu u delu razgranienja teritorijalnih jedinica i sporazuma 0 prelaznim
reSenjima. Nakon neuspelih pregovora, Savet bezbednosti OUN-a u Njujorku uvela je sankcije
Saveznoj Republici Jugoslaviji, §to je bilo nelegitimno sredstvo pritiska na Srbe. Kao posledica
navedene situacije, doslo je do poremecaja u odnosima izmedu Republike Srpske i SR Jugoslavije.
Plan je propao, jer i posle viSe faza pregovora i pritisaka na SR Jugoslaviju, Skupstina Republike
Srpske ga je odbacila, smatrajuci da se ovim planom ne garantuje teritorijalizacija drzavotvornosti
srpske etnicke nacije u BiH.

Treci plan, od juna do decembra 1993.godine, kreirali su u ime Evropske zajednice Robert
Oven 1 Torvald Stoltenberg (ministar spoljnih poslova Norveske) ispred OUN-a. Prema videnju
Oven- Stoltenbergov-og plana, naslovljen kao ,,Ustavni sporazum o Savezu Republika Bosne i
Hercegovine®, Bosna i Hercegovina bi bila konfederalna drzava etnickih republika koje svojom
voljom prenose nadleznosti na zajedni¢ki nivo i svojom voljom mogu da istupe iz drzavne
zajednice, pod uslovom da se s tim saglase druge dve republike.’® Na &elu saveza bi se nalazilo
tro¢lano predsednistvo, koje bi odluc¢ivalo konsenzusom. Svaka republika bi birala po 40 ¢lanova u
sabor bosanskohercegovacke unije. Predvideno je postojanje vrhovnog suda, ustavnog suda i suda
za ljudska prava. U cilju korekcije prethodnog plana, na inicijativu Nemacke i Francuske,
definisane su nove mape teritorijalnog razgranicenja strana u odnosima: 33% Bosnjaci, 17% Hrvati
1 49 % Srbi. Slabosti ovog plana su bile da bi BiH bila zajednica etni¢kih drzava u formi
konfederacije, zatim, pravo etni¢kih republika na odvajanje znacilo je legalizaciju disolucije 1
dominacija etnickih interesa, dok je gradanska komponenta zanemarena. Ovaj plan nije prihvatila
bosnjacka politicka elita.

Vasingtonski sporazum je potpisan 18. marta 1994.godine u Vasingtonu, nakon S§to je
Evropska zajednica, iscrpila sve moguénosti pomirenja i okoncanja rata, Sto je u dalji arbitrazni
proces ukljucilo Sjedinjene Americke Drzave, koja je promenila pristup pregovaranja po principu
,uzmi ili ostavi“ u princip ,,zajednicki rad do kona¢nog resenja.” Uspeh ameri¢ke diplomatije se
pokazao u samom startu pregovora, jer su po prvi put tri naroda, odnosno politicki predstvnici Srba,
Hrvata 1 BoSnjaka aktivnije ucestvovala oko usaglasavanja bitnih pitanja, reSavanja drzavnog
pitanja BiH. Sporazum je znacajan jer je okoncao sukob bosnjacke i hrvatske strane, i stvorena je
Federacija Bosne i Hercegovine (FBiH). Ustavom FBiH predvideno je da se na delu teritorije BiH,
koji kontroliSu bosnjacke i hrvatatske politicke elite, formira federalna drzava sa deset
kantona.Ustavom su utvrdene nadleznosti FBiH 1 nadleznosti kantona, zajednicke nadleznosti, kao 1
nadleznosti u korist kantona, struktura federalne vlasti, kantonalne vlasti, lokalne samouprave,
medunarodnih odnosa i1 promene Ustava. Po misljenju NeSkovica, reSavanje drzavnog pitanja u
Bosni i Hercegovini sastojao se iz dve etape:

1. reSavanje sukoba izmedu Bosnjaka 1 Hrvata stvaranjem zajednickog entiteta 1

2. reSavanje odnosa izmedu hrvatsko-bosnjackog entiteta i Republike Srpske kroz stvaranje novog
realiteta na terenu pogodnom za donoSenje opSteg i konacnog reSenja, koje bi obuhvatalo oba
entiteta 1 garantovalo integritet, kontinuitet i medunarodni subjektivitet Bosne i Hercegovine.20

7 Kasim Trnka, Ustavno pravo, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo, 2006., str.99

18 Zvonko Miljko, Ustavno uredenje Bosne i Hercegovine, Hrvatska sveucili§na naklada, Zagreb, 2006., str.40

19 Radomir Neskovi¢, Nedovrena drzava-politicki sistem Bosne i Hercegovine, Fridrich Ebert Stiftung, Sarajevo, 2013,
str.172

% sto, str.173
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Vasingtonski sporazum je znaCajan po svom sadrzaju, jer je sadrzavao elemente koji su kasnije
ugradeni u Opsti okvirni sporazum za mir u BiH- Dejtonski sporazum, a koji su:

v Predlog Ustava Federacije BiH i njegove izmene - donece se novi ustav putem ustavotorne

skupstine koju ¢e Ciniti poslanici izabrani na parlamentarnim izborima 1990.godine, Cime je
potvrden legitimitet izabranih predstavnika tri naroda. KonstituiSe se vlast u kojoj se
potvrduje suverenost hrvatskog 1 bosSnjackog naroda, dakle uvedena je princip
konstitutivnosti naroda.

v" Menja se dosada$nja unitarna struktura Bosne i Hercegovine i uspostavlja nova federativna

struktura. Novi Ustav Federacije BiH donesen je 30.marta 1994.godine, kao novi i najvisi
politi¢ko pravni akt ,,Bosnjaci i Hrvati kao konstitutivni narodi....ostvarujuéi svoja suverena
prava preoblikuju unutrasnju strukturu teritorija sa vecinskim boSnjackim i hrvatskim
stanovniStvom u Republici Bosni i Hercegovini u Federaciju Bosne i Hercegovine* (¢lan 1.
Ustava).

v’ Federativni princip uredenja ogleda se u tome da se ,,Federacija Bosne i Hercegovine

sastoji od federalnih jedinica (kantona)“(¢lan 2.Ustava), gde ¢e se naknadno utvrditi granice
i njihovi nazivi. Kantoni su definisani kao federalne jedinice kojima su date drzavne
nadleZnosti, ali bez ,,Doma kantona“ kao dio zakonodavne vlasti na nivou Federacije BiH. U
svom nazivu kantoni nemaju nacionalne nazive, ali imaju vecinsko stanovniStvo
(muslimansko ili hrvatsko). Pa tako, Sest kantona je bilo sa muslimanskom veéinom, dva sa
hrvatskom veéinom i 2 kantona izme$ana. Sto zna¢i, suverenost ne pripada kantonima, veé
konstitutivnim narodima- etni¢ckim nacijama kroz Dom naroda na nivou Federacije BiH.
Povezivanje kantona i stvaranje vecih teritorijalno-politi¢kih zajednica nije dozvoljeno.

Konfederalne veze Federacije sa Hrvatskom, su bile u interesu Hrvata i privremenog —
vojnog karaktera, s ciljem da se uspostavi jedinstveni ustavni poredak na celoj teritoriji
Hrvatske, koja bi se proSirila na Republiku Srpsku Krajinu (Kninska krajina, Zapadna
Slavonija i Baranja). Delovanje hrvatske vojske na teritoriji Bosne i Hercegovine od jula do
avgusta 1995.godine, omoguceno je ovim Sporazumom, na nacin da se na teritoriji
Federacije BiH nade vojska Hrvatske u zajednickom cilju protiv Republike Srpske Krajine 1
Republike Srpske.?*

Na Vasingtonski sporazum se prakticno gleda kao prvu fazu Dejtonskog sporazuma, €iji je znacaj
u tome Sto je:

1.
2.

stvoren novi drZavni entitet- Federacija Bosne i Hercegovine;

Priznavanjem entiteta Federacije BiH, znaclilo je 1 priznanje Republike Srpske (drzavnost
entiteta);

Definisanjem suverenosti naroda kao etnickih nacija eliminisana je mogu¢nost konfederacije
i utemeljen je oblik federalnog drzavnog ureden;j a’?;

2 Operacija Oluja je najveca vojna operacija Hrvatske na teritoriji BiH, kojom je hrvatska vojska uspostavila kontrolu
nad zapadnim delom Republike Srpske Krajine, gde je izvrSen etnicki progon Srba sa tih teritorija. Oluja se u Hrvatskoj
slavi kao drzavni praznik Dan pobede i drzavne zahvalnosti dana 5.avgusta, kada su hrvatske snage usle u glavni grad
Republike Srpske Krajine-Knin. Kod Srba Oluja predstavlja ,.etni¢ki progon Srba“. U ovoj akciji je uéestvovao i
5.korpus Armije BiH iz Bihaca.

22 Stvaranjem Federacije BiH je nastala prilika za konfederalno uredenje drzave kroz dogovor dva entiteta. Predstavnici
Republike Srpske su nastojali da utemelje konfederalno uredenje BiH kao sporazum dva entiteta, ali konfederalna
osnova nije prihvacena od strane BosSnjaka i velikih sila, pa ovaj cilj nije postignut.
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4. Nacinom konstituisanja Federacije BiH kroz legitimitet ustavotvorne vlasti naglasena je
drzavotvornost naroda, Bosnjaci I Hrvati stvaraju Federaciju BiH, a kantoni su teritorijalni
oblik njenog organizovanja.

5. Ustanovljen je federativni oblik drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine, na balansu etnicke
1 gradanske nacije.

Planom Kontakt grupe Bosna i Hercegovina bi bila unija sa mesavinom konfederalno-
federalnih elemenata, gde se polazilo od teritorijalnog razgrani¢enja kao prve faze. Kontakt grupu
Cinili su predstavnici Velike Britanije, Sjedinjenih Americkih Drzava, Rusije, Francuske i
Nemacke, koji su je osnovali 25. aprila 1994.godine. U periodu od maja do juna 1994.godine,
definisano je sledece:

1. Preuzeti su dokumenti Vasingtonskog sporazuma kao integralni deo buduéeg sporazuma, a
predstavnici Republike Srpske obaveSteni, da ¢e njen status biti u okviru drZzavnog
integriteta BiH;

2. Teritorija BiH je definisana na nacin da Federacija BiH ima 49%, Republika Srpska 48% 1
distrikt Sarajevo 3%.

Druga faza plana Kontakt grupe se odnosila na elemente ,,ustavnog aranzmana Unije BiH*, koji su
sadrzavali konfederalno uredenje u svim elementima drzavnih nadleznosti, osim medunarodnog
subjektiviteta, gdje bi drzava funkcionisala kao federacija. Sto bi znacilo sledece:

1. Zakonodavnu vlast vrSio bi Parlament BiH dvotre¢inskom vec¢inom;

2. Predsjednistvo BiH bilo bi sastavljeno od 3 ¢lana (po jedan iz tri konstitutivna naroda),
odlucivalo bi se konsenzusom, sa rotacijom svaka Cetiri meseca Predsedavajuceg;

3. Savjet ministara imao bi godiSnju rotaciju na funkcijama predsjednika i dva
potpredsjendika;

4. Sud unije od 5 ¢lanova (po jedan od svakog konstitutivnog naroda i dva izvan Bosne)
koji bi reSavao sporove nadleznosti izmedu institucija i nivoa vlasti;

5. Vecina drzavnih poslova bila bi u nadleznosti entiteta, a institucije BiH bile bi nadlezne
za poslove medunarodnog subjektiviteta drzave.?®

U konacnici, predstavnici Republike Srpske su prihvatili ustavne principe kao polaznu
osnovu, ali ne 1 mapu teritorijalnog razgranicenja, pa je nastavljen pregovaracki proces na osnovu
plana Kontakt grupe. Kao osnova Dejtonskog sporazuma u septembru 1995.godine nastali su prvi
akti koje su priznali predstavnici tri naroda, Zenevski i Njujorski sporazumi kojima je ojadana
nadleZnost institucija na nivou BiH 1 napusten konfederalni model uredenja.

Zenevskim sporazumom 08. septembra 1995.godine potvrdio se kontinuitet drzavnosti BiH kao
medunarodnog subjekta i decentralizovano uredenje drzave, definisanjem ustavnih aranZmana:

1. kontinuitet i integritet drzavnosti BiH kao priznatog medunarodnog subjekta;

2. dvoentitetski sastav BiH, Republika Srpska i Federacija BiH;

#* Radomir Negkovi¢, Nedovriena drzava-politicki sistem Bosne i Hercegovine, Fridrich Ebert Stiftung, Sarajevo, 2013,
str.177-178

13



3.Teritorijalno razgranicenje entiteta u odnosu 51% Federacija BiH 149% Republika Srpska;
4.Svaki entitet Ce nastaviti da postoji u skladu sa sadasnjim ustavom (koji ¢e se izmeniti i dopuniti);
5.Uspostavljanje specijalnih i paralelnih veza sa susjednim drzavama;

6. Entiteti prihvataju obavezu za usvajanje medunarodnih standarda u oblasti ljudskih prava,
osnivanje Komisije za ljudska prava i komisije za povratak izbeglica;

7.0snivanje zjednickih javnih preduzeca;
8.0Osnivanje komisije za oCuvanje nacionalnih spomenika;
9. Arbitrazno reSavanje sporova.

Uskoro nakon toga, nastavak dogovorenih principa je usledio Njujorskim sporazumom 26.
septembra 1995.godine gde su usvojeni sledeci ustavni aranzmani:

1. Parlament ¢e biti sastavljen od 2/3 iz FBiH i 1/3 iz Republike Srpske, a nacin odlu¢ivanja
kvalifikovanom vec¢inom, uz postojanje entitetskog veta;

2. PredsjedniStvo ¢e Ciniti tri ¢lana (Srbin iz RS, Hrvat i BoSnjak iz FBiH),odlucivaée vecinski,
ali ¢e postojati veto na vitalni nacionalni interes;

3. Vlada ¢e imati onoliko ministara, koliko bude potrebno;
4. Ustanovljen je Ustavni sud BiH;

5. Strane ¢e pregovarati o neposrednoj buducnosti o daljim aspektima rukovodenja i rada svih
institucija;

6. Prihvacena uloga OEBS-a u provodenju demokratskih i slobodnih izbora;

7. Posvecena je posebna paznja primeni ljudskih prava, sloboda kretanja, povratku izbeglica,
slobode govora, primena principa vladavine prava.?*

Zenevskim i njujorskim sporazumom, postignuta je saglasnost u vezi najvaznijih drzavnih
pitanja: utemeljen je federalni princip drzave u formulaciji ,,BiH ¢e se sastojati od dva entiteta
Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske, definisano je teritorijalno razgrani¢enje 49%
Republika Srpska® i 51% Federacija BiH i ojatana je nadleznost institucija na nivou Bosne i
Hercegovine. Sporazumi koji su prethodili posluzili su kao dalji principi pregovaranja u ratnoj bazi
Dejton, uz Cinjenice da su pregovorima trebale pristupiti do tada medunarodno nepriznate drzave
nastale raspadom SFRJ —Jugoslavije, koje su bile u oruzanom sukobu, a neuspela resenja su
predstavljala dragoceno iskustvo za strane u sukobu 1 medunarodnu zajednicu.

O prirodi rata u Bosni 1 Hercegovini pisalo se i piSe, a istina je da svaki narod, a samim tim i
naucna elita koja pripada tom narodu, ima svoje videnje. Pa tako za Rajka Kuzmanovic¢a u Esejima
o ustavnosti i drzavnosti kaze da su se ,, ratni sukobi pretvorili u okrutni gradansko-etnicki rat.«%
Pavle Nikoli¢ ga definiSe kao ,bestijalni, gradanski i medunacionalni, pa i Vjerski.“27 Dok ga

24 Radomir Neskovi¢, NedovrSena drzava-politicki sistem Bosne i Hercegovine, Fridrich Ebert Stiftung, Sarajevo,
2013, str.179-180
25 Umesto ranijeg teritorijalnog razgrani¢enja 49% FBiH, 48% RS i 3% Sarajevo.U svim do tada ponudenim
sporazumima, Sarajevo je tretirano kao posebna oblast
26 Rajko Kuzmanovi¢, Formiranje Republike Srpske, Eseji o ustavnosti i drzavnosti, Pravni fakultet, Banja Luka,
2004., str.137
27 Pavle Nikoli¢, Ustavno pravo, navedeno djelo, str.153
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Vitomir Popovié vidi kao krvavi gradanski rat®®, a Obrad Kesi¢ kao gradanski®. Kasim Trnka
smatra da je rat bio snazna agre:sija30 na BiH. Mic¢o Carevi¢ ga posmatra kao etni¢ko-vjerski, na
podru&ju bivie Jugoslavije, a naro¢ito u Hrvatskoj i BiH.** On kaze da su se ,,u BiH u proteklom
ratu nemilosrdno sukobile tri nacije.(....) Iracionalni programi nacionalistickih pokreta: ,,Velike
Srbije®, ,,Velike Hrvatske® i ,,Islamske fundamentalisticke BiH*, doveli su do tragi¢nih posljedica
za sva tri naroda. Izvodenjem ovih programa nacionalisticke stranke su izvrSile agresiju na svoj
narod.**Franjo Kozul, na osnovu, po njemu empirijskih &injenica, ,,bio je to rat u kojem su se
preplitali elementi agresije, vjerskog sukoba, etnicko-nacionalnih strasti revanSizma i
resantimana.Vjerovati je da su u sve upleteni i spoljni akteri, razli¢iti paravojni i vojni interventi.*®

Ne ulaze¢i u analizu rata u Bosni i Hercegovini, jer bi nam za to svakako bilo potrebno
posebno empirijsko istrazivanje ¢injenica koje vode do argumentacije prethodnih misljenja, zbog
razli¢itih kvalifikacija koje susrecemo u literaturi poput medunarodnog sukoba, etnickog, verskog,
agresije, mi smo najblize misljenju da je bio gradanski rat determinisan unutra$njim sukobom koje
su vodili pripadnici tri naroda koji zive u Bosni i Hercegovini. Uz Cinjenicu, da je proistekao iz
duboke krize jugoslovenskog drustva i drzave, a zbog razli¢itih videnja regulisanja odnosa izmedu
etnickih kolektiviteta, koji su do tada Ziveli u multietnickom druStvu. Jasno je iz prethodno
navedenog, da su determinis$u¢i faktori neuspelih mirovnih planova bili nacionalni interesi naroda
koji su ziveli na odredenim teritorijama, koji su se borili za samostalne drzavne jedinice, medutim,
medunarodni faktor koji je na celu sa SAD-a okoncao rat, Bosnu i Hercegovinu je video kao
jedinstvenu, suverenu i multietnicku, sa tri konstitutivna naroda i ostalim manjinama. Tako da je
Bosna i Hercegovina postala slozena federalna drzava.

Na Mirovnoj konferenciji u gradu Dejtonu, drzava Ohajo, SAD-a, koja je trajala od 01.11.-
21.11.1995.godine, nakon teskih pregovora, usvojen je tekst Opsteg mirovnog sporazuma za mir u
Bosni i Hercegovini, sa 11 aneksa, a potpisan u Parizu i stupio na snagu 14.12.1995.godine. S
obzirom da se radilo o ratno-politickom sukobu, koji je suStinski predstavljao sukob tri naroda,
Srba, Hrvata i Muslimana (Bosnjaka), predmet sporazuma bili su uspostavljanje mira i ustavno-
drzavni aspekti funkcionisanja Bosne i Hercegovine nakon prekida rata. Potpisinice Opsteg
okvirnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini saglasile su se sa mirovnim sporazumom i
njegovim sastavnim delovima- 11 Ancksa, koji zajedno ¢ine sporazum. Potpisnici Dejtonskog
mirovnog sporazuma su: Alija Izetbegovi¢ za Republiku Bosnu i Hercegovinu, Franjo Tudman za
Republiku Hrvatsku, Slobodan Milosevié za Saveznu Republiku Jugoslaviju®*, uz svedoke
predstavnike Kontakt grupe: Felipe Gonzalez Specijalni pregovaraé Evropske unije, Zak Sirak za
Republiku Francusku, Helmut Kol za Saveznu Republiku Nemacku, Viktor Stepanovic
Cernomirdin za Rusku Federaciju, Dzon Mejdzor za Ujedinjeno Kraljevstvo Velike Britanije i
Severne Irske, Vilijam (Bil) Klinton za Sjedinjene Americke Drzave.Dejtonski mirovni sporazum
sa 11 aneksa, je jedan od najznacajnijih medunarodnih sporazuma, koji se mogu doradivati ali ne 1
ukinuti. Njime je, pored ostalog, utvrdeno da ¢e dotadasnja Republika Bosna i Hercegovina dobiti
novo ime ,,Bosna i Hercegovina® i nastaviti svoje pravno postojanje po medunarodnom pravu kao
drzava, sa unutraSnjom strukturom izmijenjenom prema ovom sporazumu i sa svojim dotadasnjim

8 Vitomir Popovié, Republika Srpska-Dejtonski mirovni sporazum stanje i perspektive, ANURS, Banja Luka,
2005.,str.89
% Obrad Kesi¢, Deset godina nakon Dejtona-Bosna i Hercegovina na raskrsnici, navedeno delo, str.329
% Kasim Trnka, navedeno djelo, str.96
¥ Mi¢o Carevié, Teskoce definisanja karaktera rata u BiH 1991-1992.godine, Okrugli sto ,.Karakter rata u BiH 1992-
1995, ,.Ibn Sina“, Sarajevo, 2002.str.204
* Mico, Carevié, navedeno delo, str.211.
% Franjo Kozul, Povijesni novum rata 1992-1995.godine, Okrugli sto ,Karakter rata u Bosni i Hercegovini 1992-
1995.%, ,,Ibn Sina®, Sarajevo, 2002., str.117
% Preambula Opsteg okvirnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini: ... ,,Jmajuéi u vidu sporazum od 29. avgusta
1995. koji je ovlastio delegaciju Savezne Republike Jugoslavije da potpise, u ime Republike Srpske, delove mirovnog
plana koji se odnose na Republiku Srpsku, sa obavezom Republike Srpske da strogo i dosledno ispuni postignuti
sporazum,...*“, Op§ti okvirni mirovni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini
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medunarodno priznatim granicama i da ¢e se sastojati od dva ravnopravna i jedinstvena entiteta, kao
konstitutivnih i drzavotvornih jedinica — Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske.*

Pravna priroda Ustava Bosne i Hercegovine, svakako se odreduje po nacinu donoSenja.
Teorija ustavnog prava, saglasna je da ga mogu doneti parlament, narod na referendumu ili redovno
zakonodavno telo. Uzimaju¢i u obzir da je Ustav Bosne i Hercegovine sastavni deo - aneks
mirovnog sporazuma, razlozi koji opravdavaju njegovo donoSenje su ratne okolnosti, gde jedan
narod ne moZe ulestvovati kao ustavotvorna vlast.*®Autori poput Kuzmanovica, Popovica,
Saréevic¢a, Pobri¢a smatraju da je Ustav BiH akt medunarodnog prava37,sa ¢im se potpuno slazemo.
Pravna sudbina Ustava BiH jeste specifi¢na, jer je donesen kao dio akta medunarodnog prava, ali,
po njegovoj primeni je postao akt ustavnog (domaceg) prava. Da je samo akt medunarodnog prava,
njegovi tvorci ne bi predvideli pravo institucijama BiH da samostalno menjanju ustav. Zapravo,od
11 aneksa,samo jedan se moZe menjati, a to je Aneks IV- Ustav Bosne i Hercegovine. Ali samo uz
potpunu saglasnost sva tri konstitutivna naroda, odnosno dvotre¢inskom vecinom u parlamentu.
Ostali aneksi I sam sporazum se ne mogu menjati, oni se moraju primenjivati, saglasno poznatom
pravilu pacta sunt servanda. Vrlo ¢esto se u nauc¢noj literaturi potencira da je dejtonski ustavni
model, uz pomo¢ americke $atl diplomatije ispunio osnovni cilj, prekid rata, ali isto tako, moramo
priznati, da je dejtonsko resenje kompromisno, koje su prihvatli sva tri naroda, $to je overeno od
medunarodne zajednice, jer njime nijedan narod nije dobio sve §to je zelio, a niti je izgubio osnovne
elemente samostalnosti.

Ustavom Bosne i Hercegovine se ne propisuje oblik vladavine, oblik drzavnog uredenja, a ni
oblik drzavne vlasti. U odredivanju oblika vladavine, analizom normi koje definisu polozaj, nacin
izbora 1 organizaciju Sefa drzave, u ¢lanu 5. Ustava BiH, mozZe se zakljuciti da Bosna i Hercegovina
ima republikanski oblik vladavine. Ustav BiH —Aneks IV Dejtonskog sporazuma, kao najvisi pravni
akt jedne drzave postaje predmet analize i1 tumacenja, s napomenom, da je Ustav pretrpeo znacajne
promene od 2000.godine, od strane Visokog predstavnika u Bosni i Hercegovini, te se Cesto
susre¢emo da je on sad ,,oktroisani® ,hibridni*, ,izmenjeni®, ,,dopunjeni®, a ne ,,izvorni“tekst
Aneks-a IV, kao Ustav Bosne i Hercegovine. Podemo li od Cinjenice da je Bosna i Hercegovina
federalna drzava koju kvalifikaciju je i dala Venecijanska komisija®, susreéemo se sa razligitim
kvalifikacijama drzavnog uredenja, u zavisnosti kojim elementima se daje ve¢i znacaj. MiSljenja se
kreéu od federacije, konfederacije, konfederalnog-federalnog saveza, asimetricne federacije-
konfederacije i unije. Svaki od ovih miSljenja ima svoje uporiSte, gledaju¢i na raspodjele
nadleZnosti Bosne i Hercegovine i1 oba entiteta.’® U prilog ovakvim definicijama, sluZi i tvrdnja da
je mirovni sporazum o BiH nastao kao plod svjesnog ,,previda“ medunarodne zajednice i zato je u
skoro svim svojim segmentima ostao nedore€en i sebi protivrjean, ¢ime ,,medunarodna zajednica
osigurava sebi dovoljno prostora za prisustvo u BiH na neodredeno vrijeme i produzavanja svog
mijeSanja u drzavni i politicki Zivot sva tri naroda i zemlje.*° Jasan je stav, da je Ustav proizvod
volje medunarodne zajednice i rezultat kompromisa sva tri naroda.**

% Kasim,Trnka, N. Mili¢evié, M.N. Simovi¢, Mile, Dmi¢i¢, Komentar Ustava Federacije Bosne i Hercegovine i
Republike Srpske, Centar za promociju civilnog drustva, Sarajevo, 2004.
% Edin, SarGevié, Dejtonski ustav: Karakteristike i karakteristini problemi,Fondacija Konrad Adenauer,
Sarajevo,2009., str.340
37 Rajko Kuzmanovié¢, Ustavno pravo, Pravni fakultet u Banjaluci, Banjaluka, 2002., str.304;Vitomir, Popovi¢,
Republika Srpska, Dejtonski mirovni sporazum, stanje i perspektive, Deset godina Dejtonskog sporazuma, ANURS,
Banja Luka, 2005, 90-91,;Pobri¢, Nurko, Ustavno pravo, Mostar, 2000., str.18;Edin, Sarevié¢, Dejtonski ustav:
karakteristike i karakteristi¢ni problemi, Fondacija Konrad Adenauer, Sarajevo, 2009., str.57
% Petar, Kuni¢, Entitetska struktura i funkcionalnost Bosne in Hercegovine, Republika Srpska-petnaest godina
postojanja i razvoja, Akademija nauka i umjetnosti Republike Srpske, nauéni skupovi, Knjiga XII, Banja Luka,
2007. god.
%9 Rajko Kuzmanovié, Eseji o ustavnosti i zakonitosti, Banja Luka, 2004, str. 397-398.
“*© Omer Ibrahimagi¢, Bosna i Bo$njaci poslije Dejtona, VKBI, Sarajevo, 2000, str. 85.
“Snezana Savi¢, Konstitutivnost naroda u Bosni i Hercegovini, Pravna priroda preambule, Banja Luka, 2000., str.55
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Oblik drzavnog uredenja, po definiciji Snezane Savi¢, se moze odrediti analizom ustavnih
odredbi, pocev od ¢lana III pa do ¢lana VIII Ustava BiH. Tako se moze re¢i da Bosna i Hercegovina
predstavlja slozenu drzavnu zajednicu sa elementima konfederalnog-federalnog oblika drzavnog
uredenja.42Dok Neskovi¢ smatra, da su Dejtonskim mirovnim sporazumom odbaceni unitarizam i
konfederalizam kao dvije krajnosti, a prema teritorijalnoj organizaciji Bosna i Hercegovina je
uspostavljena kao federativna drzava.*® Goran Markovié,kaze da je Bosna 1 Hercegovina drzava
,»dva entiteta i tri konstitutivna naroda. lako ova sintagma, kao izraz krhkog konsenzusa nacionalnih
politickih elita, pati od ozbiljnih slabosti, predstavlja polaznu osnovu u istrazivanju federalizma na
bosanskohercegovacki na¢in.“** Rajko Kuzmanovi¢ smatra da je 1995.godine Bosna i Hercegovina
posle vise od 500 godina konacno konstituisana kao sloZzena samostalna i suverena drzava dviju
drzavotvornih jedinica.”® Vitomir Popovi¢ tvrdi da ,,danasnja Bosna i Hercegovina je sloZena
drzavna zajednica koja je nastala na osnovu Dejtoskog mirovnog sporazuma i sastoji se od
Republike Srpske, Federacije Bosne i Herecgovine i Brcko Distrikta, kao posebne jedinice lokalne
samouprave, nastale na osnovu arbitrazne odluke za oblast Brcko, 4.03. 1999. godine. Na bazi ove
odluke predratna arbitrazna oblast proglasena je posebnom jedinicom lokalne samouprave u formi
condominiuma.“**Za Milijana Popoviéa, ,Bosna i Hercegovina je Dejtonskim ustavom
uspostavljena kao konfederacija, sa primesama federacije.*’Petar Kuni¢, u radu ,Entitetska
struktura i funkcionalnost Bosne i Hercegovine* tvrdi da iako je prema Ustavu Bosna i Hercegovina
koncipirana kao labava federacija, sa odredenim konfederalnim elementima, danas se BiH moze
okvalifikovati kao ,,klasi¢na“ federacija, s obzirom na to da su mnoge nadleznosti od 2000.godine
sa entiteta prenesene na centralne institucije federalne drzave. Tu se u prvom redu misli na
prenoSenje nadleznosti u oblasti finansija, odbrane, sudstva, uprave, policijskih struktura,
obrazovanja, privrede i dr. *®

Promene Ustava BiH, vrSene su sa pozicije mo¢i medunarodnog faktora, koji se odnosi na
redistribuciju mo¢i (oduzimanjem nadleznosti entitetima) u korist drZavnih institucija Bosne i
Hercegovine, gde je kao osnov koristena odredba ¢lana I1I/5 Ustava BiH ,, 5. Dodatne nadleznosti -
a) Bosna 1 Hercegovina ¢e preuzeti nadleZnost za takva pitanja o kojima se entiteti sloZe: koje su u
skladu sa Aneksima 5-8 Opsteg okvirnog sporazuma ili koje su potrebne da se oCuva suverenitet,
teritorijalni integritet, politicka nezavisnost i medunarodni subjektivitet Bosne 1 Hercegovine, u
skladu sa raspodelom odgovornosti medu institucijama Bosne i Hercegovine. Dodatne institucije
mogu biti uspostavljene prema potrebi kako bi vrSile ove nadleZnosti. b) U periodu od 6 mjeseci od
stupanja na snagu ovog Ustava, entiteti ¢e poceti pregovore s namerom uklju¢ivanja i drugih pitanja
unutar nadleZnosti institucija Bosne 1 Hercegovine, kao Sto su koriStenje energetskih resursa, te
zajednicki ekonomski proj ekti.*®

Oblik drzavnog uredenja zavisi od toga da li u njoj postoji jedna ili viSe drZavnih
organizacija, odnosno da li je ta drzava podeljena na unutrasnje delove koji ne poseduju svojstva
drzave ili ih ipak poseduju. Tako mozemo govoriti o jednostavnoj drzavi ili o saveznoj drzavi

“2 Snezana Savi¢, Oblik drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini, Republika Srpska dvadeset godina razvoja, dostignuca,
izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka,2012., str.149-165

*¥ Radomir Neskovi¢, Nedovriena drzava-politicki sistem Bosne i Hercegovine, Fridrich Ebert Stiftung, Sarajevo, 2013,
str.219

* Goran Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, Sluzbeni glasnik Beograd, Beograd/Sarajevo, 2012.str.13

*® Rajko Kuzmanovié,proces konstituisanja Republike Srpske i Bosne i Hercegovine, Republika Srpska dvadeset godina
razvoja, dostignuca, izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.63-76

*® Vitomir Popovi¢, Odnos sudske vlasti u Republici Srpskoj i Bosne i Herecgovine, Republika Srpska dvadeset godina
razvoja, dostignuca, izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka,2012., str.181-190

“" Milijan, Popovié, O pravnoj prirodi Bréko Distrikta, Republika Srpska petnaest godina razvoja, dostignuéa, izazovi i
perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.192-216

“ Petar Kuni¢, Entitetska struktura i funkcionalnost Bosne i Hercegovine, Republika Srpska dvadeset godina razvoja,
dostignuca, izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.181-190

* Ustav BiH, ¢lan 111/5
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(federaciji), konfederaciji i uniji kao savezima drzava. Oblik drzavnog uredenja Bosne i
Hercegovine, govori nam da se radi o sui generis drzavi, pre svega po naéinu na koji je nastala,
potpisivanjem mirovnog sporazuma, i da je oblik drzavnog uredenja drugaciji u odnosu na
prethodnu, fakti¢ki nepostojecu, ali medunarodno priznatu Bosnu i Hercegovinu. Po misljenju
Rajka Kuzmanoviéa Republika Bosna 1 Hercegovina nije postojala kao ,,ukupni
bosanskohercegovacki realitet“™®. Ipak, u ¢lanu I/1 stoji ,,Kontinuitet. Republika Bosna i
Hercegovina ¢ije ¢e zvani¢no ime od sada biti "Bosna i Hercegovina" ¢e nastaviti svoje pravno
postojanje po medunarodnom pravu kao drzava sa unutrasnjom strukturom modificiranom kako je
ovde odredeno i sa postoje¢cim medunarodno priznatim granicama. Ona ¢e ostati drzava Clanica
Ujedinjenih nacija i moze kao Bosna i Hercegovina zadrzati ili se prijaviti za c¢lanstvo u
organizacijama unutar UN sistema i drugih medunarodnih organizacija.“‘r’l

O drzavnim oblicima zastupljenim u Bosni 1 Hercegovini, Ustav Bosne 1 Hercegovine ne
sadrzi eksplicitne odredbe, u smislu da ne propisuje oblik vladavine, oblik drzavnog uredenja, niti
oblik drzavne vlasti. Jedino se posredno definiSe oblik politickog uredenja u ¢lanu I/2 Ustava BiH*
Demokratski principi: Bosna i Hercegovina ¢e biti demokratska drzava koja ¢e funkcionisati prema
slovu zakona i sa slobodnim i demokratskim izborima.“**> U delu Ustava I/11 Bosna i Hercegovina
se odreduje kao pravna drzava, odnosno zbog prevoda sa pisanog izvornog Dejtonskog sporazuma
na engleskom jeziku, odreduje se da je ,,Bosna i Hercegovina kao ,,demokratska drzava koja
funkcioni$e u skladu sa zakonom*, a po misljenju Gorana Markovi¢a je samo neprecizan prevod
vrlo jasnog pojma, ,rule of law“(vladavina prava), koji ukazuje da je BiH uredena na osnovu
principa pravne drzave.”® Ustav BiH u &lanu I/3 ureduje ,,Sastav: Bosna i Hercegovina ée se
sastojati od dva entiteta: Federacija Bosne i Hercegovine i Republike Srpske (u daljem tekstu
“entiteti").>* Jasno je da Ustav BiH, kao najvisi pravni akt, sadrzi odredbe kojima se regulise
organizacija slozene zajednice, kao i podela nadleznosti izmedu drzave i entiteta. Clan III-
Nadleznosti i odnosi izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, Ustava BiH je menjan u
formi ustavnih amandmana (Amandman I na Ustav BiH, kojim je utvrden ustavno-pravni status
Distrikta Br¢ko), a ostale promene vrSene su u formi zakonskih propisa (uglavnom nametanjem od
strane OHR-a) 1 nisu pokrivene formom ustavnih amandmana, S$to je izmenilo izvorno
konstituisanje Bosne i Hercegovine, Dejtonskim mirovnim sporazumom.

Politicki znac€aj je deo Ustava I/IIl, u kom se odreduje sastav Bosne 1 Hercegovine, od
entiteta Federacije BiH i Republike Srpske, i ne predvida druge politicko teritorijalne jedinice, Sto je
posebno vazno za ocenu pravne prirode Distrikta Bréko. Deo I/VII, sadrzi osnovne odredbe o
drzavljanstvu u kojem se reguliSe sledece: tatka 7. Drzavljanstvo. ,,Postojac¢e drZavljanstvo Bosne i
Hercegovine koje ¢e biti regulisano od strane parlamentarne skupStine 1 drzavljanstvo svakog
entiteta koje Ce biti regulisano od strane entiteta pod uslovom da; a) Svi drZzavljani bilo kojega
entiteta su prema tome drzavljani Bosne i Hercegovine, b) Ni jednom licu se nece uskratiti
drzavljanstvo Bosne i1 Hercegovine ili entiteta arbitrazno, ili tako da on ili ona ostanu bez
drzavljanstva. Niti jedno lice nece biti liSeno drzavljanstva Bosne i Hercegovine ili entiteta po bilo
kom osnovu kao S§to je pol, rasa, boja, jezik, vjera, politi¢ko ili drugo misSljenje, nacionalno ili
druStveno poreklo, povezanost sa nacionalnom manjinom, vlasni$tvo, rodenje ili bilo koji drugi
status. ¢) Sve osobe koje su bile drzavljani Republike Bosne i Hercegovine neposredno prije
stupanja na snagu ovog ustava su drzavljani Bosne i Hercegovine. Drzavljanstvo osoba koje su
naturalizovane posle 06.04.1992. godine, a prije stupanja na snagu ovog ustava, biti ¢e regulisano
od strane parlamentarne skupstine. d) Drzavljani Bosne i Hercegovine mogu imati drzavljanstvo

%0 Rajko Kuzmanovié¢, Ustavno pravo, Pravni fakultet Banja Luka, 2002., str.307-308
5! Aneks 4-Ustav Bosne i Hercegovine, ¢lan I/1
%2 Ustav Bosne i Hercegovine, &lan /2
% Goran Markovi¢, Ustav Bosne i Hercegovine, Drzava politika i drustvo u Bosni i Hercegovini, University press,
Sarajevo, 2011., str.63
> Isto,&lan 1/3
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druge drzave, pod uslovom da postoji bilateralni ugovor, odobren od strane parlamentarne skupstine
u skladu sa ¢lanom 4 (d), izmedu Bosne 1 Hercegovine 1 te zemlje koja upravlja ovim slucajem.
Lica sa dvojnim drzavljanstvom mogu glasati u Bosni i Hercegovini i entitetima samo ako je Bosna
1 Hercegovina drzava njihovog prebivalista. €) Drzavljanin Bosne i Hercegovine ¢e u inostranstvu
uzivati zastitu Bosne i Hercegovine. Svaki entitet moze izdavati paso§ Bosne i Hercegovine svojim
drzavljanima, kako je regulisano od strane parlamentarne skupstine. Bosna 1 Hercegovina moze
izdavati pasoSe onim gradanima kojima paso$ nije izdat od strane entiteta. Postojace centralni
registar svih paso3a izdatih od strane entiteta i od strane Bosne i Hercegovine.«>

Dakle, postoji drzavljanstvo Bosne i Hercegovine i drzavljanstvo entiteta, ali svaki
drzavljanin entiteta je istovremeno 1 drzavljanin Bosne i Hercegovine. Zakoni o drzavljanstvu koje
donose entiteti, moraju biti u skladu sa Zakonom o drzavljanstvu Bosne i Hercegovine.”® Vazno je
naglasiti, da je sloZeni rezim drzavljanstva u BiH, utvrden Dejtonskim mirovnim sporazumom i da
je dvostruke prirode, koji uokviruje politicke ishode, a posebno uti¢e na izglede ljudskih prava u
Bosni 1 Hercegovini. Shvatanje drzavljanstva direktno uti¢u na pravne norme koje se prevode u
politicke prakse, koje postaju politicki problem i razlog nefunkcionalnosti. Postojanje tog
visestrukog rezima drzavljanstva, ¢ija interakcija nije pogodna za gradanska prava i uéeSca u
demokratiji, zahtevaju viseslojnu analizu. U Bosni i Hercegovini, pitanje drzavljanstva proizvodi
pluralitet politickih ishoda, koji proizvode problem prilikom politi¢kih izbora u BiH. Npr. Problem
ucesca ,,ostalih® pored konstitutivnih naroda u institucijama BiH (slu¢aj Sejdi¢-Finci), zatim izbor
¢lana Predsednistva (troélano: Srbin, Hrvat, Bosnjak) Zeljko Komsi¢-¢lan Predsedniitva iz reda
hrvatskog naroda, biran bosnjackim glasovima, glasanje dijaspore na opstim izborima (gde se
prijavom prebivaliSta dobija pravo na glasanje, u entitetu prebivali§ta), pitanje Grada Mostara
(neodrZavanje lokalnih izbora 12 godina).

Analizom ustava entiteta koji ¢ine Bosnu i Hercegovinu, mozemo zakljuciti da se radi o
unitarnom uredenju - Republici Srpskoj i federalnom uredenju- Federaciji Bosne i Hercegovine,
tako da se na jednom delu teritorije BiH pojavljuje dvostruka federalna struktura. Prema
Dejtonskom sporazumu, BiH ima 14 ustava, koji svi skupa ¢ine njen Kkonstitucionalni sistem. Na
prvom mestu je Ustav BiH (Aneks V), dva ustava dva konstitucionalna entiteta BiH (RS i FBiH) i
deset kantonalnih ili Zupanijskih ustava®’ u okviru bo3njacko-hrvatske Federacije BiH. Tome se od
5.marta 1999. godine, prikljucio i Distrikt Brcko, kao cetvrti konstitucionalni element.”® Praksa
potvrduje, da je dvostruka federalna struktura posebno limitiraju¢a i kompleksna, jer proizvodi niz
protivre¢nosti u funkcionisanju ovog entiteta. Utvrdivanje ovih ¢injenica, u osnovi odreduju da
Bosna 1 Hercegovina ima sloZeno drZavno uredenje. Asimetri¢nost u pogledu unutrasnjeg uredenja
entiteta je jedno od specifi¢nih obiljezja unutrasnje strukture i federalizma u BiH.

Drzavno uredenje moguce je posmatrati s aspekta organizacije i funkcionisanja njenih
institucija 1 odnosa drzave sa entitetima koji je Cine, s ciljem odredivanja njegove prave prirode,
specifi¢nosti u odnosu na druge modele slozenog federalnog ili konfederalnog uredenja 1 evolucije
koju je dozivjela u postedejtonskom periodu.”® I sve to, gledati kroz prizmu istine koja kaze, da je
Dejtonski mirovni sporazum bio mirovni proces, kome je prethodio oruzani sukob i da svi Aneksi
koji su u sastavu Opsteg okvirnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini, koji i ¢ine njegove
sastavne delove — 11 Aneksa, nikako ne odrazavaju logiku ustava donesenog u parlamentu drzave
po volji naroda, ve¢ naprotiv, govori o ,,logici za uspostavljanjem mira“.

% Ustav Bosne i Hercegovine, &lan I/VII
% Zakon o drzavljanstvu Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine®, br.13/99
% Zakon o federalnim jedinicama (kantonima) usvojen 12.06.1996.godine- Bosansko-podrinjski kanton Gorazde;
Sarajevski kanton; Tuzlanski kanton; Unsko-sanski kanton; Zenicko-dobojski kanton; Kanton 10, Posavski kantoni,
Zapadnohercegovacki kanton; Srednjobosanski kanton; Hercegovacko neretvanski kanton.
% Mustafa Imamovi¢, Historija drzave i prava Bosne i Hercegovine, University Press by Magistrat, Sarajevo, 2014,
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% Zarko, Papi¢, Bosna i Balkan-moguénost i uslovi oporavka, Sarajevo, 2002, str.141
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Posmatrajué¢i Ustav BiH sa formalnog i materijalnog aspekta, ne moze se reci da je takav
primer postojao u ustavnopravnoj teoriji i praksi. U formalnom smislu, ono $to ga ¢ini jedinstvenim
jeste da je donesen-nametnut, kroz Opsti okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini, imajuci u
vidu da se Ustav kao najvi$i pravni akt jedne drzave trebao biti donesen voljom naroda u
parlamentu BiH. Nesporno je da Aneks IV kao sastavni deo Dejtonskog sporazuma, predstavlja
pravnu tvorevinu medunarodne zajednice, koja je dobila saglasnost predstavnika tri naroda. A po
misljenju Kuzmanovica, u materijalnom smislu, specifi¢nost se ogleda u tome da je Ustavom BiH
odredeno da se ,,drzava sastoji od dva entiteta, sa razgranicenim delatnostima izmedu entiteta 1
institucija BiH“.®® O daljoj pravnoj sudbini Ustava postoji i misljenje, da on ne vr3i svoje osnovne
funkcije 1 ne obezbeduje ekonomsku, kulturnu i konvencionalnu integraciju, politicko jedinstvo
zajednice, funkciju uredenja, stabilizaciju, integrativnog uéinka, racionalizaciju i zastitu.®* Zbog
toga, realan i dobar Ustav je ,.kada on odgovara stvarnom stanju, realnim odnosima sila koje u
zemlji postoje. Slozicemo se sa tvrdnjom Kuzmanovica ,,da samo ovakvi ustavi mogu biti istinski
ostvarivi jer kao takvi zive u praksi.“62 Stoga, za ocekivati je da se u buducnosti dese njegove
Izmene.

S obzirom na sloZen oblik drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine, moZze se govoriti o
obliku drzavne vlasti na nivou entiteta, na nivou Distrikta Br¢ko i nivou Bosne i Hercegovine.
Ustav Bosne 1 Hercegovine predvida organizaciju i vrSenje vlasti po nacelu podele vlasti. Nju vrse
Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine kao organ zakonodavne vlasti. Savet ministara uz
dominaciju Parlamentarne skupstine kao organ izvrSne vlasti, a sudska vlast nije predvidena nekim
organom na drzavnom nivou, ali Ustavnom sudu Bosne i Hercegovine pripada ustavno sudska vlast,
a ne klasi¢na sudska funkcija. S obzirom na 14 ustava koji deluju na teritoriji Bosne 1 Hercegovine,
mi se neéemo voditi organizacijom i funkcionisanju organa drzavne vlasti na svim nivoima.
Predmet naSe analize, bi¢e samo oni organi vlasti, koji su nam potrebni za razumevanje oblika
drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine.Najces¢e se pojam drzavne vlasti izvodi iz opSteg pojma
vlasti. U tom smislu, vlast se moZe odrediti kao drustveni odnos, gde jedna strana izdaje zapovest
drugoj strani, koju je druga strana duzna da izvrsi, pod pretnjom prinude. Politi¢ka vlast, kao sustina
drZzavne vlasti mora biti legitimna. A to znaci, da je prihvacena, da joj stanovniStvo pruza podrsku.
Drzavna vlast koja ne uspe da obezbedi legitimitet, pribegava represiji, odnosno razli¢itim oblicima
ograni¢avanja ljudskih prava i sloboda i tada se obicno ispoljava jedno svojstvo koje samo ona ima,
legalna fizi¢ka prinuda. Prema tome, nijedna vlast se ne moze dugo odrzati ako ne ostvari i druge
osnovne razloge, zbog kojih mozZe biti poStovana, pored straha prinude. Njen pad ¢e uslediti ili na
demokratskim izborima ili kao posledica otpora, odnosno drugih oblika gradanske neposluénosti.63

Pod oblikom drZavne vlasti podrazumeva se nacin na koji je organizovano vrsenje drzavnih
funkcija, kao 1 na€in na koji je uspostavljen odnos medu njima. Sistem vlasti predstavlja ustavom
uspostavljeni odnos izmedu zakonodavne, izvrSne 1 sudske vlasti. Dominantno pitanje u tim
odnosima je odnos zakonodavne i izvr$ne vlasti, zbog politickog karaktera njihovih nosilaca.
Razlikujemo dva sistema: sistem podele vlasti i sistem jedinstva vlasti. Osnovni princip federalizma
je podela vlasti, izmedu drZavnih institucija 1 federalnih jedinica na osnovu ustavnog uredenja.
Princip podele vlasti polazi od posebnih, nezavisnih i odvojenih vlasti koje obavljaju razli€iti
organi, te ravnotezi izmedu vlasti i medusobnoj kontroli, posebno na relaciji zakonodavne 1 izvr§ne
vlasti. Podela vlasti ne predstavlja stvaranje dve ili tri drZzavne vlasti, jer drzavna vlast je samo
jedna. Teoriju o podeli vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku uobli¢io je Monteskje s ciljem
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zastite od tiranije, odnosno ostvarenje politickih sloboda i ogranicenja vlasti, da bi se sprecila njena
zloupotreba. Prema tome, u okviru drzave rasporeduju se funkcije kao vlast na:

1. zakonodavnu vlast koja pripada parlamentu;
2. 1izvrsnu koja pripada vladi 1 Sefu drzave i
3. sudsku funkciju, koja pripada sudovima.

Prvu vrstu drzavne vlasti ¢ini delatnost donoSenja pravila ponasanja kojima se na uopSten
nacin za unapred neodreden broj subjekata i situacija propisuje opsSta pravila ponasanja. U svakoj
drzavnoj organizaciji najviSa, svim ostalim drzavnim delatnostima nadredena, jeste upravo ova
vlast, ustavno-zakonodavna delatnost- legislativa. Zbog toga se ona naj¢e$ée naziva suverenom
vlas¢u, a drzavni organi koji je vrSe suvereni organi (skupStine, parlamenti). Ustavno-zakonodavna
delatnost se sastoji od donosenja najvisih politi¢kih i pravnih akata. Ovim aktima se, uopsteno,
postavljaju temelji politiCkog i pravnog uredenja jednog drustva. Dakle, ova delatnost se odnosi na
stvaranje najvisih opstih pravnih akata: ustava i zakona sa kojima nizi pravni akti, kako opsti, tako i
pojedina&ni, saglasno nacelu ustavnosti i zakonitosti, moraju biti u skladu.®*

Drzavna delatnost koja se sastoji u obezbedenju uslova 1 pretpostavki za primenu, nadzor
nad primenjivanjem i neposrednu primenu opstih pravnih akata koje donosi zakonodavna vlast,
naziva se izvrSna vlast ili izvr$no-politi¢ka delatnost drzave- egzekutiva. Ova vrsta vlasti svojom
delatnoscu razraduje i dopunjava zakonske norme, obezbeduje uslove za primenu propisanog opsteg
pravila ponasanja i odreduje da se na konkretan odnos i na konkretne subjekte prava treba primeniti
propisano opste pravilo ponaSanja, odnosno da je ono za njih obavezno. U teoriji drzave i prava
postoje razlicita misljenja o tome da li u okviru ovih poslova (delatnosti) postoji samo jedna vrsta
vlasti (uprava) koja vrsi sve navedene poslove ili se izdvajaju dve neposredno povezane ali razlicite
vrste vlasti, od kojih prva izvr$na, donosi sprovedena pravila, organizuje, uskladuje i usmerava rad
druge, upravne vlasti, dok upravna vlast na osnovu toga, neposredno provodi opita pravila.®*Sudska
vlast je posebno znacajna u svakoj drzavi. Zadatak ove vlasti je da utvrdi postojanje ponasanja koje
je suprotno propisanom pravilu ponasanja i da za to izrekne odgovarajuc¢u odluku (sankciju) radi
ispravljanja protivpravnosti. Sudovi obavljaju posebnu i odvojenu vrstu delatnosti, a prvenstveno se
veze za nacelo zakonitosti.

Organizacija vlasti u Bosni i Hercegovini, definisana je Ustavom Bosne i Herecgovine,
podeljene izmedu federalnog i entitetskog nivoa. Imaju¢i u vidu federalnu strukturu Federacije
Bosne 1 Hercegovine, koju ¢ine deset kantona, Ustav Federacije BiH definiSe podjelu vlasti izmedu
Fedearcije BiH i kantona, gde svaki kanton ima svoj Ustav. Fakticki, javlja se dvostruka federacija,
Sto je veoma komplikovano 1 nefunkcionalno, prvo,u smislu teoretskog i pravnog aspekta, 1 drugo,
predstavlja izuzetno komplikovan i spor proces za donoSenje odluka. S obzirom, da je predmet
analize organizacija 1 funkcionisanje organa drZzavne vlasti, nasa analiza bie svedena na one
institucije koje su vazne za razumevanje oblika federalnog uredenja Bosne i Hercegovine.
Uzimaju¢i u obzir, slozenu strukturu definisanu Aneksom IV 1 viSenacionalnost Bosne 1
Hercegovine, koja je determiniSuci faktor prilikom konstituisanja (izbora) vlasti, organizacije vlasti
1 nacina odluc¢ivanja svih institucija u Bosni 1 Hercegovini, anlizu pocinjemo najvaznijom
institucijom federalne drzave, parlamentom.

Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine, kao nosilac zakonodavne vlasti drzave BiH je
dvodoma, a Cine je Predstavnicki dom i Dom naroda, §to proizilazi iz ¢injenice da se radi o sloZenoj
drzavi, a ne konfederaciji ili uniji. Donji dom i Predstavni¢ki dom dokazuje da BiH kao jedinstveni
drzavnopravni subjekt ima gradane koji su predstavljeni u zakonodavnom telu, 1 nezavisno
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ucestvuju u volji naroda nezavisno iz kog entiteta dolaze. Parlamentarna skupStina i njene
nadleznosti su definisane c¢lanovima III, IV 1 X Ustava Bosne i Hercegovine. Nadleznosti
Parlamentarne skupstine BiH, govore o obliku drzavnog uredenja, jer ona vrSi ustavotvornu,
zakonodavnu, budzetsku, izbornu i politicko- kontrolnu funkciju, a delom ucestvuje i u vodenju
spoljne politike (&lanovi IV/4, V/4 i X).®® Izborna i polititko kontrolna funkcija se odnose na
potvrdu imenovanja predsedavaju¢eg u Savetu ministara i njegovih ministara (npr.nakon 13 meseci
od Opstih izbora postignut je dogovor 2019.god., imenovanjem  Zorana Tegeltije kao
Predsedavaju¢eg u Savetu ministara), i kontrolnu funkciju rada ove institucije, ali i moguénosti
izglasavanja nepoverenja. Ova prednost u imenovanju ¢lanova Saveta ministara je element
parlamentarizma. Na primer u Nemackoj se Savezni kancelar bira u Budenstagu na predlog
saveznog predesednika, u Austriji se ukoliko Predstavnicki dom izglasa nepoverenje federalnoj
vladi ili pojedinom ministru, federalna vlada ili ministar koji je u pitanju ¢e biti razreSem duznosti.
U BiH, Parlametarna skupstina ¢e odlucivati o predlogu Predsednistva za smenu predsedavajuceg
Saveta ministara, ali ona moze 1 samoinicijativno izglasati nepoverenje Savetu ministara. Sve ovo
govori da je Parlamentarna skupstina drzavna institucija, a ne zajednic¢ki organ suverenih drzava.
Parlamentarna skupstina je sastavljena od Predstavni¢kog doma i Doma naroda.®’

Predstavnicki dom se sastoji od 42 poslanika, od kojih 2/3 (28) se bira na teritoriji Federacije
BiH, a 1/3 (14) na teritoriji Republike Srpske.®® Poslanike za ovaj dom biraju neposredno gradani u
svom entitetu, u skladu sa Izbornim zakonom, koji predvida sistem otvorenih listi i postojanje
kompenzacionih mandata. Poslanici Predstavni¢kog doma biraju se po izbornim jedinicama, kojih
je u Federaciji BiH pet, a u Republici Srpskoj tri. Kvorum u Predstavnickom domu ¢ini 2/3 od
ukupno izabranih poslanika ( ¢lan IV 2b Ustava). Za primer navodimo, Ustav Svajcarske u &lanu
149. stav 3 predvida da ¢e prilikom izbora u Nacionalni savet, donji dom Savezne skupstine, svaki
kanton predstavljati posebnu izbornu jedinicu. Ili ¢lan 26. Ustava Austrije predvida izbor ¢lanova
donjeg doma federalnog parlamenta ,, od strane nacije”, dok stav 2 sadrzi odredbu da granice
izbornih jedinica ne mogu preklapati granice federalnih jedinica. Clan 38. Osnovnog zakona
Njemacke sadrzi samo odredbu po kojoj su ¢lanovi Budenstaga predstavnici celog naroda.®

Po Neskovi¢u, poslanici se biraju neposredno po izbornim jedinicama 1 predstavljaju
gradane entiteta, a ne entitet kao drzavno-politicku cjelinu. U obrazlozenju tvrdnje kaZe: ,kada bi
ovaj dio zakonodavne i ustavotvorne vlasti bio entitetski dom, tada bi se nazivao dom entiteta, a
toga u ustavu nema. Za njega je Predstavnicki dom gradanski dom sa ugradenim mehanizmom da
gradanski poslanici izabrani u jednom entitetu ne mogu zanemarivati volju gradanskih poslanika iz
drugog entiteta.“’® Dok Goran Markovi¢ tvrdi da su politicke stranke u Predstavnickom domu
zastupljene po entitetskom principu, jer nijedna politi¢ka partija, obi¢no nema poslanike sa teritorije
entiteta u kome nije njeno sediSte. Time je zatvorenost i medusobna suprostavljenost nacionalnih
politi¢kih elita dovedena do kraja.”SastaV Predstavnickog doma, odstupa od uobicajenih reSenja u
uporednom federalizmu, zato Sto broj ¢lanova koji se biraju u pojedinim entitetima ne odgovara
njihovoj veli€ini, odnosno broju upisanih biraa, nego se utvrduje po unapred utvrdenoj
formuli.Ustav predvida da ¢e se sa teritorije jednog entiteta birati dva puta vise ¢lanova, nego sa

% U delu Ustava pod 4. Ovlastenja. ,,Parlamentarna skupstina ¢e imati nadleznost za: a) DonoSenje zakona kao §to je
potrebno da se provedu odluke predsednistva ili da se provedu nadleznosti skupstine po ovom Ustavu*.
% Clan 11, tatka 6 Ustava BiH
% Predstavnicki dom broji 42 izabrana poslanika, s tim da se jedna tre¢ina (14) bira na podru¢ju Republike Srpske, dve
tre¢ine na podrucju FBiH. Od 14 poslanika sa podrucja RS, njih 9 se bira neposredno od biraca u tri izborne jedinice, a
5 se bira sa kompenzacionih partijskih listi. Od 28 poslanika sa podru¢ja FBiH, 21 se bira neposredno od biraca u 5
izbornih jedinica, a 7 se bira sa partijskih kompenzacionih listi.
% Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012., str. 89
" Radomir Neskovi¢, Nedovrsena drzava- Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES, Sarajevo, 2013., str.270
n Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012, str .90
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teritorije drugog entiteta, bez obzira na broj biraca koji je u njima upisan u biracke spiskove. Time
se narusava jednakost biratkog prava, jer glasovi birata u entitetima fakti¢ki ne vrede jednako."

U pogledu odlucivanja Poslovnik ponavlja i razraduje ustavne odredbe. U ¢lanu 79 stav 1
predvideno je: ,,Sve odluke u Domu donose se ve¢inom glasova onih koji su prisutni i koji glasaju.
Delegati i poslanici ¢e maksimalno nastojati da ta vecina ukljucuje najmanje 1/3 glasova delegata ili
poslanika s teritorije svakog entiteta. Ako vecina glasova ne ukljuuje 1/3 glasova delegata il
poslanika s teritorije svakog entiteta, predsedavajuci i njegovi zamenici sastat ¢e se kao komisija i
pokusati da osiguraju saglasnost u roku od 3 dana nakon glasanja. Ako to ne uspe, odluke se donose
veéinom glasova onih koji su prisutni i glasaju, pod uslovom da glasovi protiv ne smeju da sadrze
2/3 ili viSe delegata ili poslanika izabranih iz svakog entiteta.“*Ovim se nastoji obezbediti podrska
odredenog broja poslanika iz oba entiteta, ¢ime se stvara privid o konsenzusu politickih elita o
odlukama koje treba da obavezuju sve gradane u drzavi. Pitanje je da li entitetsko glasanje u
parlamentarnoj skupstini treba da posluzi zastiti interesa entiteta? Odluke u Predstavnickom domu
se usvajaju ve¢inom glasova poslanika koji su ucestvovali u glasanju, pod uslovom da su sednici
prisustvovala 22 poslanika, §to znaci da se vecina ne odreduje prema ukupnom broju poslanika u
Predstavnickom domu, ve¢ prema broju poslanika koji su u tom trenutku glasanja priustvovali
sednici. Opisani na¢in odluc¢ivanja Predstavni¢kog doma, poznat kao tzv.entitetsko glasanje, izlozen
je kritikama, jer otezava donoSenje odluka u Parlamentarnoj skupstini. Predloge zakona najcesce
odbacuju poslanici iz Republike Srpske smatrajuéi ih destruktivnim i neprihvatljivim po Srbe,
odnosno za njih ne glasa dovoljan broj poslanika iz ovog entiteta, tako da Dom naroda ne dobije
priliku da se o njima izjasanjava. Time se entitetsko glasanje pretvara u nacionalno glasanje, a Dom
naroda gubi na znacaju, poSto ne dobija priliku da se izjasni o svim zakonskim predlozima. Pored
toga, gubi na znacaju i mehanizam zastite vitalnih interesa u Domu naroda, jer ga zamenjuje
entitetsko glasanje u Predstavnickom domu. Entitetsko glasanje, po misljenju nekih autora pretvara
Predstavnicki dom u prikriveni dom naroda.”

Nacin organizacije rada oba doma parlamenta je propisan Poslovnikom o radu
Predstavnickog doma i Poslovniku o radu Doma naroda, gde dolazimo do zakljucka da ne postoji
neki eksluzivni primat u radu jednog nad drugim domom. Oba doma imaju skoro identi¢ne
organizacione strukture poput kolegija, komisija, na¢ina kako se vodi zakonodavni postupak i druge
aktivnosti svojstvene zakonodavnom organu. U zakonodavnoj funkciji, Predstavnicki dom je ,,Cuvar
entitetskih interesa®, jer se predstavljanje zasniva na entitetskim parametrima, dok Dom naroda
,,Stitl vitalne nacionalne interese tri konstitutivna naroda®, pa tako nije retkost, da se 1 o predlozima
nekog zakona raspravlja o vitalnim nacionalnim interesima nekog od naroda. Princip teritorijalne
supremacije (koja se bazira na entitet-etnicko) nad drzavnom je imanentan u radu drzavnog
parlamenta kroz organizaciju Predstavni¢kog doma kao i kroz strukturu Doma naroda, gde se
ogleda zastita etnickih interesa tri konstitutivna naroda.

Dom naroda Parlamemtarne skupstine Bosne i Hercegovine, moze se nazvati ,,gornjim
domom®. Teorija i praksa federalizma ukazuju na obiljezja gornjeg doma federalnog parlamenta
kao predstavniStva federalnih jedinica, medutim, u slucaju ustavnog sistema BiH ,,gornji dom* je
predstavniStvo konstitutivnih naroda, a ne federalnih jedinica, Sto je bitno odstupanje od principa
federalizma.” Dom naroda u strukturi skupstine ima karakter predstavnistva tri naroda (Srba,
Bosnjaka i Hrvata), a sastoji se od 15 delegata, 2/3 iz Federacije (5 BosSnjaka 1 5 Hrvata) i 1/3 iz

" Isto, str.90
73 poslovnik Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH, ,,Sluzbeni glasnik BiH* br.79/14, 81/15 1 97/15
™ Vidljivo je takode da je i ovaj dom na jedan prikriven na¢in predstavnistvo konstitutuvnih naroda u Bosni i
Hercegovini®, Nurko, Pobri¢, Ustavno pravo, Mostar, 2000.godine, str.322
® Venecijanska komisija, tatka 35. Miljenja o ustavnoj situaciji u BiH: ,,Dom naroda stoga nije odraz federalnog
karaktera drzave ve¢ dodatni mehanizam uveden u korist interesa konstitutivnih naroda. Po ustavu, glavna funkcija
Doma naroda je koriStenje veta za zaStitu vitalnog interesa®. (Opinion on the Constitutional Situation in Bosnia and
Herzegovina an the Powers of the Hihg Reprensatative, European Commission for Democracy Trough Law).
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Republike Srpske (5 Srba). Kvorum u Domu naroda ¢ini 9 delegata i to najmanje 3 BoSnjaka, 3
Hrvata i 3 Srbina. Delegati se biraju u entitetima, $to nije izuzetak od prakse uporednog
federalizma. Zakoni moraju biti prihvaceni u oba doma Parlamenta. Sve odluke oba doma donose
se ve¢inom glasova onih koji su prisutni i glasaju. Vec¢ina mora ukljucivati 1/3 glasova predstavnika
ili delegata svakog entiteta. PredloZzena odluka parlamentarne skupsStine moze biti proglasSena
destruktivnom po vitalni interes bilo kojeg naroda, i to ve¢inom glasova delegata iz redova tog
naroda. U vecini federacija su federalne jedinice predstavljene jednakim brojem predstavnika u
gornjem domu, ¢ime se obezbeduje njihova ravnopravnost bez obzira na razlike (SAD, Svajcarska,
Australija). Uporedni federalizam poznaje slucajeve nejednake zastupljenosti federalnih jedinica u
gornjem domu federalnog parlamenta. Pa tako, u Nemackoj se predvida da ¢e svaka zemlja imati
najmanje tri glasa, zemlja sa viSe od 4 miliona stanovnika Cetiri glasa, zemlja sa viSe od sedam
miliona stanovnika Sest glasova, ili u Austriji gde su federalne jedinice (drzave) zastupljene u
gornjem domu federalnog parlamenta u zavisnosti od broja stanovnika.” U BiH ustavotvorac je bio
u dilemi, da li je bolje obezbediti jednaku zastupljenost entiteta ili konstitutivnih naroda u Domu
naroda, poSto BiH ¢ine tri naroda i dva entiteta ? Ustavotvorac se opredelio za jednaku zastupljenost
naroda Srba, Bosnjaka i Hrvata.

Kao prvi razlog ovakovog ustavnog mehanizma odlu¢ivanja u Domu naroda, Markovié¢
obrazlaze sa iskljuCivanjem moguénosti preglasavanja po bilo kom osnovu, bilo entitetskoj
pripadnosti ili pripadnosti konstitutivnog naroda, ali i iz politicke prirode i Cinjenice da je
bosanskohercegovacko druStvo snaZzno nacionalno poralizovano. Upravo zbog toga, u Domu naroda
su predstavljene nacionalne, a ne entitetske politi¢ke elite, pa prvenstveno vode racuna da dobiju
legitimnost svojih nacionalnih birackih tela, kao zastupnici i ¢uvari nacionalnih interesa. Kao drugi
razlog navodi, da Bosnu i Hercegovinu ¢ine tri naroda i dva entiteta, gde nemaju sve nacionalne
politicke elite svoj entitet.”” De facto hrvatski narod, prakti¢no deli entitet sa bosnjacima, iako po
ustavu, kako drzavnog tako i entitetskog, entiteti se ne mogu smatrati nacionalnim politi¢ko
teritorijalnim jedinicama. Formalno-pravno, oni su multietni¢ki, ali dominaciju ipak ostvaruje jedna
ili dve nacionalne politicke elite.”®Delegate iz srpskog naroda u Doma naroda biraju, Narodna
skupstina Republike Srpske, a boSnjacki, odnosno hrvatski delegati biraju se u Domu naroda
Parlamenta Federacije Bosne 1 Hercegovine (¢lan IV 1a Ustava BiH), §to je jo$ jedna Cinjenica da
¢lanovi Doma naroda nisu predstavnici entiteta, ve¢ konstitutivnih naroda. Dom naroda moze biti
raspusten od strane ¢lanova Predsednistva BiH ili se moZe sam raspustiti.”® Poslovnik o radu
PredsedniStva precizira mogucnost raspusStanja: ,,PredsedniStvo moze raspustiti Dom naroda
Parlamentarne skups$tine BiH, ukljucujuéi slucajeve promene parlamentarne vecine:a) u Narodnoj
skupstini Republike Srpske; b) u boSnjatkom klubu Doma naroda Parlamenta Federacije BiH; c¢) u
hrvatskom klubu Doma naroda Parlamenta Fedearcije BiH.“®°Da je Dom naroda predstavni§tvo
naroda, a ne entiteta govori i ¢lan IV 3e koji kaZe: ,,Predlozena odluka parlamentarne skupStine
moze biti proglaSena destruktivnom po vitalni interes bosSnjackog, hrvatskog ili srpskog naroda
ve¢inom glasova iz redova bosnjackih, hrvatskih ili srpskih delegata izabranih u skladu sa
paragrafom 1 (a).“® Takva predlozena odluka morace biti odobrena u Domu naroda od strane vecine

’® Ivo Duchacek, Comparative Federalism, The Territorial dimension of Politics, Holt, Rinehart and Winston, Inc.New
York, 1970., str.247

" Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012.,str.98

"8 Prema popisu stanovnistva tokom 1991.godine u BiH je Zivelo 4.377.033 stanovnika, od Gega Srba 1.366.104,
Muslimana 1.902.956 Srba, Hrvata 760.852, Jugoslovena 242.682; Agencija za statistiku BiH nakon obavljenog popisa
2013.godine, tek 2016. godine objavila da u BiH zivi: 3.531.159 stanovnika, od toga u FBiH 2.219.220, u RS
1.228.423, u Distriktu Brcko 83.516 stanovnika. Kada je re¢ o nacionalnoj strukturi u BiH zivi 50,11% Bosnjaka,
30,78% Srba, 15,43% Hrvata, a 0,77% se nije nacionalno izjasnilo, 3% ostali- pripadnici 17 nacionalnih manjina te
druge etnicke grupe.

" poslovnik o radu Doma naroda &1.163

8 poslovnik o radu Predsednistva Bosne i Hercegovine, ¢lan 44

® Ustav BiH, 1V/3e
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bosnjackih, hrvatskih i1 srpskih delegata koji su prisutni i glasaju. Sa ovom odredbom, jam¢i se
ravnopravnost konstitutivnih naroda 1 onemogucava preglasavanje, kao mogu¢i uzrok politicke
krize. Dakle, bilo koja odluka skupstine moze biti proglaSena Stetnom po vitalni nacionalni interes.
Po Aleksandru Firi, teorijski se moze desiti, a na to upucuju i fakticki i ustavni odnosi, da se
glasovima dve skupine majorizira treca i to u tako vaznim pitanjima kao §to je izmena i dopuna
Ustava.(...) Protiv toga, po nasem uverenju, ipak postoji ustavna mogucénost odbrane interesa
nadglasane nacionalne grupe. To je opisani mehanizam proglasavanja Stetnim po vitalne interese
naroda, pa ipak bi viSe odgovaralo punoj ravnopravnosti nacionalnih grupacija menjanje nekih
odredaba u ustavno-pravnom postupku, $to bi otklonilo nejasnost i u¢inilo nepotrebnim sporove
koje svako tumacenje izaziva“.*

Moguénost pozivanja na Stetu vitalnog nacionalnog interesa, pripadnika jednog naroda,
moze dovesti do pojave zloupotrebe ovog instituta, kako bi se onemogucilo donosenje odluke koja,
I nema veze sa nacionalnim vitalnim interesom, ve¢ nije u skladu sa politickim interesom. Ali,
postojanje ove mogucénosti, iako na Stetu efikasnosti zakonodavnog organa, onemogucuje
preglasavanje jednog od naroda. Nakon pozivanja na destruktivnost neke odluke po vitalni
nacionalni interes, Ustav BiH je u ¢lanu IV 3f predvideo: ,,Kada veéina bosnjackih, hrvatskih ili
srpskih delegata stavi primedbu na pozivanje na paragraf (e) predsedavaju¢i Doma naroda ce
odmah sazvati zajednicku komisiju koja se sastoji od tri delegata, po jedan iz redova bosnjackih,
hrvatskih i srpskih delegata, u cilju razjasnjenja tog pitanja. Ukoliko komisija ne uspije rijesiti
pitanje u roku od pet dana predmet se prenosi na ustavni sud koji ¢e u hitnom postupku razmatrati
regularnost postupanja u toj stvari“.>*U Ustavu Bosne i Hercegovine se ne definiSu pitanja vitalnog
nacionalnog interesa, pa i ta Cinjenica ostavlja prostor da svako pitanje moZe postati pretnja
vitalnom nacionalnom interesu, ako to smatraju delegati naroda kojeg predstavljaju.Odluka
Ustavnog suda Bosne i Hercegovine moze biti razliita, u smislu, da ona glasi da sporna odluka po
svojoj prirodi se ne moze ticati nacionalnog vitalnog interesa ili da donese odluku, da se tice
vitalnog nacionalnog interesa iz opravdanog razloga. Sve ovo upucuje, da je bosanskohercegovacko
drustvo podeljeno, a politi¢ki rezim pociva na principima konsocijativne demokratije, pa se odluke
ne mogBLzl1 donositi zanemarivanjem interesa jednog druStvenog segmenta, odnosno konstitutivnog
naroda.

Neki autori ustavnog prava, poput Snezane Savi¢ i Zeljka Mirjani¢a, smatraju da
predstavnicima entiteta pripada pravo da sprece donoSenje odluka u Skupstini. Moguénost da entitet
odbije da prihvati zakonodavnu i drugu odluku, odnosno da sprec¢i donoSenje odluke, po njima
predstavlja konfederalno svojstvo, ¢ija je funkcija zastita vitalnih interesa naroda. Po njima,
predstavnici 1 organi entiteta samostalno, bez moguénosti uticaja predstavnika drugog entiteta,
odlu¢uju kada ¢e to pravo koristiti.* Ipak, za pokretanje vitalnog nacionalnog interesa i donosenje
odluke je potrebna kvalifikovana veéina, koja moze, ali i ne mora ukljuciti vecinu delegata
konstitutivnog naroda. Takode, entiteti ne mogu spreciti donoSenje odluke, jer njihove institucije
nemaju ulogu u stvaranju prava Boshe i Hercegovine, niti im pripada pravo veta. Element
konfederalizma bi postojao, ukoliko bi institucije entiteta mogle spreciti donosenje nekog zakona ili
druge odluke ili ukoliko bi mogle odlucivati o tome da li ¢e na svojoj teritoriji primenjivati zakone i
druge odluke koje su donele institucije Bosne i Hercegovine, §to ne postoji u Ustavu Bosne i
Hercegovine. U prilog tome, moZemo navesti i ¢injenicu nametnutih odluka Visokog predstavnika,
koje su osporavane ali ipak, na kraju primenjivane.

82 Aleksandar, Fira, Enciklopedija ustavnog prava bivih jugoslovenskih zemalja, tom IV Ustavno pravo Bosne i
Hercegovine, SANU, Agencija Mir, Novi Sad, 2002, str.88
8 Ustav BiH, ¢lan IV 3f
84 Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012.,str. 102
8 Zelj ko, Mirjani¢, Stvaranje prava prema Mirovnom sporazumu, u Petar, Kuni¢, Branko, Morait, Zelj ko, Mirjani¢,
Pravni aspekti Dejtonskog sporazuma, EKOM, Banja Luka, 1996., str. 116
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S obzirom na politicki pluralizam politickih partija koje ucestvuju u politickom Zivotu
Bosne i Hercegovine, koje djeluju iz politickog legitimiteta oba entiteta, predstavljaju razlicite
politicke programe i ideje, a najvise se razlikuju u politickim i nacionalnim interesima. Pa tako
partije iz jednog od entiteta, delimo na poziciju, one partije koje su u vlasti i opoziciju koje se
suprostavljaju vlasti. Predstavnici u oba doma Parlamentarne skupstine, se biraju iz svih partija koje
ucestvuju na izborima, 1 osvoje cenzus od 3%. Svaki delegat zastupa interese svoje partije na ¢ijoj
listi je bio, pa se u poslednje vreme Cesto susre¢emo sa suprotnim misljenjima politickih lidera i
predstavnika, koji dolaze iz istog entiteta ali su na suprotnim politickim stranama. Tako, se Cesto
provlaci pitanje nacionalnog jedinstva po pitanju politike na drzavnom nivou, te se za odredene
donesene odluke, koje nisu prihvatljive jednoj strani, okrivljuje druga strana iz istog entiteta, zbog
ucesc¢a u preglasavanju. Stoga, odluka u Parlamentarnoj skupstini je usvojena, ako za nju glasa
najmanje tre¢ina delegata ili ¢lanova sa teritorije oba entiteta, posto se za donosenje odluke ne trazi
saglasnost vecine ¢lanova domova koji su birani na teritoriji jednog, odnosno drugog entiteta. Osim
toga, izmedu Clanova domova Parlamentarne skupstine i institucija entiteta ne postoje bilo kakve
formalne veze iz kojih proizilazi obaveza prvih da rade u skladu s politikom i stavovima drugih.
Kod konfederalnog uredenja, je suprotno ger ¢lanovi konfederalnog organa samo prenose i
zastupaju stavove i interese drzava &lanica.”® Ili, ako &lanovi Parlamentarne skupitine iz jednog
entiteta pripadaju politickoj stranci 1/ili strankama, koja upravlja tim entitetom, moze se ocekivati
da ¢e slediti politiku i stavove institucija tog entiteta, vodeci se iskljucivo principom partijske
poslusnosti.

Dom naroda odlucuje na isti nac¢in kao 1 Predstavnicki dom, odluke se donose vecinom
glasova delegata koji su prisutni i glasaju. Po Poslovniku Doma naroda, za odluku mora glasati
najmanje jedna treéina delegata sa teritorije svakog entiteta.’” Ako veéina ne moze biti
obezebedena, predsedavajuéi i njegovi zamenici ¢e se sastati kao komisija, i u roku od 3 dana ¢e
obezbediti saglasnost. Dalje, ako i to ne uspe, odluka ¢e biti usvojena ako protiv nje ne glasa 2/3 ili
viSe delagata sa teritorije jednog entiteta. Kao razlog istog postupka donosenja odluka u oba doma
Parlamentarne skupstine BiH, Markovi¢ kaze ,,logi¢no je da je ustavotvorac Zelio uvesti poseban
nacin odluc¢ivanja u Domu naroda, jer time $titi interese konstitutivnih naroda, ja¢a njihovu ustavnu
poziciju i obezbeduje politicku stabilnost drustva. Ipak, domovi se razlikuju prema cilju kojem
sluze, a to su specificéni interesi koje Stite 1 socijalno-politicki subjekti koje zastupaju.
Predstavnicki dom je dom gradana, bez obzira na njihova bliza obiljezja koja odreduju njihovu
socijalnu poziciju. Dom naroda je predstavniStvo konstitutivnih naroda, odnosno ta¢no odredenih
etnickih grupa.“88 Odnos domova Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine je ravnopravan u
donosenju zakona. Clan IV 3¢ Ustava BiH kaze: ,,Sve zakonodavne odluke moraju biti odobrene od
strane oba doma,*“ Sto potvrduje i Poslovnik o radu Predstavnickog doma,® gde prepoznajemo
princip pune ravnopravnosti oba doma Sto je praksa u uporednom federalizmu. Njome se
obezbeduje ravnopravnost dva konstitutivna €inioca federacije- gradana i federalnih jedinica, a u
slucaju Bosne 1 Hercegovine- gradana i konstitutivnih naroda. Prethodno izloZeno, govori da je
ustavotvorac vodio racuna da bi premo¢ Predstavni¢kog doma u vrSenju zakonodavne vlasti mogla
voditi preglasavanju ili u slucaju koriStenja entitetskog glasanja, favorizovanju pojedinih
konstitutivnih naroda.

Medutim, politicka elita nije tog miSljenja. Predstavnici bosnjacke politicke elite smatraju da
puna ravnopravnost domova u vrSenju zakonodavne vlasti, umanjuje efikasnost Parlamentarne
skupstine, jer Cesto dolazi do blokade u procesu odlu¢ivanja. Oni se zalazu za umanjivanje
nadleznosti Doma naroda i ukidanje entitetskog glasanja, §to bi im otvorilo put da dominiraju u

8 Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012., str. 103
8 Poslovnik o radu Doma naroda, ¢lan 73
8 Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012., str. 105
% poslovnik o radu Predstavni¢kog doma, &lan 121
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procesu odlucivanja u Predstavnickom domu, zbog brojnosti delegata, jer su najbrojniji narod u
BiH.Srpska politicka elita, zastupa misljenje o oCuvanju entitetskog glasanja, jer time osogurava
SVoju poziciju u procesu odluc¢ivanja u Predstavnickom domu, posto za razliku od hrvatskog naroda
moze staviti pravo veta na odluke sa kojima nije saglasna. Umanjenje nadleznosti Doma naroda, je
ne remeti. Hrvatska politicka elita, je isto za ukidanje entitetskog glasanja, jer ona kao takva
pogoduje samo srpskoj politickoj eliti, bosnjacka je zeli ukinuti da bi dominirala u glasanju, a
hrvtaskoj politickoj eliti, prakticno nije ni dostupna, zbog malobrojnosti naroda.

Izvrsna vlast prema Ustavu Bosne i Hercegovine pripada Savetu ministara | Predsednistvu
Bosne i Hercegovine. Funkcija PredsedniStva Bosne i Hercegovine nije definisana Ustavom BiH, ali
na osnovu nadleznosti koje joj pripadaju, moze se zakljuciti da je Predsednistvo BiH, kolektivni Sef
drzave i organ izvrsne vlasti. PredsedniStvo Bosne i Hercegovine se sastoji od tri ¢lana: jedan
Bosnjak, jedan Hrvat od kojih se svaki bira direktno sa teritorije Federacije BiH, te jedan Srbin koji
se bira direktno sa teritorije Republike Srpske (Clan V/1 Ustava BiH). Clan Predsednitva gledajuéi
formalno predstavlja entitete gde su birani, Sto je opet praksa uporednog federalizma, ali fakticki
¢lanovi Predsedni$tva su predstavnici konstitutivnih naroda. Ovde je vazZno istaci, da se za Clana
Predsednistva ne mogu svi gradani u entitetima kandidovati za tu funkciju. Uslov je nacionalna
pripadnost, Srbima, Hrvatima ili BoSnjacima, §to je suprotno medunarodnoj konvenciji o ljudskim
pravima i slobodama, koju BiH priznaje, i u kojoj stoji da svi gradani imaju pravo da biraju i da
budu birani. 1z ovog pravno-politickog nesuglasja, proizasla je Odluka Evropskog suda za ljudska
prava, na slucaju Sejdi¢-Finci, koja zahteva izmene Ustava u tom delu, ali do danas ona nije
provedena. Sustina problema po ovom slucaju je, da pripadnici nacionalnih manjina, kao i gradani
Bosne i Hercegovine nacionalno neopredeljeni, ne mogu biti birani u Predsednistvo iako imaju
prebivaliSte u jednom od entiteta.

Prvi razlog toj tvrdnji je da bira¢i na izborima biraju kandidata iz svog konstitutivnog
naroda, gde bira¢i Federacije BiH biraju dva ¢lana, hrvatskog i boSnjackog. Medutim, ovde se javlja
moguénost da ¢lan PredsedniStva bude izabran glasovima drugog konstitutivnog naroda ( npr.
Zeljko Komsi¢, ¢lan Predsednistva (Hrvat) izabran bosnjackim glasovima ili Mladen Ivanji¢ (Srbin)
izabran glasovima bo$njackog naroda). Drugi razlog, je postojanje odredbe o zastiti vitalnog
nacionalnog interesa. Logi¢no je pitanje, kako ¢lan PredsedniStva koji je izabran glasovima drugog
konstitutivnog naroda moze §titi nacionalne interese tog naroda? Ili Kako jedan ¢lan PredsedniStva,
iz jednog naroda, moze da oceni, po svojoj volji vitalni interes entiteta u kojem Zive tri nacije?
Formalno, odluka ne mozZe biti donesena bez pozitivnog misljenja hrvatskog ili bosnjackog kluba u
Domu naroda Parlamenta Federacije BiH, ili §to se ti¢e srpskog ¢lana, Narodne skupstine Republike
Srpske. Dakle, i ovde je vidljivo da PredsjedniStvo predstavlja konstitutivne narode, jer u
suprotnom bi bila dovoljna potvrda Parlamenta Federacije BiH. U ovlastenju ¢lana Predsednistva
sadrzana je ustavna protivreénost po pitanju veta, koja se odnosi na deo, gde pored Narodne
skupstine Republike Srpske o povredi nacionalnog interesa treba da odluci i Vece naroda. U ovom
delu nadleznosti, vidljiva je asimetricnost. Stoga, sloZi¢emo se sa tvrdnjom da je PredsedniStvo BiH
olicenje podeljenog drustva, koji Stiti interese konstitutivnih naroda. Iako je 1 odluka Ustavnog
suda Bosne i Hercegovine (treéa delimi¢na odluka u predmetu 5/98 iz 2000. god.)® da ¢lanovi
Predsjednistva predstavljaju gradane entiteta, a ne entitete ili konstitutivne narode, jer svi gradani
(multietnicki) biraju ¢lana PredsedniStva iz svog entiteta.Suprotno ovoj tvrdnji, po Markovicu, ,,se
ne moze tvrditi da ¢lanovi PredsedniStva predstavljaju entitete, jer institucije entiteta nemaju
nikakav formalan odnos s njima, ne mogu kontrolisati njihov rad, niti zahtevati od njih odredenu
politiku.(...)Clanovi Predsednistva samostalno odreduju koju ée politiku voditi.(...)S obzirom da je
biracko telo u entitetima nacionalno podeljeno, pitanje je da li i u kojoj meri pripadnici manjinskih
naroda uestvuju na izborima za Predsednistvo.“®* Praksa pokazuje da s obzirom da nema obavezu

% Odluka Ustavnog suda 5/98 od 30.06. do 01.07. 2000.godine
! Goran Markovié, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012., str. 113
27



da svoje odluke i1 ovlas$cenja usaglasava sa zakonodavnim vlastima na nivou entiteta,on to
neformalno radi sa svojom politickom partijom, koja obi¢no ima vladajucu poziciju u vlasti entiteta,
1 obi¢no je Clan Predsednistva, lider te partije.Ovom misljenju u prilog ide i tvrdnja Neskovica ,,da
¢lan PredsedniStva nije delegat entiteta kao federalne jedinice, jer se nacin izbora ne moze
izjednacavati sa susStinom mandata. Ustavna norma, da se ¢lan PredsednisStva bira na teritoriji
entiteta, ne znaci da je on delegat entiteta na nivou BiH.(...)Funkcioneri naimenovani na polozaje u
ustanovama Bosne i Hercegovine predstavljace, uopste uzevsi, narode Bosne 1 Hercegovine* (¢lan
IX, stav 3 Ustava BiH)*.%

Predsedavaju¢eg Predsednistva bira Predsedni$tvo, primenjujuéi princip rotacije na osam
meseci. Nadleznosti PredsedniStva su definisane ¢lanom V tacka 3 Ustava. Kao Sef drzave ustavom
su mu dedeljene odluke u oblastima vezanima za medunarodni polozaj drzave i za njenu
bezbednost, kao izvrSna vlast, daje se odgovornost pred Parlamentom BiH u oblastima: izvrSavanja
odluka Parlamenta, finansijske odgovornosti za budzet, funkcionisanje Saveta ministara.Ako se
ovome dodaju i snazne pozicije u drzavnoj vlasti BiH kroz prava veta, imenovanja Predsedavajuceg
Saveta ministara, vodenja spoljne politike, oruzanih snaga BiH, raspustanje Doma naroda
Parlamentarne skupStine, izvrSava odluke Parlamentarne skupstine BiH, transformi$e zakone,
misljenja smo da su njegove funkcije politic¢ki vrlo znacajne.

Odluke iz svoje nadleznosti donose konsenzusom. A u slu¢aju da propadnu svi pokusaji da se
odluka donese konsezusom, odluku mogu doneti dva ¢lana (ve¢inom glasova). U cilju zastite
interesa entiteta i ovde je predviden zastitni mehanizam proglasavanjem odluke ,,destruktivnom po
vitalni interes entiteta®. Ukoliko ta odluka dobije 2/3 vecinu u Narodnoj skupstini Republike Srpske
ili Domu naroda Federacije BiH, u roku od 10 dana po upucivanju, osporena odluka ne moze stupiti
na snagu. Ovakav nacin odlucivanja, predstavlja odstupanje od federalizma, jer konsenzus nije
princip odluc¢ivanja federalne drzave. Princip veéinskog nacela, stupa na snagu tek kada konsenzus
nije mogué, bez povlacenja veta na odluku. Jer u tom slucaju odluku donose zakonodavna tela,
odnosno njihovi pojedini delovi. Snezana Savié, tvrdi da nadin odlucivanja Predsednistva,
konsenzusom upucuje na zaklju¢ak da je Bosna i Hercegovina uredena konfederalo,**sa ¢im se ne
mozemo sloZiti, jer u tom slu¢aju mu nedostaje svojstvo predstavljanje entiteta kao suverenih
drzava jednog saveza drZava, Sto entiteti u Bosni 1 Hercegovini nisu.

Savet ministara vrsi izvr$nu vlast, pored Predsednistva Bosne i Hercegovine, §to nam govori da
je izvrSna vlast bicefalna. Savet ministara nije posebno regulisan u Ustavu Bosne i Hercegovine kao
druge drzavne institucije, ve¢ je u okviru ¢lana V Ustava Bosne i Hercegovine, koji reguliSe
PredsedniStvo BiH, navedeno: Savet ministara: ,,Predsedni§tvo ¢e imenovati predsedavajuceg
Vije¢a ministara koji ¢e preuzeti duznost po odobrenju od strane Predstavnickog doma.
Predsedavajuci ¢e imenovati ministra inostranih poslova, ministra spoljne trgovine i druge ministre,
koji ¢e preuzeti duznost po odobrenju od strane predstavnickog doma. a) Predsedavajuci 1 ministri
saCinjavaju vece ministara 1 nadleZzni su za provodenje politike i odluka Bosne 1 Hercegovine u
oblastima kako je naznafeno ¢lanom 3. (1) (4) (5). Oni izveStavaju parlamentarnu skupstinu
(najmanje jednom godiSnje o troSkovima Bosne i Hercegovine). b) NajviSe dvije treCine svih
ministara mogu biti imenovani sa teritorije Federacije. Predsedavajuc¢i ¢e takode imenovati
zamjenike ministara (koji nece biti iz istog konstitutivnog naroda kao njihovi ministri), koji ¢e
preuzeti duznost nakon odobrenja predstavni¢kog doma. ¢) Vije¢e ministara ¢e dati ostavku ukoliko
mu parlamentarna skupstina izglasa nepoverenje*.** Formalno-pravno se ¢ini da su funkcije i
ovlastenja Saveta ministara vrlo Sturo definisana, $to nam daje mogué¢nost da zaklju¢imo da je Savet
ministara, odnosno vlada Bosne i Hercegovine ,,slaba vlada®, jer se u ovom sadrzaju vidi samo

%2 Radomir Neskovi¢, Nedovrsena drzava- Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES, Sarajevo, 2013., str.281
% Snezana Savi¢, Oblik drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini, Republika Srpska dvadeset godina razvoja, dostignuéa,
izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.152
% Ustav Bosne i Hercegovine V/4
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provodenje politike. Razlog tome, vidimo, u drustveno-politickoj realnosti potpisivanja Dejtonskog
mirovnog sporazuma, s ciljem pomirenja sukobljenih strana, §to se nije moglo ocekivati u prvim
godinama mira, da se sukobljene strane dogovore o formiranju Saveta ministara, a jo§ manje da
rade u punom kapacitetu. Osim toga, javnosti su poznate duge blokade ove institucije (13 meseci)
zbog neimanja saglasnosti oko izbora Predsedavaju¢eg Saveta ministara i u zadnjem sazivu
2018/2019 godinu. Prvi Zakon o Savetu ministara i ministarstvima donesen je 1997. godine, drugi
je usvojen 2000. godine, a tre¢i je nametnuo Visoki predstavnik 2002. godine, nakon cega je
usvojen u Parlamentarnoj skupstini Bosne 1 Hercegovine. Ovim zakonima se proSirivao resor
Saveta ministara. Prvi je predvidao spoljne poslove, spoljnu trgovinu, civilne poslove i
komunikacije, drugi, trezor, ljudska prava i izbeglice i evropske integracije, a treci, koji je i
danasnji sastav, Ministarstvo pravde, sigurnosti i odbrane, dok je ministarstvo evropskih integracija
transformisan u Direkciju za evropske integracije, a Ministarstvo civilnih poslova i komunikacija
dopunjeno sa resorom transporta.

Nije slucajno $to Ustav nije definisao posebnim delom ustava Savet ministara, ve¢ ga smesta
u deo koji se odnosi na Predsednistvo, jer iz prethodnog dela sadrzaja o PredsedniStvu, mozemo
zakljuciti da je to institucija kao pretezni deo izvrs$ne vlasti. Medutim zakonodavna vlast je u skladu
sa politi¢kim razvojem Bosne 1 Hercegovine, prilagodila pravno-politi¢ki poloZaj institucije Saveta
ministara, regulisu¢i njegov rad Zakonom o Savjetu ministara Bosne i Hercegovine 2003 godine, a
kasnije i njegovim dopunama i izmenama.*®

Prilikom odredivanja sastava Saveta ministara, vodi se ¢lanom 6. Zakona o Savetu
ministara, koji predvida njihovu jednaku zastupljenost, koja je u skladu sa Ustavom Bosne i
Herecgovine €1.V/4(b) i IX/3. Zamenici ministara punopravno zamenjuju ministre u njihovom
odsustvu. Nacin izbora utvrden je Ustavom i zakonom, gde najviSe 2/3 ministara mogu biti
imenovani iz Federacije BiH, a 1/3 iz Republike Srpske. Zamenici ministara ne mogu biti iz istog
konstitutivnog naroda kao ministri. Priroda bosanskohercegovackog drustva i politickog rezima,
odnosno konsocijativne demokratije, opravdava ovakvo reSenje. Ali, da li se od jednog podeljenog
druStva na tri naroda, o€itovano kroz drZavnu politiku konsenzusa nacionalnih politickih struktura,
gde se vodi racuna o principu etni¢kog pariteta, mozZe ocekivati visok nivo efikasnosti u donoSenju i
sprovodenju drzavne politike!? Zakonom utvrdeni sastav Saveta ministara, odnosno paritetan sastav
ne proistice iz Ustava BiH, on se odnosi na paritetnu zastupljenost konstitutivnih naroda, a ne
entiteta kao federalnih jedinica. lako uporedni federalizam ne pozanje paritetan sastav vlade kao
organa izvr$ne vlasti, koji treba da odlucuje brzo 1 efikasno, u ovom sluc¢aju se vodi racuna o
pripadnosti nacijama 1ili federalnim jedinicama, S§to ne iskljucuje politicku odgovornost 1
profesionalnost da se odluke sprovode na osnovu opSteg druStvenog dobra, a ne nacionalnog
interesa. Po Neskovicevoj analizi u drzavama sa konfederalnom osnovom, konstitutivni entiteti
prenose dio svojih ovlastenja na nivo zajednickih institucija. Izvr$nu vlast na zajedni¢kom nivou
¢ine delegati ili pripadnici izvrSne vlasti sa nivoa entiteta 1 ona ima koordiniSuc¢u ulogu, a njena
ovlaStenja proizilaze iz sporazuma entitetskih vlada. Savet ministara na nivou BiH ocigledno nije
organizovan, niti funkcionise na konfederalnoj drzavnoj osnovi.”

Entiteti kao politicko-teritorijalne jedinice ne uti€u na politicku sudbinu Saveta ministara, a
¢injenica postojanja organa izvrsne vlasti koja obavlja funkcije vlade, govori da se radi o instituciji
koja je u sistemu institucija jedinstvene drzave. Medutim, ¢lanovi Saveta ministara deluju na nacin
da zastupaju politicke stavove partija iz kojih dolaze.Predsedavaju¢eg Saveta ministara imenuje
PredsedniStvo BIH, uz saglasnost Predstavnickog doma, a ministre 1 njihove zamenike imenuje
Predsedavajuci Saveta ministara, uz saglasnost Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine BiH.
Imenovanje ministara od strane Predstavnickog doma, daje prednost gradanima Bosne 1

% Zakon 0 Savetu ministara Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH* br.38/2002, 30/2003, 42/2003, 81/2006,
76/2007, 81/2007,24/2008.
% Radomir Neskovi¢, Nedovrsena drzava- Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES, Sarajevo, 2013., str.281
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Hercegovine nad konstitutivnim narodima, koje bi u suprotnom imenovao Dom naroda.U skladu sa
Zakonom o ministarstvima BiH na nivou zajedni¢kih institucija obrazovano je devet ministarstava:
Ministarstvo spoljnih poslova; Ministarstvo odbrane; Ministarstvo finansija i trezora; Ministarstvo
spoljne trgovine i ekonomskih odnosa; Ministarstvo komunikacija i transporta; Ministarstvo za
ljudska prava i izbeglice; Ministarstvo bezbednosti Ministarstvo pravde i Ministarstvo civilnih
poslova. Savet ministara za svoj rad odgovara Parlamentarnoj skupstini, a o odlukama 1
aktivnostima obaveStava PredsedniStvo BiH, dok saraduje sa izvr$Snim i zakonodavnim telima
Federacije BiH i Republike Srpske. Ukoliko mu Parlamentarna skups$tina izglasa nepoverenje,
Savet ministara duzan je da podnese ostavku.

Sudska vlast u ustavnom sistemu Bosne i Hercegovine nije predvidena, odnosno nema
nadleZnost niti institucije za njeno vrSenje. Ali, ¢lan 6. Ustava BiH Kkonstitui$e instituciju Ustavni
sud Bosne i Hercegovine, koji po uobi¢ajenom shvatanju u pravu, ne spada u sudsku vlast, odnosno
sistem redovnih sudova. Sastoji se od 9 ¢lanova. Predstavni¢ki dom Federacije BiH bira Cetiri ¢lana,
Narodna skupstina Republike Srpske bira dva ¢lana, tri ¢lana bira predsednik Evropskog suda za
ljudska prava, nakon konsultacija sa Predsednistvom BiH. Sudije stranci, moraju biti istaknuti
pravnici visokog moralnog digniteta i da nisu drzavljani BiH i susednih drzava®™. Mandat sudija je
do navrSenih 70 godina Zivota, osim, ako podnesu ostavku ili budu razreSeni konsenzusom ostalih
Sudija.99 Ovakav nadin izbora, odstupa od uobicajene prakse u federalnim drzavama. Recimo,
Clanove Saveznog ustavnog suda u Nemackoj biraju u Bundestagu (delegira funkciju uzem telu
sastavljenom od njegovih ¢lanova Bundesrat), sudije Ustavnog suda Ruske Federacije imenuje
predsednik Federacije, uz saglasnost Saveta Federacije, dok u Austriji imenuje predsednik
Republike. Ovakvo reSenje izbora sudija u BiH pronalazimo u dva razloga, prvi, da nacionalne
politicke elite nisu htele rizikovati, pa je izbor domacih sudija Ustavnog suda pripao entitetskim
parlamentima, drugi, snazna autonomija entiteta iz ¢ega proizilazi sam izbor sudija. Medutim, u
izboru sudija nije prisutan paritetan sastav Ustavnog suda, ni po principu konstitutivnosti naroda, ni
principu entiteta, niti Ustav BiH u ¢lanu VI, ni na jedan nacin propisuje etnicki sastav sudija. De
facto, koristi se kombinovanje etnickog i teritorijalnog principa prilikom izbora sudija, jer ih biraju
entitetski parlamenti, uostalom i dosadas$nji izbor dokazuje da se vodi racuna o njihovoj nacionalnoj
pripadnosti.Sud donosi odluke vec¢inom glasova (,,preglasavanjem®), ¢ime je istaknut federalni
karakter Ustavnog suda, odluke su obavezujuce i kona¢ne. Sednica Ustavnog suda u plenarnom
sazivu kojoj ne prisustvuje niti jedan sudija iz reda konstitutivnih naroda se odlaze, s tim da ¢e se, u
slu¢aju ponavljanja iste situacije, bez opravdanih razloga naredna sednica odrzati.’® Ovim
konsocijativnim mehanizmom, Ustavni sud je usvojio hormu suprotnu ustavnoj normi.

Ustavni sud je nadlezan da §titi Ustav BiH 1 obezbeduje ustavnost i1 zakonitost. Nadleznost
Ustavnog suda definisana je u ¢lanu VI tacka 3 Ustava Bosne 1 Hercegovine. NadleZnosti se mogu
svrstati u tri grupe: prva, apstraktna kontrola ustavnosti koja utvrduje da li je neka odredba ustava
ili zakona nekog entiteta u skladu sa Ustavom BiH, zatim reSavanje federalnih sporova izmedu
entiteta, izmedu BiH i jednog ili oba entiteta ili izmedu institucija BiH, druga, apelaciona i treca,
opSta. Primecujemo da, nain odluc¢ivanja u Ustavnom sudu Bosne i Hercegovine, na izvestan
nacin, odudara od nacina odlu¢ivanja u ostalim institucijama Bosne 1 Hercegovine, tako da*
Republika Srpska, sa svoja dva ¢lana, naspram Ccetiri iz Federacije BiH 1 tri koja bira predsednik
Evropskog suda za ljudska prava, doduse nakon konsultacija sa PredsedniStvom, nema pravne
moguénosti da blokira rad Ustavnog suda.“'”1z navedenih nadleznosti, moZemo zakljugiti, da

*" Ustav BiH, ¢lan VI/1a

% Ustav BiH, ¢lan VI/1b

% Ustav BiH, ¢lan VI/1c

19 pravila Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, ¢lan 42, stav 2

1% Milijan, Popovi¢, Pravna priroda Republike Srpske, Izgradnja i funkcionisanje pravnog sistema Republike Srpske,

Banjaluka, 1997, str.57
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Ustav jamc¢i suverenitet i teritorijalni integritet, koji mogu posedovati samo federacije, a nikako
konfederacije. Ustavni sud BiH S§titi suprematiju prava Bosne i Hercegovine nad pravom entiteta,
jer on odlucuje da li su ustav i zakoni entiteta u skladu sa Ustavom BiH. Nadleznost Ustavnog suda
u oceni da li je odluka jednog entiteta da uspostavi specijalne paralelne veze sa susednom zemljom,
u skladu sa ovim ustavom, ukljucujuci tu odredbe koje se odnose na suverenitet i teritorijalni
integritet, jasno negira suverenitet entiteta, ¢ime se negira postojanje drzavnosti entiteta. Iz svega
navedenog, Snezana Savi¢, tvrdi ,,da je Bosna i Hercegovina prema izvornom Ustavu Bosne i
Hercegovine slozena drzavna zajednica sa preteznim elementima konfederalnog oblika i sa
odredenim elementima federalnog oblika drzavnog uredenja“'®, zakljuduje, ,.da status Ustavnog
suda Bosne 1 Hercegovine, njegova nadleznost i nacin odlu¢ivanja u njemu, Bosnu i Hercegovinu
karakteriSu kao saveznu drzavu, tj. da Ustavni sud predstavlja instituciju u kojoj je drzavni
subjektivitet Bosne i Hercegovine najvise doSao do izraiaja“.103Apelaciona nadleznost Ustavnog
suda BiH ne znaci da se on pretvara u redovni sud najvise instance, ali ova nadleznost prelazi okvire
uobicajenih funkcija ustavnih sudova. Ipak, vazno je naglasiti, da je Ustavni sud nadleZzan da resava
u apelacionom postupku povodom presude bilo kog suda, samo ako se radi o pitanjima koja
proistic¢u iz Ustava Bosne 1 Hercegovine. Miodrag Simovi¢, smatra da je ,,Ustavni sud svoju praksu
odlucivanja o apelacijama prilagodio praksi ranije Evropske komisije za ljudska prava i Evropskog
suda za ljudska prava, kao 1 praksi ustavnih sudova vecine evropskih zemalja, koja nacelno ne ulazi
u pitanje pravilnosti i zakonitosti pobijanog pojedina¢nog akta, ve¢ sudi samo o povredi odredenih,
Cesto 1 restriktivno shvacéenih ustavnih pitanja.104Treéa nadleZznost Ustavnog suda naglaSava
federalni karakter Bosne i Hercegovine, na nacin da Ustavni sud BiH utvrduje pitanje ustavnosti
nekog zakona i pravo Ustavnog suda BiH da donese odluku o ustavnosti tog zakona. Dakle, Ustavni
sud Bosne i Hercegovine, ima pravo da interveniSe u pravne poretke entiteta.lz prethodno
navedenog, jasno je da prema izvornom tekstu Ustava Boshe i Hercegovine, sudska vlast nije
konstituisana, osim Ustavnog suda, koji ne predstavlja klasi¢nu sudsku vlast. Medutim, sudska vlast
je uspostavljena u vidu dodatne nadleznosti institucija BiH.

Naime, u ustavnopravnoj doktrini i praksi, po misljenju Gajanovi¢a dodatne nadleznosti su
,problemati¢no i osetljivo pitanje koje u praksi moze biti kamen spoticanja, zato $to menjanje
usvojene podele nadleZznosti moze ozbiljno poremetiti Ustavom utvrdenu ravnotezu izmedu
drzavnih subjekata u BiH i posebno stimulisati tendencije centralizma i unitarizacije. MiSljenja je,
»da promene vec postojeCe podele nadleznosti treba vrSiti iskljuCivo ustavom. Ostali nadini
promene (zakonom, praksom ili sudskim tumacenjem) radaju realnu opasnost naruSavanja
uspostavljene ravnoteze, odnosno poremecaja ve¢ izbalansiranih medusobnih odnosa subjekata
slozene druStvene zajednice.“lO5

U Ustavu BiH, u ¢lanu 111/5. stoji: ,,Dodatne nadleznosti. a) Bosna i Hercegovina ¢e preuzeti
nadleZnost za takva pitanja o kojima se entiteti sloze: koje su u skladu sa aneksima 5-8 Opsteg
okvirnog sporazuma ili koje su potrebne da se ocuva suverenitet, teritorijalni integritet, politicka
nezavisnost 1 medunarodni subjektivitet Bosne 1 Hercegovine, u skladu sa raspodelom odgovornosti
medu institucijama Bosne i Hercegovine. Dodatne institucije mogu biti uspostavljene prema
potrebi kako bi vrsile ove nadleznosti. Medutim, ovaj institut je iskoriSten da jedna sasvim druga
institucija, koja nije predvidena Ustavom Bosne i Hercegovine, Visoki predstavnik za Bosnu i
Hercegovinu, ¢iji su polozaj i nadleznosti definisani Aneksom X Opsteg okvirnog sporazuma za mir

192 Snezana, Savié, Oblik drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini, Republika Srpska dvadeset godina razvoja, dostignuca,
izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.155
193 Isto, str. 159
194 Miodrag, Simovié, Apelacijska jurisdikcija Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, Pravni fakultet, Istocno Sarajevo,
2007, str.12
1% Gago, Mijanovié, Podjela nadleznosti izmedu institucija Bosne i Hercegovine entiteta, Zbornik Podjela nadleznosti
izmedu Bosne i Herecgovine i Entiteta, Banja Luka-Srpsko Sarajevo, 2000., str.13
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u Bosni i Hercegovini, bez ovlas¢enja predvidenih tim sporazumom, interveniSe u pravni poredak
Bosne i Hercegovine“'%.

Institut dodatnih nadleZnosti, koji uvek podrazumeva pristanak entiteta ili pak njihovih
predstavnika u zajednickim institucijama, posluzio je jednoj medunarodnoj instituciji da fakticki
menja Ustav Bosne 1 Hercegovine i to u formi zakona ili pak odluka kojima se proglasavaju
zakoni.'®” Tako su ovlagéenja visokog predstavnika jasno definisana Aneksom X Sporazuma i iako
Aneks IV Sporazuma- Ustav Bosne i Hercegovine ovu instituciju ne poznaje, odnosno ne predvida,
mogucénost da ista na bilo koji nain ucestvuje u stvaranju pravnog poretka BiH, tvrdi Snezana
Savi¢ ,, ona se viremenom pretvorila u najznacajniju instituciju Bosne 1 Herceg:,rovine“.108

Nakon §to je potpisan Dejtonski mirovni sporazum, od strane Saveta za implementaciju mira
donesen je Citav niz deklaracija, kojima su ovlas¢enja visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu
permanentno povecavana. Od deklaracije iz Sintre, Brisela, Bona, Madrida 1 sli¢nih, najznacajnija
je ona koja je usvojena 9.12. 1 10.12. 1997. godine u Bonu. Na osnovu tzv.“bonskih oviastenja* od
1999. godine Visoki predstavnik za Bosnu i Hercegovinu, nametnuo je ¢itav niz zakona i njima
uspostavio niz novih institucija Bosne i Hercegovine, ali i oduzimajuc¢i nadleznost entiteta i
prebacujuci ih na nadleznost drzave, ¢ime je ucvrstio do tada labavu strukturu federalnog sistema.
Dakle, sudska vlast u Bosni i Hercegovini nije postojala do 2000. godine, kada je Visoki
predstavnik za Bosnu i Hercegovinu donio Zakon o Sudu Bosne i Hercegovine, Zakon o tuzilastvu
Bosne i Hercegovine i Zakon o Visokom sudskom i tuzilackom Savetu Bosne i Hercegovine, ¢ime je
najve¢im delom uspostavljena sudska vlast na nivou Bosne 1 Hercegovine.109

Nakon S§to je od strane ovlas¢enih entitetskih organa vlasti pred Ustavnim sudom Bosne 1
Hercegovine pokrenut postupak za ocenu ustavnosti nekih od ovih zakona, u pogledu ovlastenja
Visokog predstavnika da donosi pravne akte, Ustavni sud Bosne 1 Hercegovine stao je na stanoviste
da nije nadlezan da ocenjuje ,,ovlasti visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu, ali da je
istovremeno ova institucija supstituirala domace institucije te da se ovaj zakon, kao takav, moze
ispitivati sa materijalno-pravnog aspekta njegove sadrzine, odnosno njene uskladenosti sa Ustavom
Bosne i Hercegovine. Nakon toga, Ustavni sud je vecinskim misljenjem (preglasavanjem), ocenio,
da ovaj zakon nije protivan Ustavu Bosne i Hercegovine.'%Isti¢e se dalje u odluci Ustavnog suda
Bosne i Hercegovine ,,iako nije zadatak Ustavnog suda Bosne i Hercegovine da izraZzava misljenje o
tome da li neki zakon treba da bude donesen, Sud ipak zapaza da se uspostavljanjem Suda Bosne i
Hercegovine moze ocekivati veéi doprinos jaCanju vladavine prava, §to je jedan od osnovnih
principa za funkcionisanje demokratske drzave.“'' ZnaGajno je ista¢i da u svim zakonima i
odlukama, donesenim na ovakav naéin, nametanjem, stoji norma, da Se moraju usvojiti u
Parlamentarnoj skupStini BiH u identi¢noj formi 1 identi¢énom sadrzaju.

Snezana Savi¢ istice ,,da je na ovaj nacin, kroz odluke Ustavnog suda Bosne i Hercegovine,
ovakvim aktima Visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu dat legalitet, iako legitimitet nema

1% Ustav BiH, ¢lan I11/5
197 Snezana Savi¢, Oblik drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini, Republika Srpska dvadeset godina razvoja, dostignuca,
izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.160
1% Isto, str.160
199 Zakon o Sudu Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH*“br.29/2000, Zakon o tuzilaitvu Bosne i Hercegovine,
»Sluzbeni glasnik BiH® br.55/20002, Zakon o Visokom sudskom i tuzilackom savjetu Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni
glasnik BiH* br.15/02
19 Odluka Ustavnog suda BiH, br. 26/01, ,,Sluzbeni glasnik BiH* br.1/2001
" sto
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ni danas,"*? s &m se mozemo u potpunosti sloiti, s obzirom na osporavanja politi¢kih predstavnika
iz Republike Srpske, na poziciju Kristijana Smita, u vr§enju duznosti Visokog predstavnika.113

Zakon o Sudu Bosne i Hercegovine, kaze da je osnovan da bi se ,,0siguralo ostvarivanje
nadleznosti drzave Bosne 1 Hercegovine 1 postovanje ljudskih prava i vladavine zakona na njenoj
teritoriji.“'* NadleZnosti suda se dele na krivi¢no, upravno i apelaciono odeljenje, koje u svom
sastavu Cini pet sudija za upravno odeljenje i najmanje po deset za apelaciono i kriviéno.*®
Izmenama i dopunama Zakona, predvideno je imenovanje medunarodnih sudija u savetu za
organizovani kriminal, privredni kriminal i korupciju pri Kriviénom i Apelacionom odeljenju, gde
se za u Odjelu za ratne zlo¢ine imenuje odredeni broj medunarodnih sudija koji ne mogu biti
drzavljani Bosne i Hercegovine i susednih drzava. U ovo delu nadleznosti, doslo je do velikih
sporenja zbog presuda iz reda srpskog naroda, zbog upitne pravi¢nosti u sudenju, gde je
medunarodni faktor odigrao znacajnu ulogu.Zakon o Visokom sudskom i tuzilackom savetu Bosne 1
Hercegovine imenuje sudije bez ograni¢enja mandata, odnosno do njihovog odlaska u starosnu
penziju, dok se predsednik Suda imenuje na Sest godina. Visoki sudski tuzilacki savet Bosne i
Hercegovine, kao nezavisna institucija, imenuije sudije, koje bira kao pojedince™®. I ovde entiteti ne
ucestvuju u formiranju sudske vlasti na nivou BiH, Sto odgovara praksi uporednog federalizma.
Iako, Vece primenjuje odgovarajuce ustavne odredbe kojim se ureduju jednaka prava i zastupljenost
konstitutivnih naroda i ostalih."*"U nadleznosti Suda je da: zauzima konagan i pravno obavezujuéi
stav o sprovodenju zakona Bosne i Hercegovine i drugim zakonima Bosne i Hercegovine, donosi
prakti¢na uputstva za primenu materijalnog krivicnog prava BiH u vezi sa krivicnim delima
genocida, zlo€ina protiv ¢ovecnosti, ratnih zlocina i krSenja zakona i obicaja rata, kao i u vezi sa
pojedina¢énom odgovornos$éu u vezi s ovim delima, odlucuju o delima koja se ticu sprovodenja
medunarodnih i meduentitetskih kriviénih propisa, reSava sukob nadleznosti izmedu sudova entiteta
1 suda Brcko distrikta ili suda BiH i bilo kog drugog suda i odlucuje o ponavljanju kriviénog
postupka za krivicna dela predvidena zakonima Bosne i Hercegovine.

Upravna nadleznost Suda je da odlucuje po tuzbama protiv konac¢nih upravnih akata,
odnosno kada se radi o ¢utanju uprave, ocenjuje zakonitost pojedinacnih i opstih izvrSnih upravnih
akata donesenih na osnovu zakona BiH, reSava imovinske sporove izmedu drzave i entiteta, drzave i
Brcko distrikta, entiteta, entiteta i Brcko distrikta 1 institucija BiH, reSava sukobe nadleznosti
izmedu sudova entiteta, sudova entiteta i Brcko distrikta i Suda BiH i bilo kog drugog suda, i
odlucuje u ponavljanju postupka.118 Apelaciona nadleznost Suda je da odlucuje po: Zalbama protiv
presuda ili odluka koje donese Krivicno odeljenje Suda BiH; zalbama protiv presuda ili odluka koje
donese Upravno odeljenje, vanrednim pravnim lekovima protiv pravosnaznih odluka koje su donela
odeljenja Suda, prigovore koji se odnose na krSenja Izbornog zakona, drugim predmetima kada je to
predvideno zakonima Bosne 1 Hercegovine, §to u ovoj nadleZnost krs$i Evropsku konvenciju zastiti
ljudskih prava i osnovnih sloboda, gde u svom protokolu VII jam¢i na preispitivanje sudske odluke
pred viSim sudom, §to u slu¢aju Suda BiH nije moguce, jer postupa kao prvostepeni i drugostepeni
organ.

Sud Bosne i Hercegovine nema nadleznost u postupanju u gradansko - pravnoj oblasti, jer
nju ureduju sudovi entiteta, Sto govori o Cinjenici postojanja paralelnih sudskih sistema i otvara

12 Snezana Savi¢, Oblik drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini, Republika Srpska dvadeset godina razvoja, dostignuca,

izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.160
113 savet bezbednosti UN odbacio je Nacrt rezolucije Rusije i Kine o ukidanju Kancelarije visokog predstavnika u BiH.
Za nacrt su samo glasali Kina i Rusija, a 13 predstavnika zemalja ¢lanica SB bilo je uzdrzano. Rezolucija nije usvojena,
a Rusija i Kina su izrazili zaljenje §to rezolucija nije usvojena jer smatraju da je novoizabrani Visoki predstavnik
Kristijan Smit (imenovan 27.05.2021.) nelegalan bez potvrde Saveta bezbednosti UN-a.
114 Zakon o Sudu Bosne i Hercegovine
115 Zakon 0 Sudu Bosne i Hercegovine, &lan 13
16 Sluzbeni glasnik BiH*, br.25/04,93/05,48/07,15/08
17 7akon o visokom sudskom i tuzilatkom vecu, ¢lan 43, stav2
1% Zakon 0 Sudu BiH, ¢lan 8
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mogucénost razli¢ite sudske prakse.Snezana Savi¢, istice ,,iako entitetski ustavi definiSu sudsku vlast
1 ovaj sistem vlasti zaokruzuju postojanjem 1 definisanjem nadleznosti vrhovnih sudova entiteta, u
novije vreme se, naroCito od strane Federacije Bosne i Hercegovine, javljaju tendencije ka
uspostavljanju Vrhovnog suda BiH, kao najviSe instance u sistemu redovnog pravosuda i to iz
razloga, kako se tvrdi, pravne sigurnosti i ujednac¢avanja sudske prakse, tj. jedinstvene primene
zakona.“!® Ocigledno je da se na ovaj nacin Zeli zaokruziti sudska vlast na nivou institucija BiH, s
ciljem jacanja federalnih elemenata u odnosu na postojeCa ustavna reSenja, koja su ionako
nametnutim odlukama Visokog predstavnika promenjena. Iz tih razloga, jasno je politicko
stanoviste politicke elite srpskog konstitutivnog naroda, koja kroz strukturalni dijalog sa
Evropskom unijom, insistira na poStovanju ustavnih reSenja, kako na nivou entiteta, tako i na nivou
Bosne i Hercegovine.

S obzirom da smo se u analizi vodili da je Bosna i Hercegovina federalna drzava, na osnovu
Cinjenica i1 njihove analize od potpisa Dejtonskog mirovnog sporazuma do danas, a proizaslih iz
Ustava Bosne i Hercegovine i njegovih izmena i dopuna, potvrdili smo stanoviste da je Bosna i
Hercegovina slozena drzavna zajednica, koja se sastoji od Republike Srpske'?’, Federacije Bosne i
Hercegovine'®® i Breko Distrikta’?, kao posebne jedinice lokalne samouprave u formi
condominiuma, nastale na osnovu arbitrazne odluke za oblast Br¢ko 4. marta 1999. godine.Da bi
tvrdnja koju smo izneli kroz postavljenu hipotezu ,,da polaziste duboke segmentiranosti drustva
proizilazi iz slozene organizacione i funkcionalne strukture drzave Bosne i Hercegovine, koju
utemeljuje Ustav BiH (Aneks IV — Dejtonskog mirovnog sporazuma), gde je suStinsko pitanje
ustavotvornog sistema podela nadleznosti®, dobila potpuniju sliku, nastavicemo sa kra¢om analizom
pravnih poredaka entiteta i Br¢ko Distrikta, jer ¢emo u drugim delovima analize institucionalnog
odredenja ,,raspakovati njihove elemente vlasti.

Proces konstituisanja Republike Srpske poceo je na vojnom, politiCkom i demokratskom
kapacitetu. Elementi drzavnosti Republike Srpske izraz su volje i borbe srpskog naroda na prostoru
Bosne i Hercegovine. DonoSenje ustavnog akta Srpske Republike Bosne i Hercegovine 1992.
godine, Republika Srpska konstituisala se kao drzava srpskog naroda. Amandmanima Ustava iz
1996. godine XLIV-LI, Ustav Republike Srpske uskladuje se sa Ustavom Bosne i Hercegovine u
okviru OpSteg mirovnog sporazuma za mir, potpisanog 1995. godine, i postaje jedan od entiteta,
odnosno federalna jedinica Bosne i Hercegovine sa 49 % teritorije i linjjom razgrani¢enja. Drugo
uskladivanje Ustava Republike Srpske bilo je 2002. godine, sa viSe amandmana, gde je
inkorporirana Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine o konstitutivnosti tri naroda (Srba,
Hrvata i BoSnjaka) u Republici Srpskoj. Gradani Republike Srpske imaju drzavljanstvo, koje mora
biti u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine i Ustavom Republike Srpske, Sto je uredeno
Zakonom o drzavljanstvu Bosne 1 Hercegovine. Prema Ustavu BiH, drzavljani bilo kojeg entiteta su
istovremeno i drzavljani Bosne i Hercegovine. Sluzbeni jezik Republike Srpske su jezici srpskog,
hrvatskog i boSnja¢kog naroda, a pismo ¢irilica i latinica. Republika Srpska ima svoju himnu ,,Moja
Republika“, grb i zastavu. Republika Srpska kao federalna jedinica ima svoju teritoriju koja je
jedinstvena, nedeljiva i neotudiva. Glavni grad Republike Srpske je Sarajevo™®.Republika Srpska

19 Snezana Savi¢, Oblik drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini, Republika Srpska dvadeset godina razvoja, dostignuca,

izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.164

120 Republika Srpska je osnovana 9.01.1992.godine pod nazivom Srpska Republika Bosna i Hercegovina, kao reakcija
srpskog naroda na odluku o nezavisnosti SR Bosne i Hercegovine od SFRJ, koju su izglasali muslimanski i hrvatski
poslanici. Republika BiH proglasena je federalnom jedinicom Jugoslavije. Po Dejtonskom sporazumu ona je jedan od
dva entiteta Bosne i Hercegovine i zauzima 49% teritorije BiH;

12l Fedearcija BiH nastala je Vasingtonskim sporazumom, koji je potpisan 18.03.1994.godine. Federacija BiH je je
jedan od entiteta BiH, pored Republike Srpske. Entiteti su podeljeni meduentitetskom linijom, a FBiH ¢ini 51%
teritorije BiH.

122 Arbitrazna odluka za oblast Bréko donesena je 4.03.1999. godine na osnovu ¢lana 5 Sporazuma o grani¢noj liniji
izmedu entiteta i odnosnim pitanjima, kao Aneks 2 Opsteg okvirnog sporazuma za mir u BiH.

12 Ustav Republike Srpske, &lan 9.
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ima originernu javnu vlast, odnosno, ovlastenje da donosi obavezne odluke i da ih izvrSava, a da za
to nije ovlastena od treCeg subjekta. S obzirom na unitarno uredenje, slobodno organizuje svoju
drzavnu strukturu i pravni poredak. Dakle, ima svoj ustav, zakonodavstvo, izvr$nu vlast (vladine i
upravne funkcije) i sudstvo. Pripadaju joj sve drzavne funkcije (nadleznosti) osim onih koje su
Ustavom Bosne i Hercegovine izri¢ito prenesene na institucije Bosne i Hercegovine i odlukama
Visokog predstavnika, koje su, po izvornom Aneksu IV, oduzete. Ustav Republike Srpske posebnu
paznju posvecuje od €l. 10.-¢l. 49. ljudskim pravima i osnovnim slobodama, a Evropska Konvencija
o0 ljudskim pravima i slobodama direktno se primenjuje u Bosni i Hercegovini, i ima prioritet nad
svim zakonima.

Drzavna vlast u Republici Srpskoj organizovana je po principu podele vlasti. Ustavotvornu i
zakonodavnu funkciju vr$i Narodna skups$tina Republike Srpske. Izvr$nu funkciju vrs$i Vlada i
republicka uprava, a sudsku vlast vrSe sudovi. Republiku predstavlja i izrazava njeno jedinstvo
Predsednik Republike Srpske. Ustavni sud Stiti ustavnost i1 zakonitost Republike Srpske.
Zakonodavnu vlast vrsi i Vece naroda, kada se radi o vitalnom interesu bilo kojeg konstitutivnog
naroda. Vece naroda ima cCetiri kluba delegata, koji broje po osam delegata iz klubova delegata
konstitutivnih naroda i Cetiri delegata u klubu delegata ostalih. Znaci, ukupno broji 28 delegata.
Zakoni i drugi propisi iz domena vitalnog nacionalnog interesa su usvojeni kad ih prihvati Vece
naroda veé¢inom svakog kluba koji ima delegate u Vecu naroda. Prema Ustavu Republike Srpske,
vaznije republi¢ke funkcije su podeljene izmedu konstitutivnih naroda i ostalih manjina, tako da se
iz reda jednog konstitutivnog naroda ili iz reda ostalih mogu popunjavati najvise dve funkcije.
Ustavotvorna i zakonodavna funkcija u Republici Srpskoj pripada Narodnoj skupétini124, koja ima
83 poslanika. Narodna skupstina Republike Srpske odlucuje ve¢inom, svih narodnih poslanika.
Predsednika Republike Srpske’” i potpredsednika Republike Srpske biraju gradani na
izborima. Predsednika bira najveci broj osvojenih glasova, a za potpredsednika se biraju iz reda
druga dva konstitutivna naroda (Hrvat i Bo$njak) koji osvoji najveci broj glasova iza predsednika.
Mandat Predsednika od 4 godine, moZe biti ponovljen najviSe dva puta (8 godina).lzvrsnu viast u
Republici Srpskoj obavlja Vlada'?® i republicka (drzavna) uprava. Zakonom o Vladi Republike
Srpske definisane su osnovne odredbe, sastav 1 mandat vlade, nadleZnost i organizacija, na¢in rada 1
odluc¢ivanje, odnos sa Predsednikom Republike, odnos prema Narodnoj skupstini,odnos prema
ministarstvima i drugim organima uprave, javnost rada vlade i prelazne i zavrine odredbe.**’ Vladu
¢ine predsednik Vlade i1 dva potpredsednika koji ne mogu biti iz reda istog konstitutivnog naroda.
Predsednika Vlade imenuje Predsednik Republike Srpske. Vlada se sastoji od 8 ministara iz reda
srpskog naroda, pet iz reda boSnjackog 1 tri iz reda hrvatskog naroda.Poslove drzavne uprave
obavljaju ministarstva, drugi organi republi¢ke uprave i republicke upravne organizacije.
Ministarstva 1 drugi re%)ubliéki organi uprave su samostalni u vrSenju Ustavom™® i zakonom
odredenih nadleznosti.® Ministarstva i drugi republicki organi uprave provode zakone i druge
propise i opSte akte narodne skupStine i1 Vlade, kao i akte Predsednika, reSavaju u upravnim
stvarima, vrSe upravni nadzor i obavljaju druge upravne poslove utvrdene zakonom. Organi drzavne
uprave duzni su voditi rauna da konstitutivni narodi 1 iz grupe ostalih, budu proporcionalno
zastupljeni u organima drzavne uprave.

Ustav Republike Srpske utvrduje teritorijalnu organizacijulgo, a ureduje je Zakon o lokalnoj
samoupravi'®*. Teritorijalna organizacija Republike Srpske prema Ustavu i Zakonu sastavljena je od

124 Ustav Republike Srpske, ¢lan. 69- &lan 79

125 Ustav Republike Srpske, ¢lan 80- ¢lan.89

126 Ustav Republike Srpske, ¢lan 90-¢lan 97.

127 7akon o Vladi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske* 118/08

128 Ustav Republike Srpske, &lan 90- &lan 97

129 Zakon o republitkoj upravi, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske* br.118/08,11/09, 74/10 i 85/10
130 Ustav Republike Srpske, ¢lan 100- ¢lan 103
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opStina, odnosno gradova. Opstina ¢ini osnovnu jedinicu lokalne samouprave, koju €ini jedan od
temeljnih principa ustavnog uredenja Republike Srpske. Ustav Bosne i Hercegovine ne sadrzi
odredbe o lokalnoj samoupravi, ve¢ je regulisanje ove oblasti u skladu sa ustavnim principima
presumpcije nadleznosti, u korist entiteta, u domenu prava i ovlastenja entiteta. Zakon o lokalnoj
samoupravi zadrzao je jedinstven koncept lokalne samouprave u Republici Srpskoj, koji se izrazava
kroz jedinstveni pravni status koji se ispoljava u pravnom subjektivitetu, svom nazivu, svojoj
teritoriji utvrdenoj zakonom, svom stanovniS$tvu, sopstvenom budzetu i imovini, simbolima i
autonomnim organima.Sudska vlast na nivou Republike Srpske egzistira kroz sledece institucije.
Ustavni sud Republike Srpske obezbeduje zaStitu ustavnosti i zakonitosti. Ustavni sud ima devet
sudija, ukljutujuéi i predsednika suda, koji se bira u skladu sa Ustavom'** i zakonom. Biraju ga
Narodna skupstina Republike Srpske i Vece naroda na predlog Predsednika Republike Srpske i
Visokog sudskog 1 tuzilackog saveta. U okviru Ustavnog suda deluje Vece za zastitu vitalnog
nacionalnog interesa. Vecée €ini sedam ¢lanova, po dva iz svakog naroda i jedan ¢lan iz reda ostalih.
Organizacija ovog suda, postupak pred njim i pravno dejstvo njegovih odluka regulisani su
Zakonom o Ustavnom sudu Republike Srpske.!**Pored Ustavnog suda, pravosudni sistem
Republike Srpske ¢ine sudovi, tuzilastva, pravobranilaStva, advokatura i organi koji odlucuju o
prekrSajima. Stvarna nadleznost ovih sudova, njihova organizacija, finansiranje i druge vazne
funkcije regulisane su Zakonom o sudovima Republike Srpske.'**

Federacija Bosne i Hercegovine nastala je potpisivanjem Mirovnog sporazuma izmedu
Bosnjaka i Hrvata, odnosno Vasingtonskim sporazumom 1994. godine. Teritorija Federacije Bosne
1 Hercegovine ustanovljena je potpisivanjem OpSteg mirovnog sporazuma za mir u Bosni i
Hercegovini, ¢ime je izmenjena njena unutrasnja struktura, a u okviru Aneksa IV ¢ini jedan od dva
ravnopravna entiteta od kojih se sastoji Bosna i Hercegovina.Ustav Bosne i Hercegovine prihvatila
je Ustavotvorna skupstina Federacije Bosne 1 Hercegovine 1994. godine (kontinuitet postojanja
Bosne i Hercegovine), §to je Cinilo sastavni deo VaSingtonskog sporazuma. Federacija Bosne i
Hercegovine ima svoj ustav, vlast, ovlastenja i odgovornosti koje Ustavom Bosne i Hercegovine
nisu izri¢ito date u nadleznost institucija Bosne i Hercegovine. Ustav Federacije Bosne i
Hercegovine u ¢lanu 2. odreduje da se Federacija BiH sastoji od federalnih jedinica (kantona,
odnosno Zupanija), a metodi 1 postupci za fizicko odredivanje granica izmedu kantona utvrduje se
propisima Federacije BiH. Nazivi kantona ¢e biti odredeni prema gradovima koji predstavljaju
sediste kantonalnih vlasti, odnosno prema regionalnim geografskim obelezjima. Federacija BiH ima
grb, zastavu 1 druge simbole o kojima odlucuje Parlament Federacije BiH. Za prihvatanje simbola
potrebna je vecéina glasova u svakom domu Parlamenta Federacije BiH, ukljucujuéi ve¢inu glasova
bosSnjackih delegata, vec¢inu glasova hrvatskih delegata 1 ve¢inu glasova srpskih delegata. Sluzbeni
jezici su: bosanski jezik, hrvatski jezik i srpski jezik, a sluzbena pisma latinica i ¢irilica. Glavni
grad Federacije BiH je Sarajevo. ** Prema Ustavu Federacije Bosne i Hercegovine, gradani
Federacije imaju drZavljanstvo Federacije BiH.

Ustav Federacije Bosne i Hercegovine je definisao unutrasnju strukturu organa vlasti i u
kantonima. Prema ustavnom odredenju, zakonodavno telo kantona je jednodomno, a broj poslanika
zavisan od nacionalne strukture stanovniStva. Ustav Federacije BiH je odredio i strukturu izvr$ne
vlasti kantona, kao i kantonalnog sudstva i uslove zaklju¢ivanja medunarodnih sporazuma kantona.
Kantoni imaju svoje ustave, koji moraju biti u skladu sa Ustavom Federacije BiH. Ustavom
Federacije BiH utvrdena je proporcionalna zastupljenost konstitutivnih naroda u svim javnim
organima vlasti.Ustavom Federacije BiH utvrdeno je da se Federacija BiH sastoji od federalnih
jedinica, sa jednakim pravima i odgovornostima. Granice izmedu kantona, njihov broj i naziv

131 Zakon o lokalnoj samoupravi, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske® br. 97/2016, 36/2019 1 61/2019
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utvrdeni su Zakonom o federalnim jedinicama®®®, u skladu sa Ustavom Federacije. Ustav Federacije
BiH utvrduje podelu nadleznosti izmedu Federacije BiH 1 kantona. U tom delu se razlikuju
isklju¢ive nadleznosti Federacije BiH, zajednicke nadleznosti Federacije BiH i kantona i preostale
nadleznosti, sa posebnim nadleznostima kantona.™*’

Zakonodavnu vlast Federacije BiH ¢ini Parlament Federacije, kojeg Cine Predstavnicki
(zastupnicki) dom 1 Dom naroda. Predstavnicki dom ¢ini 98 poslanika (zastupnika) koji se biraju
neposredno na izborima. Najmanje Cetiri ¢lana jednog konstitutivnog naroda ¢e biti zastupljeno u
Predstavnickom domu Federacije BiH. Predstavnicki dom bira iz svojih redova predsedavajuceg i
dva potpredsednika, koji ne mogu biti iz istog konstitutivnog naroda ili iz reda ostalih. Odluke
Parlamenta Federacije BiH zahtevaju potvrdu oba doma, osim ako Ustavom nije drugacije
odredeno.™**Dom naroda je paritetan tako da svaki kostitutivni narod ima isti broj delegata, a sastoji
se od 58 delegata, od kojih po 17 delegata iz reda svakog od konstitutivnih naroda i 7 iz reda
ostalih. Delegate Doma naroda biraju kantonalne skupstine iz reda svojih delegata proporcionalno
nacionalnoj strukturi stanovniStva. U Domu naroda bi¢e najmanje jedan BoSnjak, jedan Hrvat i
jedan Srbin iz svakog kantona koji imaju najmanje jednog takvog zastupnika u svom
zakonodavnom telu. Delegate Bosnjake, Hrvate i Srbe iz svakog kantona biraju zastupnici iz reda
tog konstitutivnog naroda u skladu sa izbornim rezultatima u zakonodavnom telu tog kantona, a
izbor delegata iz reda ostalih uredivati ¢e se zakonom. Zastita vitalnog interesa konstitutivnih
naroda su definisani Ustavom Federacije BiH, u delu IV Struktura federalne vlasti, A.
Zakonodavstvo, 5. Definicija vitalnog interesa u ¢lanu 17a, ¢lanu 17b, ¢lanu 18, ¢lanu 18a. Odluke
se donose prostom ve¢inom u svakom domu, ukoliko nije drugacije odredeno Ustavom Federacije
BiH i poslovnikom oba doma.

Izvrsnu viast Federacije BiH Cine Predsednik Federacije koji predstavlja i zastupa
Federaciju 1 Sef je federalne izvrSne vlasti. Predsednik federacije ima dva potpredsednika iz
razli¢itih konstitutivnih naroda, koji se biraju u skladu sa Ustavom Federacije BiH.** Predsednik
Federacije, uz saglasnost oba potpredsednika Federacije, imenuje Vladu Federacije, nakon
konsultacije sa premijerom ili kandidatom za tu funkciju. Vlada je izabrana nakon Sto se njeno
imenovanje potvrdi veé¢inom glasova u Predstavnickom domu Federacije BiH. Vlada se moze
smeniti, odlukom Predsednika Federacije BiH, uz saglasnost Potpredsednika Federacije ili
izglasavanjem nepoverenja Vladi ve¢inom glasova u svakom od domova. Predsednik Federacije
BiH, smenjuje ministre na predlog Premijera.**® Nadleznosti vlade su utvrdene Ustavom Federacije
BiH."*'Sudsku vlast u Federaciji BiH vrse sudovi: Ustavni sud, Vrhovni sud i Sud za ljudska prava.
Sudska vlast je samostalna i nezavisna. Ustavni sud se sastoji od 9 sudija, od kojih najmanje po dva
iz reda sva tri konstitutivna naroda i jedan iz reda ostalih. NadleZznosti sudova, izbori i sastav sudija
kao i postupak u odlugivanju definisani su Ustavom Federacije BiH.**

Kantonalne vlasti predstavljaju federalne jedinice u okviru Federacije Bosne i Hercegovine.
Formirane su prema etnickom principu. Neretvanski i Srednjobosanski kantoni se ozna¢avaju kao
kantoni sa posebnim reZimom. Razlog je drugaciji na€in funkcionisanja vlasti u odnosu na ostale
kantone. Zakonodavno telo odlucuje na osnovu vitalnog interesa konstitutivnih naroda, dok izvrSna
vlast funkcioniSe po principu pariteta. Kantoni imaju svoj ustav, raspolazu sa izvesnim pravom
samoorganizovanja koje je ograni¢eno Ustavom Federacije BiH. Struktura vlasti u kantonima je
odredena unisono Ustavom Federacije BiH. Kantoni su duzni voditi ra¢una o nacionalnoj strukturi

136 Zakon o federalnim jedinicama ( kantonima-Zupanijama), ,,Sluzbene novine Federacije BiH*35/05 KS
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stanovniStva u svakom gradu ili opStini, osigurati da konstitutivni narodi i grupe ostalih budu
ravnopravno zastupljeni. Organi vlasti kantona su zakonodavno telo, izvr$na vlast koju ¢ini Vlada
kantona i kantonalno sudstvo. Zakonodavno telo je sastavljeno od jednog doma, ¢iji se broj utvrduje
u odnosu na nacionalnu strukturu stanovnistva. Lista vitalnih nacionalnih interesa koji se Stite u
kantonima, identi¢na je listi sadrzaja utvrdenih za federalne vlasti s tim da postupak zastite provode
kantonalni organi u skladu sa Ustavom Federacije BiH. Izvr$nu vlast vrsi Vlada kantona, koju ¢ini
premijer i ministri (10 Vlada sa ministrima). Kantonalno sudstvo je definisano tako, da svaki kanton
ima svoje sudove. Ustavom Federacije BiH je detaljnije definisana zakonodavna, izvrSna i sudska
vlast, kao 1 Ustavima kantona, $to ¢e biti predmet analize u drugim delovima poglavlja. U Ustavu
Federacije BiH posebno je definisan status Grada Mostara, koji pripada Hercegovacko-
neretvanskom kantonu. Prema Ustavu Bosne i Hercegovine, u opstini se ostvaruje lokalna
samouprava. OpsStina ima opsStinsko vecée 1 opstinskog nacelnika. Opstinski nacelnik 1
predsedavajuci opstinskog veéa u opsStinama ili opStinskim ve¢ima viSenacionalnog sastava ne
mogu biti iz reda istog konstitutivnog naroda, odnosno iz reda ostalih, izuzev u onim ops$tinama u
kojima jedan konstitutivni narod ¢ini 80 % stanovnika (npr. Grad Sarajevo). Nadleznost,
organizaciona struktura i na¢in odlucivanja organa Grada Sarajeva, utvrduje se, Ustavom kantona,
kantonalnim zakonima i Statutom grada, u skladu sa ustavom Federacije.

Brcko Distrikt Bosne i Hercegovine predstavlja posebnu jedinicu lokalne samouprave koja je
nastala kona¢nom odlukom o arbitrazi 1999. godine predvidenoj u Aneksu II Dejtonskog mirovnog
sporazuma, ¢ime je reSeno sporno pitanje dela grani¢ne linije izmedu entiteta u oblasti Br¢ko. Brcko
Distrikt konstituisan je u skladu sa nalazima supervizora i zamenika Visokog predstavnika za Br¢ko
i Statutom Brc¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine 2000. godine. U skladu sa arbitraznom odlukom i
Statutom Brcko Distrikta ima status jedinstvene administrativne jedinice lokalne samouprave pod
direktnim suverenitetom BiH. Teritorijalno obuhvata bivsu teritoriju opStine Br¢ko u granicama iz
1991. godine. Ustav BiH, zakoni i druge odluke primenjuju se direktno na celoj teritoriji Distrikta,
koji koristi zastavu i grb BiH. Govore se tri jezika srpski, bosanski i hrvatski, a sluzbeno pismo su
latinica i ¢irilica. Entiteti obavljaju samo one funkcije i ovlastenja koja su im poverena Statutom od
08. 03. 2000. godine. SediSte Distrikta je Brcko. Brcko Distrikt postaje ustavna kategorija
Amandmanom | na Ustav Bosne i Hercegovine (2009. godine).U skladu sa Ustavom, Distrikt je pod
suverenitetom Bosne 1 Hercegovine i1 spada pod nadleznost institucija Bosne 1 Hercegovine.
Teritorija je u zajedni¢koj svojini entiteta (condominium). Brcko Distrikt predstavija jedinicu
lokalne samouprave sa vlastitim institucijama, zakonima, propisima i statusom. Odnos izmedu
Brcko Distrikta, BiH i institucija BiH, dalje se ureduje zakonom Parlamentarne skupstine Bosne i
Hercegovine.Organizacija i funkcije Brcko Distrikta zasniva se na principu podele vlasti na
zakonodavnu koju vrsi Skupstina Distrikta sastavljena od 29 poslanika. Skupstina ima predsednika i
potpredsednika koji se biraju iz reda poslanika. Predsednik i potpredsednik ¢ine PredsedniStvo
Brcko Distrikta. Izvrsnu vlast vrsi Vlada Distrikta, a sudsku vrSe sudovi Distrikta. Vladu Brcko
Distrikta Cine gradonacelnik 1 Sefovi odeljenja. Gradonacelnika bira skupStina. Gradonacelnik
organizuje Vladu Distrikta. Sudove Brcko Distrikta ¢ine: Osnovni sud i Apelacioni sud. Sudovi
imaju opStu nadleznost. Bréko Distrikt ima svoju policiju koja obavlja policijske poslove
predvidene zakonom.'*

2. Konsocijacijski model i federalizam

Imajuéi u vidu, da je postkonfliktna Bosna i Hercegovina nastavila svoj kontinuitet (Ustav
BiH I/1), nakon potpisanog OpSteg mirovnog sporazuma za mir u Bosni 1 Hercegovini, ¢ime je,
primenjuju¢i demokratske principe konstituisana kao demokratska drzava u sastavu dva entiteta
(Republika Srpska i1 Federacija BiH) 1 tri naroda (BosSnjaka, Srba 1 Hrvata), konsocijativni model

143 Statut Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine
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demokratije je primenjen kao okvir za ofuvanje mira i spreavanje njegovog obnavljanja i jacanja
demokratije.

Poimanje demokratije je vladavina vecine ili preciznije, u ime vecine naroda. S obzirom na
C¢injenicu da, u Bosni i Hercegovini zive tri naroda i ostali (manjina), jasno je da njena homogenost
po etnickoj liniji, nema osnovu za veéinsku demokratiju. O drzavama sastavljenoj od razli¢itih
nacija, pisao je John Stuart Mill, koji tvrdi ,,da su u tom slucaju slobodne institucije gotovo
nemogucée (..) i da posve razli¢ite vode imaju poverenje u razli¢itim delovima zemlje“.*** Da bi sve
drustvene grupe koje Zive na prostoru jednog druStvenog sistema, ucestvovale u raspodeli drustvene
mo¢i 1 vrSenju vlasti, a da se pri tome razlikuju po etnickoj pripadnosti, sto je slucaj kod Bosne i
Hercegovine, mora se uspostaviti konsocijativni model demokratije ili konsenzualne demokratije.
Ovaj vid demokratije aplikativan je za socijalno segmentirana druStva po: nacionalnom, verskom,
etnickom, istorijskom, jezickom i drugim osnavama s jedne strane, a s druge, otvara mogucnost
participacije razlicitih kolektiviteta.

Rodonacelnici konsocijacijske demokratije smatraju se Gerhard Lembruh i Arend Lajphart.
Dovode¢i u vezu austrijski i $vajcarski, odnosno holandski model demokratije sa liberalnim
anglosaksonskim tipom, pocetkom druge polovine proSlog veka, utemeljitelji konsocijacijskog
modela utvrdili su da izmedu tih modela postoje znacajne razlike. Po Lembruhu, politic¢ki sistemi
Austrije i Svajcarske, svoju odreduju¢u dimenziju prosirili su u kulturno podeljenom drustvu, kao
klju¢noj odrednici nastalog modela, dok je Lajphart ustanovio da je holandski politi¢ki sistem
nastao iz podeljenog drustva na verskoj i socijalnoj osnovi. Sa ovim ¢injenicama, ovi politicki
modeli su se uveliko udaljili od liberalnog modela, koji se u celini sagledava kao model vladavine
veéine, koji odgovara druStvu ¢ije su podele uglavnom utemeljene na druStveno-ekonomskim
odnosima. Takav model demokratije mnogo manje pruza jednom pluralistickom drustvu koje je
podeljeno po verskom, jezickom, nacionalnom ili drugom osnovu. U takvim slucajevima
demokratija treba da obezbedi podelu vlasti izmedu razli¢itih druStvenih grupa putem
institucionalnih mehanizama, na nacin, da nijedna drustvena grupa ne bude isklju¢ena i
diskriminisana. U svom radu ,,Modeli demokratije*,Arend Lajphart govori samo o konsensualnoj
demokratiji isticu¢i njenih deset karakteristika. One su: deljenje izvrSne vlasti u Sirokim
koalicionim kabinetima, izvrSno — zakonodavna ravnoteza vlasti, viSestranaCki sistem,
proporcionalno predstavljanje, korporativizam interesnih grupa, viSestranacki sistem, jak dvodomi
sistem, rigidnost ustava, sudska revizija, nezavisnost centralne banke.!**Po Lajphartu, da bi
konsocijativna demokratija postojala, treba da se ispune sledeci uslovi: prvi, postojanje segmenata
drustva koji su medusobno suprostavljeni po nekom osnovu, drugi, ravnoteza mo¢i medu ovim
segmentima, treci, prostorno i populaciono mala zemlja i cetvrti, postojanje spoljnih opasnosti.

Lajphart je smatrao da ¢e konsocijativha demokratija biti najpotpunije ostavarena ako
postoje barem tri ili Cetiri druStvena segmenta ¢ija mo¢ je priblizno jednaka, pri ¢emu nijedan od
njih nema izrazitu broj¢anu mo¢. Pod ovim se misli na etnicke grupe, verske zajednice, politicke
stranke. Sto se ti¢e ravnoteze moéi medu ovim segmentima, jeste da moraju imati priblizno jednaku
moc¢ zato Sto se tako moze iskljuciti teznja najmocnijeg segmenta da samostalno upravlja druStvom
na temelju veéinske demokratije (ve¢a brojnost BoSnjaka, princip ,,jedan ¢ovek jedan glas“, koja
nije prihvatljiva za druge manje brojne narode u BiH). Iz tog razloga nije poZeljno da pojedini
segment ima izrazitu brojéanu nadmo¢ u ukupnom stanovnistvu.**®  Osnovni elementi
konsocijativne demokratije koje je definisao Lajphart, vazne su za razumevanje politi¢kih odnosa
nastalim u Bosni i Hercegovini. Siroke koalcije, proporcionalna zastupljenost, pravo veta i
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teritorijalna (segmentarna) autonomija su elementi koji ¢ine vaznu dimenziju ustavne organizacije
vlasti u Bosni i Hercegovini. Siroke koalicije, zna¢i da predstavnici svih grupa koje ¢ini drustvo
homogenim, ucestvuju u formiranju i vrsenju vlasti. Po Neskovicu, princip Siroke koalicije u etnicki
podeljenim drustvima, predstavlja priznavanje zajednicke suverenosti i ravnopravne konstitutivnosti
autohtonih etni¢kih zajednica.’*” U takvim drustvima svaka odluka donesena bez uceiéa
predstavnika jednog segmenta, moze dovesti do posledica, u smislu ugrozenosti i neravnopravnog
ucesca u odlucivanju. Pozeljno je da, svi delovi drustva — vazne etniCke grupe, ucestvuju u
parlamentarnoj vecini i1 sastavljanju vlade. Velika koalicija obezbeduje da svaki segment drustva
ucestvuje u vlasti, umesto da jedni druge smenjuju na vlasti. Biraci glasaju za politicke stranke svog
segmenta, a odsustvo Siroke koalicije imalo bi posljedicu zadrzavanja pojedinih segmenata u trajnoj
opoziciji. Svrha Sirokih koalicija je podela vlasti, kao njeno zajednicko vrSenje, a po Florian
Bieber-u ,,podela vlasti zahteva, da se drzavom upravlja zajednicki, a ne da to ¢ini samo jedna uza
grupa“.148

U Bosni 1 Hercegovini, vrSeci analizu izbornog inzenjeringa, podela vlasti se posmatra kao
podela izbornog plena, S$to u izostanku saglasnosti vladajuéih elita, dovodi do problema oko
formiranja vlasti na nivou Bosne i Hercegovine, a neretko i na nivou Federacije Bosne i
Hercegovine. Vladanje u ime naroda, transformisano je u vladanje nad narodom, $to za posljedicu
ima jaCanje partijske vlasti 1 redukovanje demokratije u politickom sistemu.**® Tako da su
nacionalne elite ,,odigrale kljuénu ulogu u mobilizaciji etni¢kih identiteta“™>°, koje nemaju
zajednicku osnovu o statusu i organizaciji institucija na nivou Bosne i Hercegovine, §to se uveliko
odrazava na njen razvoj i potrebne reforme. Cilj Sirokih koalicija je da ukljucuje sve bitne politicke
partije 1 pripadnike svih etnickih grupa koje dobiju politicki legitimitet na izborima za donoSenje
odluka u ime svih gradana Bosne i Hercegovine. Siroke koalicije mozemo definisati kao varijabilni
element, jer utiCu na druge elemente konsocijativne demokratije. Mirjana Kasapovié¢ je na vrlo
jasan nacin opisala oblik konsocijativne demokratije u Bosni i Hercegovini, koristeé¢i se svim
elementima koji je c¢ine. ,,Gledaju¢i dana$nju Bosnu i1 Hercegovinu oc¢ima uglednih svetskih
politikologa kao “slabu i propalu drzavu” ili “polu-protektorat”, ako ne ¢ak kao protektorat, §to
nuzno jeste zemlja koja opstaje 1 Zivi po diktatu izvana, vidimo je kao nedovrSenu drzavu i
podeljeno drustvo. Podeljenom drustvu i1 podeljenoj drzavi posve je primerena i podeljena vlast. A
tu se onda kao jedino rjeSenje nameée tzv. konsocijacijska demokratija. Sta je ona? Ona se, pre
svega, iskazuje kroz vlast velikih politickih koalicija, priznavanje viSe kultura u jednoj zemlji,
zaStitu grupno-specificnih prava, teritorijalnu samoupravu, izrazavanje kulturne partikularnosti,
zastupljenost u politickim institucijama, pravo manjina na veto(.. .)“.151

Veto je bitan princip modela konsocijativne demokratije, ¢iji je cilj da manjinskoj zajednici
da mogucnost blokiranja donoSenja odluka s kojima nisu saglasne. Za NeSkovi¢a pravo veta u
Bosni 1 Hercegovini ,,nije samo zaStitnicko pravo kojim etnicka nacija §titi svoj identitet, nego je
aktivno pravo politickog odlu¢ivanja o svim bitnim elementima statusa, organizacije 1
funkcionisanja drzave.*! 2 Ukesce politickih elita svih druStvenih segmenata u velikoj koaliciji sama
po sebi, nije dovoljna garancija njihove ravnopravnosti, jer se moze dogoditi da manje brojni
drustveni segmenti u parlamentarnoj vec¢ini i koalicionoj vladi budu preglasani. DonoSenje
kompromisnih odluka, nije nuznost u koalicionim vladama, tako da pravo veta, predstavlja zastitu

7 Radomir, Neskovi¢, NedovrSena drzava —Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES,Sarajevo, 2013., str.309

8 Florian, Bieber, Institucionaliziranje etni¢nosti-postignu¢a i neuspesi nakon ratova u Bosni i Hercegovinin, na
Kosovu i u Makedoniji, ,,Forum Bosna“, sarajevo, 2004., str.49

%9 Radomir, Neskovié, Nedovrena drzava —Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES,Sarajevo, 2013., str.310

150 Florian, Bieber, Institucionaliziranje etni¢nosti-postignuéa i neuspesi nakon ratova u Bosni i Hercegovinin, na
Kosovu i u Makedoniji, ,,Forum Bosna®, sarajevo, 2004., str.23

151 Mirjana Kasapovi¢, Bosna i Hercegovina: Podijeljeno drustvo i nestabilna drzava, Politicka kultura, Zagreb, 2005.
godina, str. 43

152 Radomir, Neskovi¢, NedovrSena drzava —Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES,Sarajevo, 2013., str.313
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od ugrozavanja. U takvim slu¢ajevima, veto se javlja kao jedini mehanizam zastite interesa manje
brojnih drustvenih segmenata. Kasapovi¢ je misljenja da ,.kada takve odluke utjeCu na vitalne
interese neke manjinske grupe, takav poraz bi bio neprihvatljiv i ugrozio bi medusobnu saradnju
elita pojedinih segmenata. Stoga se principu velike koalicije mora dodati pravilo veta
manjine(...).“*>> Markovi¢ smatra da politi¢ke elite treba da budu paZljivije prilikom upotrebe ovog
mehanizma, jer suviSe Cesta upotreba veta moze dovesti do tiranije manjine, budu¢i da neznatna
manjina moze, pravdajudi to zaStitom vlastitih vitalnih interesa, spreciti donoSenje odluke s kojom
se slaze vecina pripadnika velike koalicije.154S obzirom da nije moguce ostvariti gradanske
vrednosti, ako se prethodno ne usaglase interesi i vrednosti etni¢kih nacija, logi¢no bi bilo, da nije
moguce usaglasiti etni¢ke interese, bez gradanskih vrednosti. Medutim, nedostatak prava veta koji
je izrazen u duboko podeljenim drustvima po etni¢kim linijama, nije tako izrazen u druStvima u
kojima su segmentalne politcke elite, uprkos dubokom rascepu, spremne su da saraduju, pogotovo
ako se vremenom formirala kultura dijaloga i tolerancije. U slucaju prava veta na zastitu vitalnih
nacionalnih interesa, javlja se nedostatak njegovog koristenja i po politickim pitanjima koji se
pakuju u nacionalno pitanje, a kao rezultat toga, pojavljuje se da i druge grupe koriste veto, kada
odluke nisu pitanje vitalnog nacionalnog interesa. Ovakva situacija dovodi do, blokiranja odluka
koje su bitne za sve gradane Bosne i Hercegovine, bez obzira kojoj naciji pripadaju. Ako nema
demokratske meduetnicke saradnje, tada se veto nalazi na kraju procesa odlucivanja i iskazuje kroz
protivrjedan i blokirajuéi institucionalni sistem.’ Primetno je da se u Bosni i Hercegovini koristi
model koji se zasniva na manipulaciji nacionalnim interesima i podrazumeva da se etnicki veto
transformiSe u entitetski, $to najviSe odgovara vladaju¢im partijskim elitama u entitetima, jer
objedinjuje entitetsko i etnicko, a partija koja je dobila entitetske izbore, ujedno, postaje i subjekt
iskazivanja interesa etni¢ke nacije u celini."*°SuviSe &estim koristenjem prava veta izaziva druge
grupe da ga koriste i kad to nije neophodno. To neodgovara ni jednoj eliti, jer nikad ne mogu biti
sigurne da ¢e biti prihvaceni njihovi predlozi odluka koji nisu sporni sa stanovista vitalnih interesa
bilo koje grupe. Realno bi bilo, da ako je postignut konsenzus o potrebi postojanja drzave,
segmentalne politicke elite ¢e lakSe shvatiti nuznost dogovaranja, jer politicka zajednica ne moze
funkcionisati bez kompromisa. Ukoliko postoji svest o tome, manji su izgledi za neumereno i
neopravdano koriséenje veta.

Proporcionalna zastupljenost podrazumeva da je svaka grupa zastupljena u vrSenju funkcija
vlasti, $to je njena sustina, kroz odgovarajuce institucije srazmerno svom ucesc¢u u stanovniStvu. Po
tvrdnji Mirjane Kasapovi¢, prema njoj se upravlja pri dodeli visokih ministarskih polozaja, te pri
raspodeli skromnih finansijskih sredstava u obliku drZzavnih subvencija pojedinim segmentima. Ona
je suprotna nacelu da sva vlast pripada pobjedniku, a koje proizilazi iz sistema gdje pravilo vecine
nije ograniceno.* 7 Ovo nadelo moze biti prihvatljivo samo u druStvima u kojima podeljenost nije
tako duboka da znatno otezava, a Cesto 1 onemogucava, sporazumevanje segmentalnih politickih
elita, $to nije redak primer u funkcionisanju Bosne i Hercegovine. Za primer ¢emo uzeti Svajcarsku,
u kojoj su politicke stranke predstavljene u Saveznom vecu srazmerno svom politickom uticaju. Za
drustva koja su podeljena po etnickom ili verskom osnovu, a druStveni segmenti nastali po nekom
od ovih osnova teSko mogu do¢i do kompromisnih reSenja, pa bi princip pariteta smanjilo
mogucénost politickih sukoba 1 politi¢kih kriza, kao 1 moguénost da budu preglasani. SloZi¢emo se
sa tvrdnjom Lajpharta da je paritet naroCito koristan u druStvima u kojima postoje dva segmenta
nejednake veli¢ine.**®U Bosni i Hercegovini proporcionalni sistem je modeliran u varijantama:

153 Mirjana Kasapovi¢, Bosna i Hercegovina: Podijeljeno drustvo i nestabilna drzava, Politi¢ka kultura, Zagreb,2005,

str.43
154 Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012., str.200
155 Radomir, Neskovié, Nedovriena drzava —Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES,Sarajevo, 2013., str.314
156 |
Ibid,str.315
5" Mirjana Kasapovi¢, Bosna i Hercegovina: podijeljeno druitvo i nestabilna drzava, Polititka kultura, Zagreb,2005,
str.45
'8 Isto, str.47
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rezervisanin mesta, dobijanje mandata sa kompenzacionih lista, prebrojavanje glasova iz
inostranstva, zabrana kandidovanja na izbornim listama, lustracija odredenog broja stranackih
funkcionera itd, koje se isticu kao greske medunarodnog faktora da se izbornim inzenjeringom
moze upravljati etnickim odnosima i prevazilaziti meduetnicke podele. Svrha izbornog inzenejringa
po Neskoviéu, koji je do izbora 2004.godine vodila Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju
(OSCE), bila je umanjenje uticaja ,,nacionalistickih* stranaka: SDS (Srbi), SDA (Bosnjaci) i HDZ
(Hrvati), a uvecanje uticaja ,,socijaldemokratskih stranaka kao §to su: SNSD, PDP, SBiH, SDP
BiH i Stranka , Radom za boljitak®. Nakon sedmogodi$njeg izbornog inZenjeringa, vodece
predratne i ratne stranke izgubile su dominaciju i uticaj, a vlast su dobile stranke
»socijaldemokratske orjentacije, koje se programski ne razlikuju od ,,nacionalnih® stranaka.
Etnicke podejle su ostale iste, problemi identi¢ni, a meduetnicki sukobi jo§ viSe dobili na
intezitetu.”® Politicka atmosfera npr. nakon izbora 2014.godine za entitet Republiku Srpsku
pokazala je da npr. SDS ,,nacionalisticka partija sve vise prihvatala ,,socijaldemokratske“stavove,a
SNSD socijaldemokratska partija iskazivala nacionalisticke stavove.

Segmentalna (teritorijalna) autonomija iskazana je wu teritorijalizaciji nacionalne
konstitutivnosti kroz postojanje dva entiteta Republiku Srpsku i Federaciju BiH i Bréko Distrikta,
na nivou lokalne zajednice, $to svakoj navedenoj zajednici daje moguénost samostalnog regulisanja
odredenih pitanja, naroCito onih koja su bitna za oCuvanje njenog identiteta. Svaki druStveni
segment samostalno odlucuje o pitanjima koja se ti¢u samo njega. Posljedica ovog principa je
povecana pluralnost druStva, u tom smislu da se unutar svakog segmenta formiraju brojne politicke
organizacije koje predstavljaju interese tog segmenta ili pojedinih delova segmenta u razli¢itim
oblastima drustvenog Zivota. Teritorijalna podjela na etni¢koj osnovi u Bosni 1 Hercegovini nastala
je proiilrgéanj em procesa disolucije i agregacije, $to je rezultiralo federativnim modelom teritorijalne
podele.

Iz prethodnog smo mogli zakljuciti da, konsocijativna demokratija na sebi svojstven nacin
produbljuje podele u drustvu, Sto priznaje i Lajphart tvrdeci da to nije paradoks. On smatra da
rezultat konsocijacijske demokratije jeste podela pluralnog druStva na homogenije i samostalnije
elemente*.*®! Prema tome, buduéi da je BiH podeljeno drustvo, gde su nacije dominantni segmenti
drustva, koje u procesima odlucivanja predstavljaju politicke elite, odnosno nacionalne politicke
elite, one kao takve dobijaju monopol na politicko odluc¢ivanje. Tako da je vrlo tesko dovesti u
pitanje monopol nacionalne politicke elite, jer u BiH je tesko pripadnika nacizje podstaci da deluje
kao gradanin BiH, jer on istina, deluje samo kao pripadnik svoje nacije.16 Mozemo zakljuéiti,
,,kako institucionalne tako i kulturne tradicije mogu dovesti do snaznog otpora konsensualnoj
demokratiji, a ona moZe postati samo nesposobna da se ukoreni 1 napreduje ukoliko ne dobije
podrsku konsensualne politicke kulture.* ® Dok se u politiCkom reZimu vecinske demokratije
politi¢ke elite medusobno udaljavaju, jer postoji jasan odnos konkurencije izmedu vlade i opozicije,
konsocijativna demokratija podrazumeva i1 zahteva pribliZavanje elita, koje moraju da saraduju 1
zajedno donose odluke.’®* Ali vodeéi se &injenicom da je Bosna i Hercegovina duboko podeljeno
drustvo, gde razliCitost stvara opasnost dezintegracije dustva i drzave, prihvati¢emo da i ovako
manjkava konsocijativna demokratija predstavlja veliku prednost, jer se pokazala kao jedini
politicki rezim u kome drustvo moze opstati. Konsocijativni model demokratije je bio presudan
segment, uz administrativnu teritorijalnu podjelu, za prihvatanje Dejtonskog mirovnog sporazuma i
¢ini osnovu uredenja odnosa 1 podele vlasti medu konstitutivnim narodima BiH.

159 Radomir, Neskovi¢, NedovrSena drzava —Politicki sistem Bosne i Hercegovine, FES,Sarajevo, 2013., str.315

1% 1bid,str.323
1%L Ugo, Vlaisavljevi¢, Demokratska konsocijacija i nepodnogljivi pluralizam, ,,Status*, magazin za politi¢ku kulturu i
drustvena pitanja, br.6/2005, Mostar, 2005., str.119
162 Goran, Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, University Press, Sarajevo, 2012., str.202
193 Arend Lajphart, Modeli demokratije, navedeno delo, str.286
164 Arend Lajphart, Demokratija u podeljenim drustvima, navedeno delo, str.32-33
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Federalizam Bosne i Hercegovine je uslovljen najblizom politickom istorijom, jer ,,nijedan
oblik drzavnog uredenja ne nastaje nezavisno od karakteristika drustva, stanja u kome se ono
nalazi, odnosa snaga osnovnih drustvenih subjekata, njihovih interesa i ideoloskih koncepcija.*®
Pojam federalizam potic¢e od izvorne gréke reci foedus, Sto zna¢i ugovor, savez, povezivanje u
udruzivanje samostalnih subjekata u cilju postizanja zajednickih ciljeva. U modernoj teoriji drzave i
prava, ovaj pojam se moze definisati kao vid drzavno-pravnog uredenja, u kojem je suverena vlast i
nadleznost podeljena izmedu ,,zajednicke suverene drzave® i nizih, suverenih federalnih jedinica.
Rezultati nau¢nih analiza ukazuju na postojanje nacelnih razlika izmedu misljenja pojma
federalizma u Bosni i Hercegovini, §to smo mogli 1 zakljuciti u prethodnom sadrzaju koji definise
drzavno uredenje Bosne i Hercegovine. Zadatak je nauke da istrazi pitanje federalizma, koji
odreduje drzavno uredenje drzave sa svim njegovim specificnostima, pod uslovom da totalitet u
nauci joS uvek nije dostignut. Razlog tome su Cinjenice koje moraju ili bi trebale biti obuhvacene u
analizi, da bi se strukturirale i diajlekticki obradile, ali skupiti sve €injenice, ne znaci upoznati
»realnu stvarnost zivota drzave®, jer je ona promenljiva.Po misljenju Miodraga Jovici¢a, nauka je
prebogata Sirim 1 uzim, pravnim i politikoloskim, filozofskim i socioloskim, klasi¢nim,
neoklasi¢nim i savremenim znacenjima termina federalizam.*®® Federalizam, kao ideja, ali i kao
ostvarenje te ideje u praksi, ima veoma dugu istoriju. Ljudsko drustvo je od samih pocetaka svog
organizovanja trazilo oblike udruzivanja i saradnje, pre svega na politickom i drzavnopravnom
planu, i jedan od tih oblika je i federalizam. Jo$ u anti¢koj Grékoj nalazimo tragove federalizacije
pojedinih grckih polisa (i sam termin federalizma ima koren u starogrckoj reci foedus). U srednjem
veku slobodni gradovi u pojedinim razvijenim evropskim zemljama stupaju u poseban federalni
odnos-obrazujuéi tzv. lige. U to doba nastaju i Sire teritorijalne zajednice u Svajcarskoj i Holandiji,
organizovane na odnosu federalizacije njihovih sastavnih delova (kantona, odnosno pokrajina). |
najzad, krajem XVIII veka, obrazuje se i prva savremena federacija- SAD. Svi ovi raznovrsni
organizacioni oblici su medusobno u mnogo ¢emu veoma razliciti, ali ih kao zajednicko spaja to Sto
Su svi izraz u osnovi iste ideje-Zelje i potrebe za udruZivanjem i saradnjom drZzavnopravnih ili njima
podobnih ljudskih kolektiviteta.®’

Pojam federacija se upotrebljava kao sinonim za federalno uredenu drzavu, i1 S$iru
teritorijalnu-politi¢ku jedinicu i to tada, kada i gde dolazi do suprostavljanja federacije i federalnih
jedinica- federacije i  njenih sastavnih delova (republika, kantona, entiteta, pokrajina).**®Prema
rezultatima uporedne analize, poev od prvog federalnog uredenja u SAD 1787.godine, ostala
federalna uredenja predstavljaju njegovu kopiju. A s obzirom da je bio prvi, nije imao nikakav
primer za ugled, jer je donesen pragmati¢nim putem, traZenjem ,,ad hoc* reSenja za pojedine
situacije.’®*Za analizu federalnog uredenja, a po nau¢nim sugestijama, vrlo je bitno razlikovati dva
pogleda znacenja fedralizma. Prvi nacin, je onaj koji se ogleda u normativnom smislu, Ustavu, a
drugi nacin, onaj koji proistice iz faktickog funkcionisanja federalnog uredenja. Kod prvog, upravo
zbog ugledanja na druge federacije, moze se pronaci slicnost u pojedinim institucijama, ali u
funkcionisanju tih institucija postoji razlika. Funkcionisanje institucija zavisi od datog
drustvenoekonomskog uredenja i politickog sistema, prema tome, dolazi do pojave odstupanja
izmedu ustavne norme i1 njene primene u praksi. Zakljuak je, da su u federalizmu moguca
ugledanja, pa Cak i imitiranja, ipak, svaka je fedracija ,,slucaj za sebe®, sui generis. > Logic¢no je da

1% Rajko Kuzmanovi¢, Formiranje Republike Srpske, Eseji o ustavnosti i drzavnosti, Pravni fakultet, Banja Luka,
2004., str.137

1% Miodrag, Jovi¢i¢, Savremeni federalizam-uporedna anlaiza, Savremena administracija, Beograd, 1973., str.5

" Miodrag, Jovi¢i¢, Savremeni federalizam-uporedna anlaiza, Savremena administracija, Beograd, 1973., str.5

1% Milan, Miljevi¢, Specifi¢nosti federalizma sa osvrtom na Bosnu i Hercegovinu, Republika Srpska dvadeset godina
razvoja, dostignuca, izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.843

1%9 Miodrag, Jovi¢i¢, Savremeni federalizam-uporedna anlaiza,Savremena administracija, Beograd, 1973., str.16

® Milan, Miljevi¢, Specifi¢nosti federalizma sa osvrtom na Bosnu i Hercegovinu, Republika Srpska dvadeset godina
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se postavi pitanje kako ustanoviti koje drzavno uredenje okvalifikovati kao federalno? Koristicemo
se sa tri pristupa po Miljevicu:

1. putem teorijskih spekulacija najpre utvrduje i uobli¢ava jedan apstraktan model federalno
uredene drzave (Veberovim re¢nikom receno ,,idealan tip*) sa €ijim svojstvima uporeduje
svako empirijsko pojedino uredenje i na taj nacin uspostavlja da li je ono federalno ili nije;

2. iznalazi, pre svega na osnovu komparativnog istrazivanja, ,,zajedni¢kih imenitelja“ svih ili
bar vecine postojecih federalnih uredenja i utvrdivanja- za svako uredenje ponaosob- da li
sadrzi ili ne ove ,,zajednicke imenitelje“- da li je federalno ili nije i

3. istovremeno koristi oba prethodna pristupa (koji se samim tim medusobno koriguju), tako da
se do pojam federalnog uredenja dolazi polazeci od izvesnih teorijskih premisa koje se
dovode u vezu sa iznadenim ,,zajedni¢kim imeniteljem* onih uredenja koja se u uporednom
pravu pojavljuju kao federalna. Ovako utvrden pojam federalnog uredenja pruza naucno
validnu osnovu da pojedina konkretna drzavna uredenja okvalifikujemo kao federalna.!

Kako na apstraktno-logickom, tako i na konkretno-istorijskom nivou promisljanja, izvedene
su definicije koje u sebi sadrze elemente koji konstituiSu pojam federalizma. Upravo zbog
specifiCnosti 1 kompleksnosti federalizma, moguénost razli¢itog pristupa se ogleda u slede¢im
definisanjima federalizma.

- Federalizam je nacin vladanja ljudima u kome se fenomeni solidarnosti koji ujedinjuju
izvestan broj politickih kolektiviteta izrazavaju putem organske institucionalne hijerarhije.*

(G. Scelle)

- Federalna drzava je zajednica drzava koje medusobno vezuju odnosi unutrasnjeg prava, tj.
ustavnog prava, zajednica u kojoj je jedna superdrzava nadredena udruzenim drzavama.* (

A.Hauriou)

- U federalnoj drzavi u uzem smislu, koja se pojavijuje kao najrazvijeniji oblik federalizma,
spoljna ovlaséenja pripadaju jedino federalnoj drzavi, a unutrasnja ovlaséenja su podeljena
izmedu federalne drzave i drzava c¢lanica.” ( R.Pelloux)

- Federalna driava moze se predstaviti kao driava na dva sprata: u prizemlju Se nalaze
udruzene drzave koje se nazivaju drzave clanice, a na prvom spratu je sama federalna
drzava.“ (M.H. Fabre)

¢

- JImaju li termini , federalizam* i ,,federalna viadavina*“ ili ,,federalna drzava“ znacenja
koja se mogu definisati? Cak i najpovrsnije posmatranje razlicitih vrsta federalne viadavine
(...) ne uspeva da pokaze bilo koji element zajednicki za sve, izuzev jednog jedinog, i to
pravnog. Taj zajednicki element je sledeci: u svakoj od njih gradanin federalne drzave
podvrgnut je dvema jurisdikcijama: jednoj- federalne vlasti i drugoj — drzave.” ( LF.
Neumann)

- Federacija je oblik politicke i ustavne organizacije koja udruzuje u jedinstvenu zajednicu
izvestan broj razlicitih grupa ili sastavnih zajednica, tako da posebnost i individualnost
sastavnih delova bude siroko sacuvana, istovremeno s obrazovanjem u novoj celini posebne
i razlicite politicke i ustavne jedinice.” (W. Livingstone)

1 Milan, Miljevi¢, Specifiénosti federalizma sa osvrtom na Bosnu i Hercegovinu, Republika Srpska dvadeset godina
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- Federacija je oblik politickog uredenja u kome je suverenost ili politicka vlast podeljena
izmedu centralnih i regionalnih organa i institucija upravljanja, tako da su svaki u svojoj
sferi nezavisni jedan od drugog.“ ( R.Garan)

- ,, Federacija je drzava u kojoj su ovlaséenja i funkcije viasti podeljeni izmedu centralne
viasti i vise ,,lokalnih* vlasti, tako da svaka ima odredenu oblast nadleznosti u kojoj je
najvisa®. (Holloway u Ader)

- ,,Osnovna karakteristika federacije je , podela politicke viasti“, podela vrhovne vlasti
(suverenosti, kako se ranije govorilo) izmedu drzava clanica i centralnih organa, i to tako
da svako od njih ima konacnu re¢ u pogledu materija koje spadaju u njegovu oblast.” (M.
Diamond)

- Federalizam je u sustini podela viasti izmedu dve vlade nad istom teritorijom ili, jos
tacnije, koegzistencija dve vlade koje imaju viast nad istom fizickom teritorijom u pogledu
razlicitih situacija.” (F. Frankfurter)172

Kao $to se moze uociti iz prethodnog definisanja federalizma autora koji su egzistirali u
razli¢itim periodima razvoja drustva, on je pre svega istorijska kategorija, koja se pod uticajem
vremena menja, razvija i modernizuje, $to dalje implicira da se pojam federalnog uredenja definisao
na jedan nacin u doba obrazovanja federacije, sa krajem XVIII veka, drugacije pocetkom XX veka,
i danas u XXI veku.S pravnog aspekta bitni elementi pojma federalnog uredenja drzave su sledecéi:

- Federacija se sastoji od dve kategorije politi¢ko — teritorijalnih jedinica i same federacije, na
jednoj, i federalnih jedinica, na drugoj strani, svake od njih sa posebnim svojstvima;

- Federalni karakter drzave mora da bude utvrden pisanim federalnim ustavom kojim se u
osnovi odreduju svojstva federacije i federalnih jedinica, a posebno status ovih drugih;

- Federalnim ustavom vrs$i se raspodela funkcija izmedu federacije 1 federalnih jedinica 1
utvrduje se koje funkcije ¢e obavljati federacija, a koje federalne jedinice;

- O obavljanju funkcija federacije staraju se njeni sopstveni organi i u tom obavljanju oni su,
nacelno, samostalni;

- Primat federalnog ustava nad svim ostalim ops$tim aktima koji se donose u Citavoj federaciji,
a posebno pridrzavanje ovim ustavom izvrSene raspodele funkcija, obezbeduje se
postojanjem instituta ocene ustavnosti;'’

Na osnovu navedenog, izvla¢imo zakljucak, da se oblik drzavnog uredenja moze smatrati
federalnim ako su zadovoljeni prethodni elementi. Ali, imaju¢i u vidu da su to formalno pravni
elementi, koji ne moraju da govore o pravoj sustini federalnog uredenja, zbog uticaja drustveno-
politicke komponente, nesporno je da postoji mogucénost identifikovanja njegovih elemenata. Po
Jovicicu, isticu se dva elementa. Prvi, federalno uredenje je ono u kojem se jedno globalno drustvo
sastoji od viSe manjih globalnih drustava, ¢ija se teritorijalna rasprostranjenost manje vise poklapa s
podru¢jima federalnih jedinica i od kojih svako za sebe i sva zajedno, zele postojanje federalne
zajednice, odnosno u njemu vide zajednicki interes. Ovim se forma koju pruzaju pravna reSenja
popunjava sadrzinom; bez te sadrzine, federacija ¢e biti drzava, ali sigurno nece biti ,,zajednica
zajednica“. Drugo, u okviru federalnog uredenja mora da bude - i u federaciji i u federalnim

72 vidi u: Milan, Miljevi¢, Specifi¢nosti federalizma sa osvrtom na Bosnu i Hercegovinu, Republika Srpska dvadeset

godina razvoja, dostignuca, izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.845-846
173 R
Ibid,str.847
45



jedinicama - primenjena demokratija kao oblik politickog rezima. U ovom smislu demokratija je
imanentno svojstvo federalizma.'™

S obzirom na organizaciju ovog podrucja, unitarnu drzavu moze da odlikuje centralizam ili
decentralizacija. Decentralizacija je primenjena onda kada politi¢ko-teritorijalne jedinice na koje se
drzava deli, ustvari jedinice lokalne samouprave razli¢itog stepena-raspolazu relativno samostalno
statusom i Sirokim krugom ovlaS¢enja. Stepen decentarlizacije izaziva u teoriji pitanje razlikovanja
izmedu unitarnih i1 federalno uredenih drzava.Teorijsko razlikovanje izmedu federacije i
konfederacije, s jedne starne, i federacije i unitarne drzave, s druge strane, omogucava da bolje
sagledamo i shvatimo sustinu federacije i njene odnose sa drugim oblicima drzavnog uredenja, iako
postoje fedracije sa jasno izrazenim svojstvima federalizma, istovremeno pokazuju izvesne crte
konferedalnog uredenja, kao §to postoje i one, tipi¢no federalne sa elementima svojstvenim unitarno
uredenim elementima. Prema tome, pitanje suverenosti nas vodi do njegovog pojma u pravno —
politickom znacenju.U pravnom smislu, suverenosti kao najvi$oj, nedeljivoj i ni¢im ograni¢enoj
vlasti, moze da raspolaze samo federacija. Miljevi¢ ipak tvrdi da, sa pravnog aspekta ne moze se
govoriti o suverenosti; u pitanju su ovlastenja vlasti koja su u federalno uredenoj drzavi podeljena
izmedu federacije, na jednoj, i federalnih jedinica, na drugoj strani, ¢ineci obe kategorije subjekata
autonomnim u vrenju tih ovlastenja.'”

Sa politickog aspekta, pojam suverenosti ima veliku ulogu u utvrdivanju prirode federacije.
Suverenost u politickom znacenju predstavlja skup suverenih prava jedne skupine ljudi, gradana,
politicki organizovane na odgovarjuéi nacin da odlucuje o najvaznijim pitanjima zajednice u kojoj
zivi. Organizovanje moze biti u obliku unitarne drZave i u obliku federalno uredene drzave u kojoj
su izvrSene podele suverenih prava, ¢iji su nosioci gradani federalne jedinice, a drugom smislu
gradani Citave federacije. Jovici¢ istice da, ,,u osnovi svake federacije lezi pluralitet njenih sastavnih
delova, od kojih svaki ima svoju individualnost koju upravo zeli da o¢uva i obezbedi u federaciji,
dok se u unitarno uredenoj drzavi ta individualnost manje ili viSe gubi.(...) te individualnosti dolaze
do izrazaja u raznim federacijama u veoma razli¢itim oblicima i po¢ivaju na razlikama u etnickom,
jezi¢kom, kulturnom, ekonomskom, socijalnom i mnogo drugom pogledu. Sve njih treba, s jedne
strane, obezbediti, a s druge strane, medusobno pomiriti, jer uzete zajedno, govore o heterogenom
sastavu date federacije.!”

Dakle, nije svaka sloZena drzava i federacija, jer se sloZzena drZava, kao drzava sastavljena
od dvije ili viSe drzava pojavljuje i kao konfederaciji ili unija. Ve¢ u ovom odredenju pojma sloZene
drZave uocava se protivrecnost koja se ogleda u postojanju ,,drzava u drzavi®. Istorijski posmatrano,
dosadasnji modeli federalne drzave razvijali su se na kombinaciji tri merila, odnosno nacela:
suprematija federalne drzave, autonomija federalnih jedinica i participacija federalnih
jedinica.}’’Od vrste federacije zavisi koje ¢e funkcije —ovlaséenja biti potpuna ili reducirana. Ako se
radi o ¢vrstom, klasicnom tipu federacije, tada su u ustavu nadleznosti drzava-¢lanica, odnosno
federalnih jedinica enumerativno navedene. A ako je labaviji tip federacije, nadleznosti federacije
nisu enumerativno navedene.'’® To se posebno odnosi na suverenost. Radi se o tome da li treba da
bude suverena sloZena drZava ili drZave clanice, ili pak narodi. Ovi odnosi se mogu uredivati
ustavom slozene drzave.'’’Kao slozeni oblik drzavnog uredenja, federacija se pojavila kao vrlo

74 Miodrag, Jovici¢, Savremeni federalizam-uporedna anlaiza, ,,Savremena administracija“, Beograd, 1973., str.19-20

17 Milan, Miljevi¢, Specifi¢nosti federalizma sa osvrtom na Bosnu i Hercegovinu, Republika Srpska dvadeset godina
razvoja, dostignuca, izazovi i perspektive, ANURS, Banja Luka, 2012., str.850

178 Miodrag, Jovi¢i¢, Savremeni federalizam-uporedna anlaiza, ,.Savremena administracija“, Beograd, 1973., str.29

'"" Siniga Karan, Oblik drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine, Godi$njak Fakulteta pravnih nauka, Godina 4, broj 4,
Banja Luka, jul 2014., str.156-167

178 Vojislav, Stanov¢i¢, Federalizam, konfederalizam, Beograd, 1986.str.38

"Miodrag, Jovi¢ié, Veliki ustavni sistemi: elementi za jedno uporedno ustavno pravo,“Svetozar Markovié*

Beograd,1984.
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pogodan i vitalan oblik drzavnog uredenja.'®® Federacija se pojavljuje i kao novonastala drzava koja
se izdize iznad dobrovoljno udruzenih drzavnih kolektiviteta-Clanica, koje imaju skoro sve elemente
drzave, koji tvore federaciju-mozZe ih biti najmanje dve ili vise.'® lako imaju svoje ustave, svoje
ustavnopravne i zakonodavne, izvr§no - upravne i sudske organe, svoj krug funkcija u nadleznosti
njihovih organa, iako raspolazu pravom na (dopunsko) regulisanje, nisu i ne mogu biti stricto sense.
Razlog je jednostavan, one su samo sastavni delovi federacije, podredeni ovoj jedinoj pravoj
drzavi.'® Za razliku od federacije, koja je subjekt medunarodnog prava, one su subjekt samo
internog , nacionalnog prava.'® Za razumevanje drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine, vazno je
napomenuti §ta je prethodilo uvodenju federalizma, koji je bio novina u ustavnoj istoriji te zemlje.

Prvo, prestanak postojanja SFRJ, gde su Republike donoSenjem ili izmenom starih ustava
izvrsile secesiju, gde je polozaj Bosne i Hercegovine postao neizvestan i protivrecan, a po misljenju
Aleksandra Fira i nije bilo uslova za njen opstanak nakon prestanka postojanja Jugoslavije. Jer
,raspadom SFRJ formalnim i faktickim otcepljenjem nekadasnjih socijalistickih republika
Slovenije, Hrvatske, pa i Makedonije i njihovim konstituisanjem kao samostalnih, u osnovi
nacionalnih drzava ucinio je apsurdnim postojanje Bosne i Hercegovine u ranijem multietnickom
sastavu i poloZaju.“*®Drugo, nacionalizam je postao proizvod jugoslovenske krize i osnova
delovanja novih politickih elita, koja je dominantno vodila teritorijalnoj i ustavnoj dezintegraciji
Bosne i Hercegovine. Trece, politicki sukob koji je nastupio vodio se oko primata prava gradana ili
prava nacija na samoopredeljenje'®. Cetvrto, komunisticka politi¢ka elita zamenjena je nacionalnim
politickim elitama, koje su imale razli¢ito videnje buduceg uredenja i opstanka BiH. Peto,
gradanskim ratom nastale su tri nacionalne drzave na teritoiji BiH, koje nisu dobile medunarodno
priznanje, ali se zbog nacina njihovog funkcionisanja, odnosno vrSenja funkcija drzavne vlasti
(zakonodavna, izvrina i sudska), moglo reé¢i da su bile suverene. Sesto, medunarodna zajednica de
facto i implicite je priznavala njihovu drzavnost, jer u suprotnom ne bi priznavala ni status
ravnopravnih udesnika u pregovorima, politickih predstavnika Republike Srpske'®, Hrvatske
Zajednice Herceg — Bosne™®’ (kasnije Hrvatske Republike) i Republike Bosne i Hercegovine.
Vasingtonskim sporazumom, marta 1994.godine, okoncan je jednogodis$nji rat izmedu Hrvata i
Muslimana i formirana Federacija Bosne i Hercegovine. Sedmo, kako je Dejtonski sporazum akt
medunarodnog prava, logicno je zakljuciti da je Bosna i Hercegovina, sa takvim drzavnim
uredenjem konstituisana medunarodnim, a ne domadim pravom.188 Da je Ustav Bosne i
Hercegovine donesen na teritoriji ne mati¢ne drzave, pod okriljem medunarodne zajednice u okviru
Sireg ugovora, samo su dodatne specifi¢nosti ustavnog drzavnog uredenja. ** Sve ovo nas navodi

180 Federalizam je jedna delikatna ravnoteZa, oblik u stalnim promenama ili pod pritiscima da se menja, oblik koji

podrazumeva kompromis, dijalog i trazenje, koliko god je to vise moguée, reSenja oko kojih ¢e se posti¢i konsenzus,
kako bi ovaj oblik pruzio §to bolje okvire za zajednicki zivot, a pogodna forma koja povezuje i razli¢itosti i slicnosti uz
visok stepen jedinstva; vidi u: Mile Dmic¢i¢, Ustavnopravno uredenje Bosne i Hercegovine, ,,Pravni zivot™ br.14/2007,
Beograd, 2007, str.102
181 postoji 37 federalnih drzava, 97 sa slozenim drzavnim uredenjem ,,opredjeljujuéi se za dejtonska resenja ali i za
funkcionalnost BiH, RS je ve¢ prenijela 68 nadleznosti na nivo drzavne zajednice
182 Mile Dmi¢i¢, Ustavnopravno uredenje Bosne i Hercegovine, ,,Pravni Zivot* br.14/2007, Beograd, 2007, str.102
183 Miodrag, Jovi¢i¢, Drzavnost federalnih jedinica, Nau¢na knjiga, Beograd, 1992, str.68
184 Aleksandar Fira, Enciklopedija ustavnog prava biviih jugoslovenskih zemalja, Tom IV Ustavno pravo Bosne i
Hercegovine, SANU-Agencija Mir, Novi Sad, 2002.str.48
1% Nosioci suvereniteta u BiH bili su gradani i nacije (Srbi, Hrvati i Muslimani)
186 Odlukom Skupstine srpskog naroda u Bosni i Hercegovini 9. januara 1992. godine stvorena je Republika Srpska;
87 U sastav Hrvatske Zajednice Herceg-Bosne ulazilo je 30 opstina na teritorijin BiH, a Odluka o uspostavi ove
zajednice je predvidala moguénost pristupanja drugih opstina. Mostar je proglasen sedistem Herceg-Bosne.

8 Mirjana Kasapovi¢, Bosna i Hercegovina: Podijeljeno drustvo i nestabilna drzava, Politi¢ka kultura, Zagreb,
2005. godina
189 pPojam ,,medunarodna zajednica® u Bosni i Hercegovini je opsteprihvacen, iroko upotrebljavan, a u isto vreme
dijametralno razli¢ito tumacen pojam. Definiciju medunarodne zajednice u organizacionom obliku ne poznaje ni
medunarodno pravo, §to ukazuje na ¢injenicu da organizaciono-pravno, takav subjekt niti ne postoji, te se ovaj termin
treba 1 moze shvatiti iskljucivo kao politicki, za razliku od termina i pojma medunarodne organizacije, kod kojeg pojma
je ,,moguce navesti elemente koje svaka medunarodna organizacija mora imati:
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na zakljucak da, federalizam nije sam po sebi cilj, ve¢ okvir u koji je smesteno dato drustveno
uredenje sastavljeno od dva entiteta (Republiku Srpsku i Federaciju Bosnu i Hercegovinu), koji su
egzistirali pre potpisa mirovnog sporazuma u Dejtonu, i Brcko Distrikta.

3. Federalni i konfederalni elementi Ustava BiH

Dosadasnja analiza drzavnog uredenja Bosne 1 Hercegovine, pokazala je da u pravnoj i
politi¢koj teoriji i praksi, postoje neslaganja oko tog pitanja. O drzavnom uredenju Bosne i
Hercegovine ,,raspravlja se ne samo sa stanovista njegove pozitivno - pravne prirode (deskriptivno),
ve¢ 1 sa stanoviSta njegovih pozeljno pravno — politickih obiljezja (preskriptivno). Ova dva
stanovisSta su medusobno suprostavljena.* % Slozili smo se da se danas, oblik drzavnog uredenja u
Bosni i Hercegovini, sa svim svojim specificnostima, moze svrstati pod klasi¢ni oblik u pravnoj
teoriji poznatog drzavnog uredenja, federalnog tipa. U prethodnom sadrzaju vodili smo se
¢injenicama koje proizilaze iz Ustava Bosne i Hercegovine, i svim vaze¢im izmenama i dopunama
koje su, dejstvom medunarodnog faktora Visokog predstavnika, uveliko izmenile njen izvorni oblik
drzavnog uredenja. Tome su sledile i Odluke Ustavnog suda Bosne i Hercegovine koje su obavezne
1 konacne. Prema tome, definisanje drzavnog uredenja koji se krece u formi konfederalnog se
odnosi na tumacenje izvornog Ustava BiH (Aneksa IV), koji nije uzeo u obzir promene, nastale
suprotno ustavnoj odrednici o promeni ustava (nametnute odluke, zakoni). U tome definisanju
najvise smo se koristili stavovima vrhunskog stru¢njaka ustavnog prava akademika Snezane Savic¢ i
bivse predsednice Ustavnog suda BiH, koja piSe da ,,(...)moze se sa sigurnosc¢u zakljuciti da je BiH
specifi¢na, slozena drzavna zajednica sa preteznim elementima konfederalnog uredenja, ali i sa
odredenim elementima federalnog drzavnog uredenja.“*** | drugi autori, cenjeni profesori ustavnog
prava su nalazili elemente konfederalizma. Pored konstatacije da se radi o slozenoj drzavi Sui
generis sastavljenoj od dve drzave, Republike Srpske i Federacije BiH, islo se i dalje do objasnjenja
da se radi o realnoj uniji u kojoj preovladuju elementi konfederacije nad elementima koji su
svojstveni federalnim drzavama, zbog Cega se ovaj oblik drzavne zajednice oznacava i kao posebna
vrsta konfederacije.192 Mile Dmici¢ je elemente konfederalizma nalazio u stavu da su ,.entiteti, u
stvari dvije drzave sa ograni¢enim suverenitetom, koje imaju dva razliita politicka, pravna i
ckonomska sistema, unutraSnju suverenost, granice, teritorijalni integritet, legalizovanu vojsku,
policiju i druge institucije koje imaju sve samostalne i suverene drzave u svijetu,“'*® te da je svojim
,»(-..)sastavom 1 oblikom drZavnog organizovanja jasno utvrdeno da je Bosna i1 Hercegovina sloZena
drzava 1 da su entiteti drZzavotvorne jedinice bez kojih Bosna i Hercegovina ne bi mogla
funkcionisati kao drzava.“'**S obzirom na divergenciju stavova koji su se koristili u disertaciji, bilo
bi tendenciozno ne naglasiti, da su se ta misljenja iznosila u ranijim periodima, odnosno, u vreme
kada su intezivno vrSeni pritisci za potrebnim izmenama Ustava, zatim u vreme nasilnih izmena od
strane Visokog predstavnika i svih politickih dogadaja koji su naposletku, ucvrstili federalni oblik
drzavnog uredenja Bosne 1 Hercegovine. Ipak, kako nalaze metodologija nau¢nog rada,u radu smo
se trudili da argumentovano potvrdimo kojoj grupi oblika pripada drZzavno uredenje, usmeravajuci
analizu na osnovna pitanja koja se ticu suvereniteta, podele nadleznosti, entiteta kao sastavnih

nastaju na osnovu medunarodnog visestranog ugovora, predstavljaju zasebne pravne li¢nosti, posjeduju
sopstvenu volju, razli¢itu od zbira volja drzava €lanica i volje svake pojedine od njih, poseduju stalne organe,
finansiraju se na bazi udela drzava Clanica, vidi u: Ugljesa, Grusi¢, Beogradska otvorena Skola, Evropska unija-
Drzava ili medunarodna organizacija, Beograd, 2004. godine., str.37
19 Siniga Karan, Oblik drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine, Godisnjak Fakulteta pravnih nauka, Godina 4, broj 4,
Banja Luka, jul 2014., str.156
191 Snezana, Savié, Konstitutivnost naroda u BiH, Banja Luka, 1999., str.39
192 petar, Kunié, Republika Srpska, drzava sa ograni¢enim suverenitetom, Banja Luka, 1997, str.2
19 Mile, Dmigi¢, Osvrt na neke aspekte ostvarivanja projektovanog ustavnopravnog modela Bosne i Hercegovine,
ANURS, Banja Luka, 1999., str.143
194 Mile Dmici¢, Ustavnopravni model Bosne i Hercegovine kao federacije sui generis, Zbornik radova ANURS, 2006.,
str.2
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delova, odnosno institucionalnog sistema izmedu drzavne i entitetske vlasti, ustavnopravnog statusa
etnickih zajednica i drugih. Da bismo izdvojili federalne i konfederalne elemente Ustava Bosne i
Hercegovine, vodili smo se analizom organa drzavne i entitetske vlasti koju vrSe u okviru
nadleznosti, a koja im je ustavom dodeljena sa prate¢im izmenama.

Podemo li od &lana I/1 Ustava BiH'*®, zaklju€ujemo da celokupna drzava (koju &ine sastavni
delovi) ima medunarodne i1 drzavne granice, dok su entiteti omedeni meduentitetskom linijom, gde
je definisano da ,,ni jedan entitet nec¢e uspostaviti kontrolu na granici izmedu entiteta® (¢lan 1/4).
Entiteti ne uzivaju bilo kakav oblik suvereniteta na temelju teritorijalne podjele, o c¢emu su usledile
Odluke Ustavnog suda BiH, Odluka US BiH broj U 5/98 od 01.jula 2000.godine, tacka 30 i Odluka
US BiH broj U 5/98-1 od 29.januara 2000.godine, tacka 14-17, koje su kona¢ne i obavezujuce.'*®
Odlukama Ustavnog suda BiH drzavnoj vlasti se priznaje suverenitet, integritet i politicka
nezavisnost Bosne i Hercegovine.

Drzavljanstvo Bosne 1 Hercegovine ¢e biti regulisano od strane Parlamentarne skupstine i
drzavljanstvo svakog entiteta koje ¢e biti regulisano od strane entiteta pod uslovom da;a) Svi
drzavljani bilo kojega entiteta su prema tome drzavljani Bosne i Hercegovine,b) Ni jednom licu se
nece uskratiti drzavljanstvo Bosne i Hercegovine ili entiteta arbitrazno, ili tako da on ili ona ostanu
bez drzavljanstva. Niti jedno lice nece biti liSeno drzavljanstva Bosne 1 Hercegovine ili entiteta po
bilo kom osnovu kao $to je spol, rasa, boja, jezik, vjera, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili
drustveno poreklo, povezanost sa nacionalnom manjinom, vlasnistvo, rodenje ili bilo koji drugi
status. ¢) Sve osobe koje su bile drzavljani Republike Bosne i Hercegovine neposredno prije
stupanja na snagu ovog ustava su drZavljani Bosne i1 Hercegovine. Drzavljanstvo osoba koje su
naturalizovane posle 06.04.1992. godine, a prije stupanja na snagu ovog ustava, biti ¢e regulisano
od strane Parlamentarne skupstine.d) Drzavljani Bosne i Hercegovine mogu imati drzavljanstvo
druge drzave, pod uslovom da postoji bilateralni ugovor, odobren od strane Parlamentarne skupstine
u skladu sa ¢lanom 4 (d)izmedu Bosne i Hercegovine i te zemlje koja upravlja ovim sluc¢ajem. Lica
sa dvojnim drzavljanstvom mogu glasati u Bosni i Hercegovini i entitetima samo ako je Bosna i
Hercegovina drzava njihovog prebivalista. e) Drzavljanin Bosne i Hercegovine ¢e u inostranstvu
uZzivati zaStitu Bosne 1 Hercegovine. Svaki entitet moZe izdavati paso§S Bosne 1 Hercegovine svojim
drzavljanima, kako je regulisano od strane Parlamentarne skupS$tine. Bosna 1 Hercegovina moze
izdavati pasoSe onim gradanima kojima paso$ nije izdat od strane entiteta. Postojace centralni
registar svih paso$a izdatih od strane entiteta i od strane Bosne 1 Hercegovine.197

S obzirom da je Republika Srpska uredena unitarno i republikanskog oblika vladavine, a
Federacija Bosne i Hercegovine federalnog uredenja, koju ¢ini 10 kantona, zaklju¢ujemo da je
Bosna 1 Hercegovina organizovana na asimetri¢an nacin. S tim da, postojanje ustava u entitetima i
drzavljanstva (konfederalni element), ne govori da se radi o drzavi sa svim njenim elementima, jer
su daljim definisanjem u sadrzaju Ustava, ti postojec¢i elementi pod direktnim dejstvom Ustava
Bosne i Hercegovine. Odlukom Ustavnog suda BiH broj U 58/98-I11 od 01. jula 2000.godine, tacka
28. 1 tacka 35., narodi BoSnjaci, Srbi i1 Hrvati postaju ,,konstitutivni narodi* na celoj teritoriji Bosne
i Hercegovine. Time se podrazumeva njihova ravnopravnost bez obzira na de facto polozaj veéine
ili manjine na teritoriji entiteta.Vazno je ista¢i dve vazne Cinjenice u vezi Odluke o konstitutivnosti
naroda, broj 5/98-111 od 01.jula 2000.godine. Prva, da su ¢lanovi Ustavnog suda BiH iz Republike
Srpske i ¢lanovi Ustavnog suda iz reda hrvatskog naroda iz Federacije BiH, bili protiv Odluke o
konstitutivnosti naroda, izmedu ostalog, uz koristenje glavnog argumenta da se preambula Ustava

1% 1. Kontinuitet. Republika Bosna i Hercegovina Gije ¢e zvaniéno ime od sada biti "Bosna i Hercegovina" ée nastaviti
svoje pravno postojanje po medunarodnom pravu kao drzava sa unutrasnjom strukturom modificiranom kako je ovde
odredeno i sa postoje¢im medunarodno priznatim granicama. Ona ¢e ostati drzava ¢lanica Ujedinjenih nacija i moze kao
Bosna i1 Hercegovina zadrzati ili se prijaviti za ¢lanstvo u organizacijama unutar UN sistema i drugih medunarodnih
organizacija.
1% Ustav Bosne i Hercegovine, VI1/4
Y97 Ustav Bosne i Hercegovine, &lan /7
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ne moze tretirati kao obavezujuca, jer njen sadrzaj nema normativni ve¢ deklarativno- politicki
karakter. Ustavni sud nije ustavotvorac, ni zakonodavac, pa se njegove odluke u ovom domenu
svode na ocenu ustavnosti entitetskih ustava, zakona BiH, i zakona entiteta.On je preuzeo ulogu
parlamenata entiteta i parlamenta drzave. Druga,da konstitutivnost naroda, na ¢itavom prostoru BiH
nije umanjila princip teritorijalnog entiteta, Sto se moze zakljuciti kao osnovni cilj donosenja, vec je
njome narusen princip proporcionalnog uc¢es¢a u vrsenju vlasti na republickom odnosno federalnom
nivou u korist broj¢ano manjih naroda.

Federalni sistem predstavlja institucionalizovani mehanizam koji se ureduje federalnim
ustavom u kojem se vrsi raspodela nadleznosti izmedu federalne vlasti i federalnih jedinica (Ustav
BiH, ¢lan III. Nadleznosti i odnosi izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta)'®. U podeli
nadleZznosti susre¢emo se sa dva sitema. Prvi, gde su ustavom taksativno nabrojane nadleznosti
federalne drzave, dok se sve ostalo jednom generalnom klauzulom daje u nadleznost federalnih
jedinica (rezidualna nadleznost).* Presumcija nadloZenosti ustanovljena je u korist federalnih
jedinica, kao §to je u slucaju Bosne i Hercegovine. Drugi, drzavni ustav taksativno navodi
nadleZnosti federalnih jedinica, dok sve ostalo pripada nadleznosti federalne drzave. U federalnoj
drzavi lokalna samouprava je stvar svake federalne jedinice. Za obavljanje funkcija federalne
drzave ustavom se uspostavljaju posebni organi (Ustav BiH.¢lan IV. Parlamentarna skupstina, ¢lan
V.Predsedni$tvo, ¢lan VI.Ustavni sud, ¢lan VII. Centralna banka, ¢lan VIII. Finansije)zoo, dok se
obavljanje funkcija federalnih jedinica -nadleznosti formiraju na osnovu njihovog ustava (Ustav
Republike Srpske i Ustav Federacije BiH), dakle, sopstveni organi. Prvi, federalni, obavljaju
poslove na ¢itavoj teritoriji drzave, dok drugi obavljaju poslove samo na teritoriji federalne jedinice
(entiteta, kantona). Po misljenju Mirjane Kasapovi¢, entiteti nisu izrekom definisani kao drzavne
celine, ali imaju sva obiljezja drzavnih jedinica u sastavu neke sloZene zajednice: teritoriju,
stanovnistvo, drzavljanstvo, ustav, parlament, vladu, sudstvo, upravni sistem, vojsku, policiju,
sluzbene jezike, zastavu, grb, himnu i dr.«?%

Jasno je da se ¢lanom III izvrS$ila podela nadleznosti izmedu institucija Bosne i Hercegovine
i entiteta, a ¢lanom III/3 Zakon i odgovornosti entiteta i institucija, gde se navodi da a) Sve vladine
funkcije 1 mo¢i koje nisu izricito date u ovom Ustavu, institucijama Bosne 1 Hercegovine ¢e biti
funkcije 1 model entiteta, gde se prepoznaju konfederalni elementi. Medutim, ¢lan III/5 definiSe
Dodatne nadleznosti, pod a) Bosna i Hercegovina ¢e preuzeti nadleznost za takva pitanja o kojima
se entiteti sloze: koje su u skladu sa aneksima 5-8 opsteg okvirnog sporazuma ili koje su potrebne
da se oCuva suverenitet, teritorijalni integritet, politicka nezavisnost i medunarodni subjektivitet
Bosne i Hercegovine, u skladu sa raspodelom odgovornosti medu institucijama Bosne i
Hercegovine. Dodatne institucije mogu biti uspostavljene prema potrebi kako bi vrsile ove
nadleznosti. Podela nadleznosti se menjale na dva nacina, prvim, prenosom ili preuzimanjem
nadleZnosti gde je postojala saglasnost entiteta i drugim, antiustavnim prenosom nadleznosti, putem
pritiska medunarodne zajednice 1 OHR-a. Tako da su izvrSene izmene Ustava BiH, Odlukama
Ustavnog suda BiH, broj US BiH U 5/98-1, tacka 31-34. i tacka 43., od 29.januara 2000.godine i
broj US BiH U 9/00, tacka 11-13 od 03. novembra 2000.godine, koje su se ticale brojnih oblasti, od
cega su neke od njih prenesene uz saglasnost entiteta (odbrana, znacajan dio policijskih poslova,
finansije,i delom pravosude). Mozemo =zakljuciti da se koncept izgradnje drzave Bosne 1
Hercegovine, od Dejtonskog sporazuma do danas, temelji na oduzimanju nadleznosti entiteta u
korist drzave, koriste¢i nepoznat obrazac u ustavnoj praksi, tumacenja pojedinih ustavnih odredbi.
Presudnu ulogu u izmenama Ustava BiH po pitanju prenosa nadleznosti imao je Savet za

198 Ustav Bosne i Hercegovine, ¢lan 111

199 Ustav Bosne i Gercegovine, &lan 111

20 stav Bosne i Hercegovine, ¢lan IV,V, VI, VII, VIII

1 Mirjana Kasapovi¢, Bosna i Hercegovina: Podijeljeno drutvo i nestabilna drzava, Polititka kultura, Zagreb,2005
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implementaciju mira®® i Visoki predstavnik za BiH, koji &ine komponentu Opsteg okvirnog
sporazuma za mir u BiH. Visoki predstavnik svoje kompetencije crpi iz Aneksa X OpSteg okvirnog
sporazuma za mir u BiH, prema kojem mu je dodeljena funkcija glavnog koordinatora svih
aktivnosti u vezi sa sprovodenjem civilnih aspekata mirovnog reSenja za BiH, zatim, najvisa
instanca za nadgledanje i tumacenje civilnog dela sporazuma. Upravni odbor Saveta za
implementaciju mira izvorno je zamiSljen kao izvrSni organ, Koji je trebao da nadoknadi
implementacionu mo¢, koju sukobljene strane nisu imale nakon potpisa sporazuma. Rezultat rada
Visokog predstavnika pretvorio se u nametanje i poniStavanje zakona, tamo gde nije postojao
dogovor i donosenju odluka iz oblasti izvrSne i sudske vlasti, ali je i smenjivao javne funkcionere
bez mogucénosti pravne 1 politicke zastite. Ne ulazec¢i u dalju analizu funkcije Visokog predstavnika
u Bosni i Hercegovini, koji je ustavnim amandmanima na ustave entiteta znatno ojacao
konsocijacijski segment u strukturi vlasti entiteta, mozemo zakljuéiti da je njegovo delovanje u
Bosni i Herecgovini, produbilo podele u BiH i pokazalo hegemonisticki karakter medunarodne
intervencije, koja je Bosnu i Hercegovinu svela na protektorat.

Ustavom BiH ¢lan III/2 (a) garantuje se pravo entitetima da uspostave ,,paralelne odnose sa
susednim drzavama u skladu sa suverenitetom i teritorijalnim integritetom Bosne i Hercegovine®,
bez obzira $to ovi poslovi ulaze u domen spoljnih poslova koji pripadaju drzavi (konfederalni), dok
u ¢lanu I11I/2d blize definiSe da svaki entitet moze sklapati sporazume sa drzavama i medunarodnim
organizacijama, uz saglasnost Parlamentarne skupStine BiH.Specifi¢nost zakonodavnog organa u
federalnoj drzavi ogleda se u tome S§to se njime osigurava predstavniStvo federalnih jedinica
tzv.“drugi dom* (Predstavnicki dom), preko kojeg federalne jedinice ucestvuju u donosenju odluka
znacajnih za federalnu dravu i federalne jedinice.’”® Predstavnicki dom Parlamentarne skupitine
BiH u znatnoj meri izrazava federalnu strukturu BiH. Ali, njegova struktura, sastav i na¢in izbora i
odlucivanja (veto i paritetan sastav), nas vode na zakljuc¢ak da postoje konfederalni elementi. Izbor
poslanika vrsi se u federalnim jedinicama- entitetima, na¢in odlucivanja zahteva kavalifikovanu
vecinu.Federalni princip zastupljen je u izvr$noj i sudskoj vlasti, gde entiteti imaju mogucnost
participacije preko PredsedniStva BiH i1 Veca ministara. Sastav i funkcije PredsedniStva BiH
upucuju na elemente federalnog obiljeZja. Entiteti za izbor Predsednistva (¢lana PredsedniStva) Cine
izborne jedinice, tako da se dva ¢lana (BoSnjak i Hrvat) biraju iz Federacije BiH, a jedan i
Republike Srpske (Srbin)*®. Veto po vitalni nacionalni interes je definisan &lanom V/3 (a)-(e).
Federalni princip prisutan je i u Ustavnom sudu BiH kod izbora sudija i u teritorijalnoj
zastupljenosti entiteta. Clan VI/1 (a) Ustava BiH, entitetski zakonodavni organi vr$e izbor sudija.
Predstavnicki dom Parlamenta FBiH bira cetiri sudije, dva Narodna skupstina Republike Srpske, a
tri bira predsednik Evropskog suda za ljudska prava, nakon konsultacija sa PredsedniStvom, dakle
strance. Elemente federalnog principa ima i1 Visoki sudski tuZzilacki savet. Prema Zakono o
Visokom sudskom tuzilackom savetu BiH, od 15 sudija, 10 ih biraju entitetske pravosudne
institucije.Na osnovu iznesenih elemenata, moze se zakljuciti da je Bosna i Hercegovina u

2% savet za implementaciju mira formiran je na Londonskoj konferenciji (1995) na kojoj suucestvovale 43 zemlje i 12

medunarodnih organizacija. Ova organizacija je imenovala prvog visokog predstavnika i pozvala Savet bezbednosti
UN-a da potvrdi izbor. Slede¢e godine, 1996., na slede¢oj konferenciji u Londonu, pravo imenovanja visokog
predstavnika preneseno je na Upravni odbor Saveta za implementaciju mira.
2% Ustav Bosne i Hercegovine, ¢lan IV/2
2% Evropski sud za ljudska prava je u predmetu Sejdi¢-Finci protiv Bosne i Hercegovine donio presudu,
22.02.2009.godine, kojom je utvrdeno da odredeni aspekti odredaba Ustava BiH koji se ticu PredsedniStva i Doma
naroda BiH, nisu u skaldu sa Evropskom konvencijom z azastitu ljudskih prava. Sud je utvrdio da ograni¢ena
moguénost kandidature za Predsednistvo BiH samo za pripadnike konstitutivnih naroda predstavlja krSenje opste
nediskriminacijske odredbe Protokola 12 iz Evropske konvencije. Ovom presudom sud je takode utvrdio da
onemogucavanje osoba koje pripadaju ustavnoj kategoriji ,,ostalih“ da budu delegirani u Dom naroda Parlamentarne
skupstine BiH predstavlja takode akt diskriminacije prema clanu 14 Evropske konvencije, a u vezi sa ¢lanom 3
Protokola 1 uz Konvenciju. Ovom presudom, BiH je nalozeno da uskladi svoj Ustav sa Evropskom konvencijom za
zastitu ljudskih prava. Do sada nijedno reSenje nije prihva¢eno od strane tri nacionalne zajednice.
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medunarodnopravnom smislu jedinstvena drzava sa unutrasnjom strukturom i podelom na dve
teritorijalne celine kao federalne jedinice i predstavlja slozenu drzavu, federalnog tipa.

4.0Obelezja podele nadleZnosti izmedu institucija na drZavnom nivou i entiteta

Definisanjem ¢lana I Ustava BiH, Bosna i Hercegovina, pored kontinuiteta i demokratskih
principa, pod tackom 3., definiSe njen sastav ,,Bosna i Hercegovina ¢e se sastojati od dva entiteta:
Federacija Bosne i Hercegovine i Republike Srpske (u daljem tekstu “entiteti").2%® Dakle, radi se o
slozenoj drzavi koju tvore dva entiteta, koja su u izvornom Aneksu IV, bez izmena, bila sa visokim
stepenom samostalnosti i sa spletom institucija, nezavisnih od institucija slozene drzave. Pod
slozenim drzavnim zajednicama podrazumevaju se federacije, konfederacije i unije (realne i
personalne), a subjektima tih zajednica federacija i federalne jedinice (u federacijama), odnosno
konfederacije ili unije i drzave-&lanice (u konfederacijama i unijama).’® Nije uobi¢ajeno u ustavnoj
pravnoj teoriji 1 praksi da se drzave, ¢lanice, bez obzira na stepen njihove samostalnosti, nazivaju
entitetima. Taj pojam ,entitet“ u ustavnopravnu (drzavnopravnu) teoriju i oblast uveden je
Dejtonskim mirovnim sporazumom i Ustavom Bosne i1 Hercegovine (takode dejtonskim).“207
Nadleznost je skup poslova koji vrsi neki subjekt vlasti, tj.drzavni organ. Ta¢no odredena
nadleznost je neophodan uslov za uspes$no funkcionisanje svake drzave. Poznato je iz prethodnog
sadrzaja disertacije, da Ustavom Bosne i Hercegovine nije utvrden oblik drzavnog uredenja, kao ni
njen oblik vladavine, tako da je to pitanje, ostalo na tumacenju nadleznosti, odnosno podele
nadleznosti izmedu entiteta i Bosne i Hercegovine. U teoriji drzave i prava, ustavnom i upravnom
pravu ,podela® ili ,raspodela® nadleZznosti redovno se koristi kada je re¢ o odnosima u
konfederacijama i unijama, kojima su svojstveniji i adekvatniji pojmovi ,,poveravanje*, odnosno
,delegiranje* nadleznosti.’®Veéina drzava u svetu, narodito federacije 1 federalne drzave sa
konfederalnim elementima ustavom utvrduju oblik drzavnog uredenja, koji se moze utvrditi iz
samog naziva drZave npr. Savezna Republika Jugoslavija, Savezna Republika Nemacka, Ruska
Federacija i druge, ali svakako ih je vise, koji oblik svog drzavnog uredenja unose u osnovna nacela
teksta ustava, prilikom definisanja drzave.

Da je ustavom utvrden 1 oblik drzavnog uredenja (Sto se moralo uciniti), znatno bi se lakSe
utvrdio ustavnopravni i fakticki odnos entiteta i Bosne 1 Hercegovine.209 Ova ¢injenica otvorila je
prostor teoriji 1 praksi ustavnog prava, nauci, medunarodnoj zajednici, Visokom predstavniku za
BiH i politickim subjektima, da tumace Ustav prema svom nahodenju. Na$ zadatak, uzimajuci u
obzir relevantne ¢injenice vezane za njegov nastanak, primenu i izmenu, je da kao jedino pouzdano
merilo utvrdivanja oblika drzavnog uredenja, koristimo poredenje obima stvarnih nadleZnosti, koji
su obiljezje Ustava Bosne 1 Hercegovine, iz kojih se moze prepoznati, zaSto su usledile njegove
Izmene.

U ustavnopravnoj nauci i praksi postoji gotovo potpuna saglasnost da, sistem podele
nadleznosti izmedu drzavnih subjekata u sloZenim drzavama, predstavlja klju¢no i najsloZenije
pitanje koje se ti¢e organizacije i funkcionisanja tih zajednica. Razlog tome je, §to ustavna reSenja
determiniSu ustavnopravni status i prirodu subjekata slozene drzavne zajednice, stepen njihove
drZzavnosti 1 suverenosti, sistem njihovih medusobnih odnosa, odnosno sveukupno gledajudi,
drzavno uredenje te zajednice. Uspostavljeni ustavni sistem podele nadleznosti ima znacajno

205 Ustav Bosne i Herecgovine, ¢lan 1/3

206 Gaso, Mijanovi¢, Podjela nadleznosti izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, Podela nadleznosti izmedu
institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.11

207 Rajko, Kuzmanovi¢, NaruSavanje podjele nadleznosti izmedu entiteta i Bosne i Hercegovine, Podela nadleznosti
izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.31

208 Gaso, Mijanovic¢, Podjela nadleznosti izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, Podela nadleznosti izmedu
institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.11

209 Rajko, Kuzmanovi¢, NaruSavanje podjele nadleznosti izmedu entiteta i Bosne i Hercegovine, Podela nadleznosti
izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.28
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dejstvo na dalji drustveno — politicki i socijalni zivot i razvoj zajednice. Kod visenacionalnih
zajednica, kao Sto je Bosna i Herecgovina, taj sistem podele nadleznosti, moze pospesiti ali
zakomplikovati medusobne odnose, ¢ime problem dobija na njenoj politickoj dimenziji. U svakoj
slozenoj drzavi, radi njenog opstanka i stabilnosti i radi polozaja i stepena drzavnosti Clanica,
najvaznije je ustavom utvrditi: 1) koje nadleznosti (ovlastenja i kompetencije) i u kom obliku
pripadaju slozenoj drzavi ( izvedenoj, stvorenoj voljom clanica poddrzava), 2) koje nadleznosti
pripadaju drzavi Clanici (entitetu), federalnoj jedinici, poddrzavi) i odnos Clanica prema slozenoj
drzavi, 1 3) odnos izmedu drzava Clanica ali 1 njihov zajednicki odnos prema slozenoj drzavi.?® U
svim slozenim drZzavnim zajednicama se radi o podeli nadleznosti izmedu subjekata drzavnog
karaktera, od kojih jedni predstavljaju celinu, a drugi konstitutivne delove zajednice, ali i jedni i
drugi imaju odredeni stepen samostalnosti. Sistem podele nadleznosti pored pravnih aspekata,
obima 1 sadrzaja nadleznosti, metode podele, garancije za ostvarivanje ustavnih reSenja,
mehanizama za eventualne izmene i druge, sadrze i jaku politicku dimenziju.Ono S§to je od
prevalentne vaznosti za oba entiteta 1 za konstitutivne narode Bosne 1 Hercegovine je garancija za
ostvarivanje Ustavom BiH utvrdenih reSenja. Te garancije, s obzirom na specificnost BiH kao
drzave, utvrdene su u njen ustav i svode se na normiranje prihva¢enih osnovnih principa odnosa
konstitutivnih naroda Bosne i Herecgovine. To su princip pariteta, tj. jednake zastupljenosti
konstitutivnih naroda u institucijama BiH, a u vezi s tim osnovnim principom su i princip
konsenzusa i rotacije.?*

U definisanju ¢lana I1I/1 Ustava BiH, jasno stoji da su u pitanju nadleznosti institucija Bosne
i Hercegovine koje imaju pozitivnu enumeraciju nadleznosti, a entiteti generalnu klauzulu. Sve
drzavne funkcije i ovlastenja, osim onoga $to je dato Bosni i Hercegovini, pripada entitetima,
Republici Srpskoj i Federaciji BiH. Clanom III/1 Ustava BiH, utvrdene su nadleznosti Bosne i
Hercegovine, odnosno njenih institucija.*? Pored tih odredbi, relevantne su i druge odredbe Ustava
BiH, pojedinih organa BiH (¢lan IV,Clan V), posebno Ustavnog suda (¢lan VI), o dodatnim
nadleznostima (Clan III/5), o pravu entiteta da uspostavljaju specijalne paralelene odnose sa
susednim drzavama i da pod odredenim uslovima zakljuuju sporazume sa drugim drZavama i
medunarodnim organizacijama (¢lanovi I1I/2(a) 1 III/2 (d)), odredbe o drzavljanstvu (¢lan I/7) 1
Centralnoj banci 1 finansiranju institucija (¢lan VII i1 ¢lan VII).Kljuéno reSenje Ustava BiH, po
misljenju Mijanovi¢a, u podeli nadleZznosti sadrzano je u odredbi kojom je utvrden princip
pretpostavke nadleZnosti u korist entiteta, tako da se sve drzavne funkcije 1 ovlas¢enja koja
Ustavom nisu izri€ito data institucijama BiH pripadaju entitetima (III/3 (a)). Intersantno je, kaZze,
da je odmah zatim izraZen i stav o hijerarhiji Ustava BiH odredbom da su entiteti 1 sve niZe jedinice
duzni postovati taj Ustav koji dokida, odnosno zamenjuje (supersedes) njemu suprotne odredbe
zakona Bosne i Herecgovine i ustava i zakona entiteta, te da opsti principi medunarodnog prava
¢ine sastavni deo prava Bosne 1 Herecgovine 1 entiteta (I11/3 (b)). 13

U istom delu Ustava Bosne 1 Herecgovine susre¢emo se sa odredbama 111/4, koja se tice dela
nadleznosti Predsednistva, odnosno koordinacije, koja omogucéava Predsednistvu da olaksa saradnju
entiteta u stvarima koje ne spadaju u nadleznost BiH, 1 u delu III/5, dopunske nadleznosti, koja

20 Rajko, Kuzmanovi¢, Narusavanje podjele nadleznosti izmedu entiteta i Bosne i Hercegovine, Podela nadleznosti

izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.29
211 Marko, rajéevié, O pravnim i politickim pitanjima podjele nadleznosti izmedu entiteta i institucija Bosne i
Hercegovine, Podela nadleznosti izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko
Sarajevo, 2000.godine, str.49
212 ) spoljna politika, b) spoljnotrgovinska politika, c) carinska politika, d) monetarna politika (kako je utvrdeno
¢lanom VII Ustava BiH), e) finansiranje ustanova i medunarodnih obaveza BiH, f) politika i propisi zauseljavanje,
izbeglice i azil, g) sprovodenje krivi¢nih zakona na medunarodnom planu i izmedu entiteta, ukljuCujuéi tu i odnose sa
Interpolom, h) uvodenje i rad sredstava za medusobne i medunarodne komunikacije, i) regulisanje saobracaja izmedu
entiteta, j) kontrola vazdusnog saobracaja.
13 Gago, Mijanovi¢, Podjela nadleznosti izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, Podela nadleznosti izmedu
institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.15
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omogucava BiH preuzimanje odgovornosti za sve druge poslove o kojima Se entiteti saglase, zatim
za poslove iz Aneksa 5-8 Opsteg okvirnog sporazuma za mir u BiH, te za poslove neophodne za
ofuvanje suvereniteta, teritorijalnog integriteta, politicke nezavisnosti 1 medunarodnog
subjektiviteta Bosne i Hercegovine. Dalje, za obavljanje tih poslova mogu se obrazovati i dodatne
institucije (I1I/5(a)). Moze se utvrditi, da u sva tri slu¢aja nadleznosti se mogu preuzeti samo na
osnovu saglasnosti entiteta, iako nije odredeno u kom obliku 1 na kom institucionalnom nivou se
takav sporazum postize. Drugo tumacenje se odnosi da, preuzimanje nadleznosti u drugom i treCem
navedenom cClanu, nije uslovljeno saglasnoSc¢u entiteta. ,,Dodatne nadleznosti se smatraju osetljivim
pitanjem koje u praksi moze biti kamen spoticanja, zato §to menjanje usvojene podele nadleznosti
moze ozbiljno poremetiti Ustavom utvrdenu ravnotezu izmedu drzavnih subjekata u Bosni i
Hercegovini i posebno stimulisati tendencije centralizma i unitarizacije“?!,(..)“medutim, iako se
radi o osetljivom pitanju sa stanoviSta intersa entiteta, a time i nacionalnih interesa, ne treba
smetnuti s uma da upravo u procesu uredivanja ovakvih pitanja na nivou Bosne i Hercegovine
postoje zadovoljavaju¢i ustavni mehanizmi u Parlamentarnoj skupstini BiH 1 Predsednistvu®. 15

Za realizaciju utvrdene podele nadleznosti od velikog znacaja su ovlas¢enja data Ustavnom
sudu Bosne i Hercegovine. Ustavni sud Bosne i Hercegovine koncipiran je kao atipi¢ni sud koji ima
elemente Vrhovnog suda SAD-a i elemente ustavnih sudova evropskog juridistickog tipa.?'®
Prakti¢no znaci da je Ustavni sud BiH istovremeno sud za kontrolu i zastitu ustavnosti i zakonitosti
1 sud opste nadleznosti, iz Cega proizilazi njegova apelaciona jurisdikcija (VI/3 (b)), koja proizilazi
iz presude bilo kog drugog suda u Bosni i Herecgovini (VI1/2(b)), pa i Ustavnih sudova Republike
Srpske 1 Federacije BiH, §to nigde u svetu ne postoji moguénost apelacije na odluku ustavnog suda,
jer su one konacne i izvrsne.

U ¢lanu VI/3, stoji da Ustavni sud §titi Ustav Bosne 1 Hercegovine, zatim da ima isklju¢ivu
nadleznost da odlucuje u sporovima koji po Ustavu nastaju izmedu entiteta, izmedu BiH i jednog ili
oba entiteta ili izmedu institucija Bosne i Herecgovine. Tu se navode dve vrste sporova: prvi, da je
odluka entiteta da uspostavi poseban paralelan odnos sa susednom drzavom konzistentna sa ovim
ustavom, ukljucujuéi i1 odredbe koje se tiCu suvereniteta i teritorijalnog integriteta Bosne i1
Hercegovine i druga,da li je bilo koja odredba ustava ili zakona jednog entiteta u skladu sa ovim
Ustavom. Po oceni, medu navedenim nadleznostima Ustavnog suda Bosne i Herecgovine,
najznacajnija je njegovo ovlas¢enje da odlucuje o saglasnosti ustava entiteta sa Ustavom Bosne 1
Herecgovine.Moze se zakljuditi iz institucionalnih reSenja izvornog Ustava BiH i njegove podele
nadleznosti u Bosni 1 Hercegovini, da su nadleznosti institucija BiH znacajne, ali ne i suvise brojne 1
Siroke, te da znacajno karakteriSu konfederalni element.

Medutim, put do izmena Ustava Bosne i Herecgovine sadrzavao je tri koncepta. Prvi,koji su
zagovarali unitaristi, koji se zalaZzu za drzavu gradana, sa dominacijom bosnja¢kog naroda, koji je
najbrojniji u BiH, kojeg su zagovarali politi¢ari bo$njackog naroda. Drugi, separatisti koji zele da
entitet proglase drzavama, opstrukcijom rada institucija BiH, blokadom donoSenja zakona,
suprostavljanja medunarodnoj zajednici pod cenu sankcija i blokada, kojeg su zagovarali srpski
politi¢ari. Trecikoji vide Bosnu 1 Herecgovinu kao medunarodnu priznatu drzavu,
decentralizovanu, sa dva ravnopravna entiteta i tri konstitutivna naroda, koji zagovaraju politicari iz
redova srpskog naroda i1 delom medunarodna zajednica, Sto predstavlja izvorni model Dejtonskog
mirovnog sporazuma i Aneks IV. Politickim snagama usmerenim preko politickih partija iz
Federacije Bosne i Hercegovine, koje su bile nezadovoljne ovakvim ustavnim i medunarodnim
ugovorom, utvrdenim reSenjima i modelom Bosne i1 Hercegovine, uspele su da putem ustavnog suda
Bosne i Hercegovine i Visokog predstavnika za BiH, izvrSe direktnu i nasilnu reviziju Ustava,

% Gago, Mijanovi¢, Podjela nadleznosti izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, Podela nadleznosti izmedu

institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.19
25 Ibid,str.20
?1% Rajko, Kuzmanovié¢, Narusavanje podjele nadleznosti izmedu entiteta i Bosne i Hercegovine, Podela nadleznosti
izmedu institucija Bosne i Hercegovine i entiteta, ANURS, Banja Luka/ Srpsko Sarajevo, 2000.godine, str.33
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preuzimanjem nadleznosti od entiteta u korist Bosne i Hercegovine. Tako da se Bosna i
Hercegovina od visoko decentralizovane zajednice preobrazila u centralizovanu, federalnu i
jedinstvenu Bosnu i Hercegovinu. Upravo su ovakve promene dovele do ozbiljnog narusavanja
ravnoteze u politickim odnosima medu entitetima na nivou Bosne i Hercegovine, $to je sustina i
problem svih pitanja vezanih za drzavno uredenje, jer su promenile karakter ali i obim
funkcionalnosti savezne drzave.

Imaju¢i u vidu evropski put Bosne i Hercegovine, inicijative za reviziju Ustava BiH, iSle su
u pogreSnom pravcu, jer su tumacene kao redistribucija nadleznosti, po pravilu, smanjenje
nadleznosti Republike Srpske, kroz ,,“evropsku klauzulu®“ koja podrazumeva obavezu da u svim
evropskim pitanjima odluduju isklju¢ivo organi Bosne i Hercegovine.?!” Inicijative nisu dale
ocekivani rezultat. ,, Promene Ustava BiH, kazu, neophodne zbog evropskog puta, a zapravo bi bile
sustinske promene politickog i pravnog ustrojstva BiH. To je redistribucija nadleznosti i po pravilu,
smanjenje nadleznosti Republike Srpske.(...) Imali smo dva bukvalno juriSa na Ustav BiH: jedan je
tzv. ,aprilski paket“, a drugi je tzv.“butmirski paket.““**® Paket amandmana na Ustav Bosne i
Hercegovine iz aprila 2006.godine ( tzv.aprilski paket) nije usvojen na sednici Predstavni¢kog doma
Parlamentarne skupstine BiH. Sadrzaj aprilskog paketa se moze svesti pod dva klju¢na elementa:
podela nadleznosti i organizacija i funkcionisanje institucija BiH. Drugi paket, ,,Butmirski paket*je
inicijativa za ustavnim amandmanima koja je trajala od oktobra do decembra 2009.godine i najvise
je ispoljila razlike izmedu politi¢kih stranaka. Predlozenim amandmanima se htelo posti¢i: ustavno-
pravno normiranje promena koje su izvrSene zakonima donesenim od Parlamnetrane skupstine i
odlukama nametnutim od Visokog predstavnika i delimi¢no reformisanje oblika drzavnog uredenja
1 politic¢kog rezima, bez ijedne sustinske promene.

Kroz ove propale inicijative, medunarodna zajednica s jedne strane shvata da izostaje ono
Sto je aksiom Ustava BiH, a to je spremnost vladajucih partija, odnosno vlasti da postignu
kompromis i s druge strane, napusta pristup meke moci, shvataju¢i da BiH nije drzava koja je zrela
za dalji put bez medunarodnog faktora. Da li su ove inicijative bile test politicke zrelosti Bosne i
Hercegovine, govori ¢injenica da i danas postoji funkcija Visokog predstavnika. Odlaskom sa
funkcije, Valentin Incko nametnuo je dopune Krivicnog zakona BiH, kojima se zabranjuje 1
kaZnjava negiranje genocida ili Kristijan Smit koji je upotrebio bonska ovlaitenja i suspendovao
Zakon o nepokretnosti imovine koja se koristi za funkcionisanje javne vlasti Republike Srpske, sve
dok Ustavni sud BiH ne donese odluku da samo Bosna i Hercegovina moze raspolagati drzavnom
imovinom, odnosno rasporedivati vlasniStvo nad imovinom.

5.Kombinovanje teritorijalnog i etnonacionalnog federalizma

Kao bitan element ustavnopravne strukture Bosne 1 Hercegovine je etnicki federalizam,
odnosno etnicko predstavljanje naroda u organima vlasti, kombinovan sa principom teritorijalnog
federalizma. Etnonacionalni princip koji teZi da uspostavi balans izmedu gradanskog i
etnonacionalnog uredenja drzavne vlasti ocCituje se u Ustavu Bosne 1 Hercegovine, gde stoji
,,PredsedniStvo Bosne i Hercegovine ¢e se sastojati od tri ¢lana; jedan Bosnjak, jedan Hrvat od kojih
se svaki bira direktno sa teritorije Federacije, te jedan Srbin koji se bira direktno sa teritorije
Republike Srpske. 1. Izbori i rokovi a) Clanovi Predsednistva ¢e biti birani direktno u svakom
entitetu (tako da svaki glasa¢ glasa za popunjavanje jednog mjesta u predsednistvu), u skladu sa
izbornim zakonom kojeg usvaja parlamentarna skupstina (..)."° Moze se prona¢i u delu Doma
naroda Parlamentarne skupstine BiH navode¢i ,,1. Dom naroda. Dom naroda ¢e se sastojati od 15

27 Milorad Dodik, Izvorni principi Dejtonskog sporazuma i njihova revizija, Petnaest godina Dejtonskog sporazuma u

buduénost Republike Srpske, Nova srpska politicka misao, Beograd, 2011., str.141
2% |bid, str.137

29 Ustav Bosne i Hercegovine, ¢lan V/1(a)
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delegata, dvije tre¢ine iz Federacije (ukljucuju¢i 5 Hrvata i 5 BoSnjaka) i jednu trecina iz Republike
Srpske (5 Srba).?°Odredbe ustava koje primenjuju teritorijalni princip su odredbe o sastavu
Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine BiH ,,Predstavnicki dom ¢e sacinjavati 42 clana,
dvije tre¢ine se biraju sa teritorija Federacije, a jedna tre¢ina sa teritorija Republike Srpske,“221
Saveta ministara ,,b) NajviSe dvije tre¢ine svih ministara mogu biti imenovani Sa teritorije
Federacije. Predsedavaju¢i ¢e takode imenovati zamjenike ministara (koji nece biti iz istog
konstitutivnog naroda kao njihovi ministri) , koji ¢e preuzeti duznost nakon odobrenja
predstavnickog doma,?* i Ustavnog suda ,,a) Cetiri ¢lana bira predstavni¢ki dom Federacije, a dva
Clana skupstina Republike Srpske. Preostala tri ¢lana bira predsednik Evropskog suda za ljudska
prava nakon konsultacija sa predsedniétvom.“223

Vidljivo je da Ustav Bosne i Hercegovine favorizuje konstitutivne narode, u odredenim
delovima, u odnosu na nekonstitutivne narode (ostale manjine) i gradane (koji se ne svrstavaju ni u
jednu grupu naroda i manjina). Odluka Evropskog suda za ljudska prava u predmetu ,,Sejdi¢-Finci“
protiv Bosne 1 Hercegovine, je donesena u korist oSte¢enih, kojom se zahteva prosirivanje koncepta
kolektivne jednakosti konstitutivnih naroda i na ,,ostale®, kada su u pitanju moguénosti prava izbora
da budu birani u Predsednistvu BiH i Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH. Odluka suda nije
osporena od strane nijedne konstitutivne zajednice, te se ofekuje da ¢e etnonacionalni princip
federalizma biti zamenjen, teritorijalnim nacelom.Dom naroda kao drugi dom Parlamentarne
skupstine kroz svoju stukturu primenjuje etnonacionalni princip ,,jedan narod-jedan glas®, koji se
dalje produbljuje kroz teritorijalne i etnonacionalne kvote. Svaki konstitutivni narod, nezavisno od
procenta uceS¢a u stanovniStvu ima pet delegata u (5 Srba, 5 BoSnjaka i 5 Hrvata), a ovakva
struktura je primenjena i u Predsedni$tvu (Srbin, Bosnjak 1 Hrvat). Predstavnicki dom
Parlamentarne skupstine BiH oslikava strukturu teritorijalnog principa. Predstavni¢ki dom ¢ini 28
poslanika iz Federacije BiH i 14 iz Republike Srpske, $to na osnovu primenjenih kvota mozemo
gledati kao na ,,jedan Covek, jedan glas*, s obzirom na strukturu stanovnistva u Bosni i Hercegovini.
Savet ministara ¢ine 2/3 ministara koji se biraju iz Federacije BiH i 1/3 koji se biraju iz Republike
Srpske, $to podrazumeva teritorijalne kvote, ali ne i etni¢ke. Ustavni sud je takode baziran na
teritorijalnom principu gde se sudije biraju 4 (Cetiri) u Parlamentu Federacije BiH, 2 (dvoje) u
Narodnoj skupstini Republike Srpske, bez etni¢ke kvote. Razlikovanje teritorijalnog i etnickog
federalizma delimi¢no gubi na znaCenju nakon S§to je Ustavni sud BiH donio odluku o
konstitutivnosti naroda u BiH, ali ne moZemo umanjiti ¢injenicu da su entiteti konstitutivni delovi
Bosne 1 Hercegovine, §to sve skupa ukazuje, da je OpStim okvirnim sporazumom za mir u Bosni 1
Hercegovini, Aneksom 1V, pored etnonacionalnog federalizma, u ve¢em obimu sadrZi teritorijalni
federalizam. S obzirom da je Bosna 1 Hercegovina sloZena, federalna drzava, jasno je da je taj
teritorijalni princip posluzio za prihvatanje njenih razlika.

220 Ustav Bosne i Hercegovine, &lan IV/1
221 Ustav Bosne i Hercegovine, &lan IV/2
222 Ustav Bosne i Hercegovine, ¢lan V/4(b)
223 Ustav Bosne i Hercegovine, V1/1(a)
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111 EVROPSKA UNIJA | BOSNA | HERCEGOVINA
1. Politika proSirenja EU prema zemljama Zapadnog Balkana

Evropsko prosirenje se veoma cesto u akademskoj literaturi posmatra iz institucionalne
perspektive, koju prati analiza zvanicnih dokumenata Evropske komisije ili Saveta Evrope.
Medutim, poslednjih godina, ovoj oblasti posvecéene su i analize koje su bazirane na uloge pojedinih
drzava €lanica, koje su svojim delovanjem ili osporavanjem, kocile politiku proSirenja. Prosirenje je
u srcu evropskog projekta. Siroko se smatra jednim od najuspesnijih politika Evropske unije, bez
obzira na odluku Velike Britanije da napusta Evropsku uniju (,,Brexit®), zajednicu koja je pocela sa
samo Sest Glanova, a sada broji 27.%* Clanice Evropske unije su: (1957): Nemadka, Francuska,
Italija, Belgija, Holandija i Luksemburg, (1973) Velika Britanija (1973-2020), Irska i Danska,
(1981) Greka, (1986) Spanija i Portugal, (1995) Austrija, Svedska i Finska, (2004) Estonija,
Letonija, Litvanija, Poljska, Ceska Republika, Slovacka, Madarska, Slovenija, Kipar i Malta, (2007)
Bugarska i Rumunija, (2013) Hrvatska. Politicki interesi i nacionalna politika zemalja koje su
pokazale podrSku za proSirenje na Zapadni Balkan su Nemacka, Velika Britanija, Francuska, Grcka,
Madarska, Italija i Kipar, s jedne strane, dok su Francuska i Holandija svojim delovanjem posredno
vr§ile uticaj na blokiranje procesa prosirenja, smatrajuci da doti¢na zemlja pristupnica nema osnovu
za dalji napredak, s druge strane. Mogu se izdvojiti i1 spoljnopoliti¢ke inicijative, agende i1 procesi,
kao na primer ,,nemacko-britanska inicijativa®“, Berlinski proces, Bledski strateski forum, gde se
izdvajaju 1 faktori uticaja, vidljivi kroz, politicke i geografske veze sa regionom, istaknuti prioriteti
spoljne politike zemlje ¢lanice, nacionalni ideoloski prioriteti i generalna zabrinutost prema
buduénosti evropskog projekta, koji skupa gledajuci, osporavaju dalje proSirenje na Zapadni
Balkan, uz ¢injenicu da nijedna od zemalja jo$ uvek nije u potpunosti usaglasila svoje politike sa
politikom Evropske unije. Konkretni primeri osporavanja zemalja ¢lanica ti¢u se na primer, slucaj
Makedonije-veto Grcke zbog imena Makedonija ili veto Bugarske zbog spora oko jezika i istorije,
zatim veto Holandije na otvaranje pristupnih pregovora sa Albanijom, gde se isti¢e zabrinutost zbog
problema korupcije.

Nedovoljno konsolidovana demokratija, u kombinaciji sa dubioznom istorijom i reputacijom
regiona, u Zapadnoj i Centralnoj Evropi podstakao je veliki skepticizam u javnom mnjenju EU o
brzom Sablonu prosirenja Unije na Zapadni Balkan. Nakon §to su francuski i holandski stavovi
protiv konstitucionalnih promena rashladili atmosferu za brzo proSirenje, u javnom mnjenju EU i
medu elitama, pojavio se veliki skepticizam povodom hitnosti pristupanja zapadno-balkanskih
drzava. Nakon §to su 2007. godine Bugarska i Rumunija uSle u EU, radi novih mera nadzora
uvedenih povodom uocenih nedostataka u njihovoj praksi, postalo je jasno da preostale drzave
Zapadnog Balkana nece u¢i ni brzo ni lako. Tome u prilog idu i1 podaci Evrobarometra ve¢ 2006.
godine, koji su pokazivali da je veéina stanovnika ¢lanica EU podrzala kona¢no prikljucenje veéine
drzava Zapadnog Balkana, ali, pod uslovom da zemlje regiona ispune sve obavezne uslove za
¢lanstvo. Podrska nije pokazivala veliki optimizam. Najve¢u podrsku dobijala je Hrvatska, a
najmanju Bosna i Hercegovina i Kosovo. S jedne strane, skepticizam EU, u vezi sa koristima od
prijema drzava regiona polazio je od viSe faktora, a najviSe su se isticali, da su zemlje Zapadnog
Balkana zaostajale u politickoj kulturi 1 da pate od dubokog demokratskog deficita u poredenju sa
starim Clanicama Unije. S druge strane, na primer, veliki delovi javnosti u Francuskoj (54%),
Nemackoj (52%), Luksmburgu (50%), Finskoj (47%), Austriji (45%), Holandiji (44%) 1 Belgiji
(41%), pokazivali su da osecaju frustracije, ljutnju ili strah kad bi culi razgovor na temu
progirenja.??

224 James Ker-Lindsay, loannis Armakolas, Rosa Balfour i Corina Stratulat, The national politics of EU enlargement in

the Western Balkans, Southeast European and Black Sea Studies, Routledge, Taylor&Francis
Vol . 17, No. 4, 511-522, dostupno na: https://doi.org/10.1080/14683857.2017.1424398, str.511
225 Eurobarometar: The Future of Europe (Brussels, European Commission, 2006)
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Iz perspektive politike proSirenja, danas je paznja fokusirana na zemlje Zapadnog

Balkana®?®, dakle, Srbiju, Crnu Goru, Makedoniju, Albaniju, Bosnu i Hercegovinu i Kosovo, region
koji se od 1990-tih godina obelezenim ratnim sukobima (BiH, Kosovo, Makedonija) posmatra kao
,region visokog rizika po bezbednost”. Tu su i druge ocene ovog regiona, u smislu nereSenih
nacionalnih granica, slabih drzavnih struktura, loSe uprave, zatim, nizak nivo demokratije, visok
nivo kriminala i korupcije, nizak nivo ekonomskog razvoja, ali i autoritativno upravljanje, koje
utiCe na pravosude, medije i civilno drustvo, a sve to, predstavlja negativne faktore uticaja na
integracioni kapacitet.
Na politiku proSirenja na Zapadni Balkan se generalno gleda kao prirodnu fazu u daljem prosirenju,
prvo sa geografskog aspekta jer Zapadni Balkan jeste periferija Evrope, drugo, bezbednosnog
aspekta, jer de facto, ovaj region je okruzen zemljama ¢lanicama Evropske unije i logi¢no bi bilo
tzv. ,,rupu na geografskoj karti EU* stabilizovati 1 zatvoriti. U tom pogledu, bez obzira Sto je
perspektiva ¢lanstva garantovana u zvaniénim dokumentima Evropske unije??’, nakon zamora od
prosirenja, javlja se zabrinutost unutar Evropske unije od strane pojedinih zemalja ¢lanica, a najvise
Francuske, gde se liberalizacijom viznog rezima potvrduje argumentacija straha od masovne
emigracije stanovniStva 1 njihovog integrisanja u EU, ali 1 drugih problema (unutra$njih 1 sa
susedstvom), zatim kriminala i korupcije, loSeg upravljanja, koje svakako, nisu na listi vrednosti
razvijene evropske demokratije.

Politika proSirenja se posmatra iz razli¢itih perspektiva. Prva, tradicionalna, zasnovana na
logici Sire politiCke i geografske integracije, druga, ideja da je proSirenje deo Sire politike
unapredenja evropskih vrednosti®?®i frec¢a, po tvrdnjama Grabbe-a i De Munter, da se Evropska
unija smatra reformskim telom, koje uz transformativnhu mo¢ radikalno redefiniSe i poboljSava
ekonomske, politicke i socijalne uslove.??® O transformativnoj moé¢i Evropske unije, pisali su Frank
Schimmelfennig i Ulrich Sedelmeier, kao i mnogi drugi autori, ¢ije su analize pratile integraciju
postkomunistickih zemalja, $to se generalno smatra, uspe$nim evropskim projektom politike
prosirenja.?*® 1 najvaznije, jeste, da se na Evropsku uniju gleda kao najbolji primer upravljanja
konfliktima, u ljudskoj istoriji,”** §to je potvrdeno Nobelovom nagradom za mir 2012. godine.?*U
nau¢nom opusu ponudene literature politike prosirenja, vodili smo se radovima Moravcsik-a,
Vachudove, Grabbe-a, Sedelmeier-a, Schimmelfennig-a, Tanje Borzel i drugih vaznih autora koji su
dali odgovore, zasto EU kao jedinstveni politi¢ki entitet Zeli da se §iri, kao 1 nacin na koji je ovaj
proces voden od strane EU i kandidata za ¢lanstvo. NeSto manje empirijskih istraZivanja politika
drzava Clanica, prema politici proSirenja bilo je zastupljeno u ponudenoj literaturi, a mi smo se
opredelili za mi$ljenja autora Lindsay, Balfour i Stratulat.

226 7apadni Balkan je politicki termin za zemlje obuhvaéene Prosesom stabilizacije i pridruZivanja, odnsoio se na
zemlje ex Jugoslavije — Slovenija + Albanija, ali ulaskom Hrvatske u EU 2013.godine, danas je to 6 zemalja.

227 samit EU-Zapadni Balkan, Solun, C/03/163 Thessaloniki, 21 June 2003, 10229/03
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lako, Evropsku uniju odreduje kao medunarodnu organizaciju, Tanja Misc¢evi¢ napominje
da to nije opSteprihvacen stav.”® Ono $to izaziva veliki problem u definisanju Sta Evropska unija
jeste, u stvari je to, $to je ona neodredena, jer se nalazi izmedu mnogih stvari (tzv. ,,koncept
betweeness*)- to je oblik kako politickog tako i ekonomskog poretka, koji se karakteriSe velikom
ambivalentno$¢u, jer...Unija pluta izmedu politike i diplomatije, izmedu drzave i trziSta, i izmedu
vlade i upravljanja.“234 Za Tanju Miscevi¢, kao centralni element evropske integracije moze se
posmatrati pokusaj da se kontroliSu troSkovi moderne nacionalne drzave u Evropi, a posebno, ali ne
samo to,njihova nesposobnost da sporove resavaju pregovorima, kao i nesposobnost medunarodnog
sistema da kontrolise te sporove.?® “Evropska zajednica je trebalo da bude ,protiv otrov* za
negativna obelezja drzava i drzavnih odnosa, a njeno formiranje pedesetih godina smatra se
pocetkom procesa koji treba da predstavlja eliminaciju ovih pojava.“?*® Pol Tejlor smatra da je
evropska integracija dostigla visok nivo, u mnogim oblastima je EU ostvarila pobedu, ali postoje
opasnosti koje prate potcenjivanja sadasnjih teskoca. Za njega Evropska unija ima veliki uticaj na
svet i mo¢, na primer, da u saradnji sa Ujedinjenim nacijama, deluje na smirivanje kriza. Zbog toga,
sloziéemo se, u pogledu evropske integracije moramo zauzeti realisticki stav.?*’

Za Moravcsik i Vachudova, nakon sloma komunizma, ujedinjenja zapadne i istoéne Evrope,
kroz znacajno proSirenje 2007. godine, Evropska unija je mozda najvazniji instrument jedinstvene
politike na raspolaganju za dalji razvoj stabilnijeg i prosperitetnijeg kontinenta (...)Oc¢igledni uspeh
prosirenja i uslovi pod kojima se deSava prosirenje, iznenadili su mnoge analiti¢are i kriticare.
Evropska komisija na prosirenje gleda kao proces koji podsti¢e reforme u drzavama kandidatima i
.jaca mir i stabilnost u Evropi“.?**Za Miladu Anna Vachudova zemlje &lanice EU i dalje vide
prosirenje kao g'tanje nacionalnog interesa jer donosi neto ekonomske i geopoliticke koristi tokom
duzeg perioda. 40 Misljenja je, da su nove i stare drzave C¢lanice podjednako imale geopoliticku
korist od vece stabilnosti i bezbednosti ali i ekonomsku korist zbog prosirenog trzista. Prema tome,
Evropska unija, moZe verodostojno da tvrdi, da je proSirenje najuspesnija politika koja promovise
demokratiju, a koju je do sada sproveo spoljni akter.?**Hether Grabbe tvrdi da je prosirenje
najuspesnija spoljna politika EU, ali, ipak nacionalne vlade sve viSe pokuSavaju da ga same
kontroliSu. S obzirom na ogromne unutrasnje implikacije prijema novih ¢lanica, nije iznenadujuce
da postojece drzave Clanice Zele da imaju vecu re¢ o tome ko ulazi, kada 1 pod kojim uslovima.
Paradoks je, da bi vlade mogle da uniste proSirenje, ako se previse mesaju. Uspeh politike
proSirenja, u poslednjih 25 godina, u velikoj meri je posledica uloge uslovljavanja u podsticanju
zemalja, da se transformisu kako bi ispunile standarde EU.**
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Povodom obelezavanja Dana Evrope, 9. maja 2012. godine, tadasnji komesar za proSirenje
Stefan File izjavio je: ,,prosirenje je DNK Evrope. To je klju¢na politika EU. Najmoéniji instrument
transformacije i1 sluzi kao snazan podsticaj za reforme. ProSirenje je najefikasnije sredstvo koje
imamo za jacanje bezbednosti. Zajedno u ujedinjenoj Evropi mozemo se suocCiti sa posledicama
globalizacije, finansijske krize ili klimatskih promena.“*** Razlozi za privla¢nost Evropske unije su
ocigledni. Evropska unija ima ogromno trziste, pa ¢lanstvo u njoj daje pristup gotovo 447,7 miliona
potroaca.”** Ona je okvir u kome se podstide razvoj visokih standarda upravljanja i civilnog
drustva, sa naglasavanjem uloge zakona, na pravu za udruzivanje u politicke stranke 1 sindikate, na
radnim standardima i demoktaski izabranom vlas¢u. ,,U svojim zakonima, ako ne uvek i U Sv0joj
praksi, njeni ¢lanovi $tite prava i interese manjina. Osim toga, kao unija drzava, Evropska unija se
nikada nije silom nametala. Ona, medutim, trazi od svojih budu¢ih ¢lanova da prihvate liberalne
vrednosti, vladavinu zakona i trzi$nu privredu.“** Evropska unija je u stanju da nametne uslove
izlozene u kriterijumima iz Kopenhagena, koje svaki kandidat mora da ispuni, ako hoce da pristupi
Evropskoj uniji. Ispunjavanje uslova, politickih i ekonomskih, podrzanih finansijkom 1 tehnickom
pomodi, je prilika za sprovodenje pozeljnih unutra$njih promena, koje ne moramo posmatrati samo
iz ugla evropskih integracija. Za razliku od Sjedinjenih americkih drzava, Evropska unija je razvila
sposobnost da zahteva da se njene vrednosti primenjuju izvan EU, a da pri tome ne izaziva
nepotrebne 1 nezasluzene resantimane. UopSteno gledajuci, to se pozdravlja u pomenutim zemljama
kao prilika za pokretanje poZeljnih unutrasnjih reformi.?**Po misljenju Belfour i Stratulat, dinamika
izmedu EU 1 Zapadnog Balkana sluzi kao odli¢an primer da politika stoji na putu napretka s obe
strane, dakle, oni koji su na vlasti i odgovorni za postizanje uspeha moraju da pokazu stvarnu
angazovanost u procesu evropskih integracija.247Uzimajuéi u obzir istorijsku perspektivu,
Evropljani su se Cesto razilazili izmedu sebe, ali su zajedno u Uniji mocno sredstvo privlacenja.
Upravo su Evropljani ponekad i1 preko Sireg multilateralnog okvira, kao $to su Ujedinjene nacije,
ispunjavali humanitarne i razvojne praznine koje je iza sebe ostavljala politika Sjedinjneih drzava
(...) Politicka kultura Evropljana pokazuje vecu sklonost od americke politike da pruzi podrsku kako
u oblasti razvoja tako i u ublazavanju kriza. Prema americkoj politickoj kulturi, ljudi treba da sami
sebi pomazu umesto da ocekuju pomo¢ od dmgih.248

Uspesno pristupanje zemalja Zapadnog Balkana je, s jedne strane, prioritet politike
prosirenja EU, a s druge, prioritet spoljne politike zemalja Zapadnog Balkana. Na samitu u Solunu
2003. godine lideri Evropske unije su dali obecanje da je buduénost Balkana unutar Evropske unije
1 da ¢e zemlje postati sastavni deo EU, kada ispune utvrdene kriterijjume. S obzirom na teSku
proslost 90-tih i intervenciju NATO snaga i UN-a, moze se konstatovati, da je region Zapadnog
Balkana najveci izazov 1 test kredibiliteta politike proSirenja, kao spoljne politike Evropske unije.
Klju¢na pitanja koja se vode u vezi pristupanja zemalja Zapadnog Balkana su: ,,da li se moze
ocekivati od EU, da ¢e uz transformativnu moc¢ i uslovljavanje, efikasno uticati na pomirenje medu
zajednicama, susedima i da ubrza reforme i privredni rast?, zatim, ,,da li integracija u EU moze
pruziti stabilnost 1 prosperitet na Balkanu?“, §to u opStem kontekstu, politiku proSirenja stavlja u
strateski okvir i Siru perspektivu razvoja i uticaja politike, koja je od 90-tih godina imala sasvim
drugaciji pristup prema drzavama Centralne i Istocne Evrope 1 Zapadnog Balkana.Glavni 1 osnovni
pokreta¢ politike proSirenja ne dolazi od ekspanzionistickih ambicija EU, ve¢ Zelje zemalja koje
guraju proces iznutra prema ¢lanstvu, uz poStovanje evropskih vrednosti, pravila i kriterijuma. Za
vreme Hladnog rata, mogucnost proSirenja bila je ograni¢ena na Zapadnu Evropu, da bi se

**3 https://www.glassrpske.com/lat/novosti/region/file-crna-gora-u,15.05.2022,12:32
24 pogetkom 2019. godine, broj stanovnika EU, kada je imala 28 &lanica, iznosio je 513,5 miliona, ali je smanjen nakon
Sto je 2020. godine Velika Britanija i zvani¢no napustila evropski blok
2% pol Tejlor, Kraj evropske integracije, Sluzbeni glasnik, 2010, str.161
246 pol Tejlor, Kraj evropske integracije, Sluzbeni glasnik, 2010, str.161
7 Uporedi: Rosa Belfour, Corina Stratulat, EU member states and enlargement towards the Balkans, EPC Issue Paper,
No.79, July,2015, pp.xiv
#8 pol Tejlor, Kraj evropske integracije, Sluzbeni glasnik, 2010, str.162
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prosirenje kao politika pojavilo nakon raspada Sovjetskog Saveza, kada su zemlje Centralne i
Istocne Evrope izrazile Zelju da se pridruze. Od tada, Evropska unija definiSe kriterijume iz
Kopenhagena i Madrida, kao i predpristupnu politiku za zemlje Isto¢nog bloka. Kriterijumi iz
Kopenhagena, politicki, ekonomski i administrativni (Madrid) su osmisljeni da zastite EU 1 njene
Clanice od rizika poremecaja, koji proizilazi iz pristupanja zemalja, u kojima je politicka i
ekonomska stabilnost krhka, a administrativni kapaciteti slabi.Demokratija, vladavina prava,
ljudska prava i zaStita manjina, trziSte sposobno da se bori sa konkurencijom i dobra uprava su
kriterijumi koji nisu bili nerazumni, niti nedostizni, $to se potvrdilo 2007. godine, kada su tzv.
,velikim praskom® i drzave Isto¢nog bloka prisle EU. Kriterijumi su osmiSljeni na nacin, da se
postepenim putem, kroz faze pristupanja, dode do integracije. Zemlje ¢lanice imaju svu nadleznost
u donosenju odluka o prosirenju, jer je proces meduvladin, a Evropska komisija ima uticajnu ulogu
u razvoju i vodenju politike.

U slucaju zemalja Zapadnog Balkana, politika proSirenja se moze smatrati uspeSnom, zbog
povecanja bezbednosti, stabilnosti i prosperiteta, ali i saradnje medu susednim zemljama kroz
regionalnu politiku. Dok za zemlje koje su pristupile EU, pro$irenje se moze smatrati kao uspesnom
politikom kada institucije i politike EU funkcioniSu bez zastoja, Sto znaci, potpuna apsorpcija i
konsolidacija evropskih vrednosti 1 pravila. Pouke prosirenja iz 2004/2007 godine, veoma su uticale
na stav Evropske unije prema buducim proSirenjima, ukljuc¢ujuci i zemlje Zapadnog Balkana. Na
primer, ulaskom Kipra kao podeljenog ostrva, pouka je da pitanje reSenih nacionalnih granica sa
susedima mora biti uslov koji se mora ispuniti. Taj problem je izraZzen na primeru zemalja bivse
Jugoslavije, pa tako i danas imamo nereSena pitanja izmedu Srbije —Hrvatske; Srbije-BiH; BiH-
Hrvatske; Srbije-BiH-Crna Gora. Druga lekcija, vezana je za upravljanje standardima EU, usvajauéi
novi pristup, gde su poglavlja koja se ticu vladavine prava, osnovnih prava i sloboda, kao i
bezbednost tretirani kao prioritet pristupnih pregovora, gde se koristi mehanizam nagrade i sankcija.
Sa ovim izmenama u pristupu politike prosirenja, uslovljavanje je postalo efikasnije u
pretpristupnoj fazi pregovora, u vidu ,,mrkve i §tapa“, za razliku od otvaranja i zatvaranja poglavlja.
Zemlje Zapadnog Balkana su novim pristupom iz 2012. godine podvrgnute stroZijim pravilima od
prethodnih kandidata, kao $to je i pristup prosSirenja bio drugaciji za zemlje u periodu od 1993-1995
od onih 2004-2013 godine, §to %ovori da EU izvlaci pouke iz svakog prethodnog prosirenja i
ugraduje u Strategiju prosiren] a.** Sve ovo je ukazivalo, na promene u pristupu politike proSirenja
uslovljene demokratskim statusom zemlje, nivoom ekonomskog razvoja i administrativnim
kapacitetom.

Noviji argumenti da je poslednjih godina prosirenje sve vise pod kontrolom drzava ¢lanica,
uz smanjeni uticaj Komisije se odrazava kroz: 1. tvrdnju nemackog Bundestaga o vecoj kontroli nad
stavovima vlade o proSirenju 1 2. promena francuskog Ustava koji obavezuje vladu da odrzi
referendum o novom prosirenju, osim ako ne dobije veé¢inu u Nacionalnoj skupstini. Politika
prosirenja je uvek bila pod strogom kontrolom drzava €lanica, posebno kroz formulisane procedure
za pristupne pregovore, koje su meduvaldinog karaktera. Na primer, sve odluke o proSirenju donose
se na Savetu jednoglasno, a vazne odluke donose Sefovi vlada u Evropskom savetu. Evropski
parlament ima ulogu na kraju pregovora, dok drzave ¢lanice potpisuju Ugovor o pristupanju, a
nacionalni parlamenti imaju poslednju re¢ o prosirenju tokom ratifikacije Ugovora. Moze se
zakljuciti da je proSirenje meduvladin mehanizam po utvrdenim merilima. Ustavna priroda
proSirenja regulisana je odredbama koje su uspostavljene u primarnom pravu EU, u smislu, da se
Unija ne moZe proSiriti bez pribegavanja specificnom mehanizmu utvrdenom ustavnom poveljom
EU. Procedura proSirenja zasnovana na Ugovoru o EU 1 ulozi drZava c¢lanica odredena je

*%% Badinterova komisija- ,,balkanski granidar“- granice na ZB uspostavila je medunarodna arbitrazna komisija,

kolokvijalno poznata kao Badinterova komisija 1991. godine, davajuci okvir za formiranje nezavisnih drzava na
teritoriji bivSe SFRJ. Komisiju je uspostavio Savet ministara Evropske ekonomske zajednice, da bi se na miran nacin
reSila kriza u Jugoslaviji, koja je bila u fazi raspadanja. Okvir za osnivanje samostalnih drzava bio je Ustav iz 1974.
godine SFRJ. Clanovi komisije, bili su predstavnici ustavnih sudova EEZ.
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strukturalnim principima pravnog poretka EU, kao 1 specificnom funkcijom procedure u sistemu
uspsotavljenom Ugovorom o EU. Postupak ukljucuje drzave ¢lanice, a ne strane ugovornice, prema
&lanu 1. Ugovora o EU.?*® Za teoriju liberalnog intergovermentalizma, zemlje koje dobijaju najvise
od uklju¢enja u intezivniju medudrzavnu saradnju, koja je njima najatraktivnija U odnosu na
jednostrano kreiranje politike, imaju najvise preferencija za dogovor. Stoga su i one spremne na
kompromis. Od 1990-te godine, asimetrija u pregovaranju je ocigledna u predpristupnom procesu, u
kojem se moraju ispuniti kriterijumi iz Kopenhagena i usvojiti i implementirati acquis
communautaire, da bi postali kandidati. Clanstvo u EU je ostalo pitanje neto nacionalnog interesa.
Kakvi su izgledi da se Zapadni Balkan priklju¢i proSirenju? Pored poznatih problema loseg
upravljanja, korupcije i Kkriminala, istorijske zavisnosti od spoljnih aktera, nasleda etnickih
drustvenih 1 verskih sukoba, nesredenih problema sa granicama i problemom drzavnosti, kada se
objektivno uzme u obzir, Zapadni Balkan je u tezoj poziciji nego $to su bile zemlje Isto¢nog bloka,
pa je za ocekivati da i put pristupanja bude mnogo duzi od 15 godina. S tim, da se ni Evropska unija
nije susretala sa spoljnopolitickim problemima koji je danas muce. Medutim, ako pristupanje
Zapadnog Balkana posmatramo sa pozitivnog aspekta, na primer, pristupanje Slovenije i Hrvatske
Evropskoj uniji, §0V0ri da je mogu¢ pozitivan ishod, ali uz ocenu, da su obe drzave prvo postale
&lanice NATO-a,”" da su bez spoljnopolititkog uticaja Rusije i Kine, i da su katolici u najveéem
delu stanovnistva.??

Spoljni izazovi kredibilne perspektive EU stavljaju politiku proSirenja u okvir strateSkog
pristupa, zbog promene u geopolitickoj situaciji, posebno od 2014. godine kada je Rusija anektirala
poluostrvo Krim. To je bio veliki bezbednosni izazov za EU, koji je u 2022. godini eskalirao i
doveo do ,,specijalne operacije” Rusije nad Ukrajinom, koja se sasvim sigurno moze oceniti kao
ratni sukob. Rusija je promenila stav prema Sirenju NATO-a prema granicama Rusije,
upozoravajuci na crvenu liniju, Ukrajinu, ali i teritorije drugih zemalja uz njenu granicu. Za razliku
od Kine, Rusija ima geopoliticke interese na Zapadnom Balkanu, uz tradicionalne jake odnose sa
pravoslavnim delom Balkana (Srbija, Republika Srpska (BiH), Crna Gora, Severna Makedonija).
Geopoliticko pitanje Rusije, je svakako pitanje ¢lanstva u NATO-u zemalja Zapadnog Balkana.
Geopoliticki vakum stvoren odloZenim izgledima za ¢lanstvo u EU i smanjenjem interesa za region
Zapadnog Balkana povecao je spoljnopoliti¢ki uticaj Rusije, Kine, Turske i Saudijske Arabije zbog,
ekonomske krize (2008), migrantske krize (2013), ukrajinske krize (2014) i COVID-a 19 (2020).
Turska i Saudijska Arabija imaju snaznu strategiju meke moci, koja je najvidljivija u Bosni i
Hercegovini kroz medije i obrazovni sistem. Zalivske drzave povecavaju svoje prisustvo kroz
investicije u Bosni 1 Hercegovini 1 Srbiji, vrSec¢i veliki uticaj na islamsku zajednicu sa Turskom,
koja je izvoda¢ velikih infrastrukturnih projekata u Srbiji 1 Bosni 1 Hercegovini, kao i Saudijska
Arabija (,,Beograd na vodi®). Kina je inicijativom 17+1, okupila zemlje Centralne, Istocne 1
Jugoistocne Evrope, u €ijoj osnovi stoje bliski odnosi sa Evropom i veliki infrastrukturni projekti.
,Od 2007. do 2017. godine, Peking je najavio 12 milijardi eura u pozajmicama za gradevinske
projekte u 16 zemalja, od Cega je trecina otiSla na Srbiju, a zatim u BiH (21%) 1 Crnu Goru (7%),
Sto je pokazala studija Evropske investicione banke. Prema studiji IMF-a iz 2017. godine, Kina je
ulozila najmanje 6.2 milijarde eura u Zeleznicu, energetiku i izgradnju puteva na Zapadnom
Balkanu.“*>® Zabrinutost Evropske unije za kineski model investiranja, pored spoljnog uticaja koji
vr$i putem meke moc¢i, podrazumeva i nacin finansiranja, suprotan demokratskom uc¢inku evropskih
fondova, gde se drzave obavezuju na borbu protiv korupcije. Tako princip transparentnosti, kao i

220 Ugovor o Evropskoj uniji (precis¢en tekst),“Sluzbeni list Evropske unije* C 202/13, od 7.6.2016.(HR)

1 Slovenija je usla u NATO 2004. godine, a Hrvatska 2009. godine
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Hrvatska- 86,28% katolici prema popisu stanovni$tva iz 2011.godine
https://hr.wikipedia.org/wiki/Religija_u_Hrvatskoj, 15.05.2022.,11:58
253‘https://www.slobodnaevropa.org/a/kina-nastavlja-sa-projektima-na-balkanu-u-srbiji-bih-i-crnoj-gori-
zadovoljni/31094244.html,15.05.2022.,13:25
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demokratske procedure, ne postoje u kineskoj kulturi poslovanja. U viSe navrata, kineska ulaganja
bila su predmet razmatranja evropskih parlamentaraca koji su upozoravali da se kineski projekti u
zemljama Zapadnog Balkana kose sa evropskim pravilima®®. Predsednica Evropske komisije
Ursula fon der Lajen (Von der Leyen) izjavila je da "Evropska unija sa zabrinuto$¢u prati rastuéi

kineski uticaj u Srbiji"(...) i da je Zapadni Balkan dio Evrope, a ne stanica na novom Putu svile".?

Pukanovi¢ je misljenja da tokom XIX i XX veka izraz Balkan i balkanizacija postaju
sinonimi za brojne verske i nacionalne antagonizme, unutrasnje fragmentacije, ucestalo iracionalno
ponasanje, a Cesto i za dominaciju paganskog odnosno predhris¢anskog nasleda. Sinonimi za
Balkan i balkanizaciju tako postaju retrogradnost (nazadnost), neprihvatanje dostignutih
civilizacijskih dostignuca i1 vrednosti, ,,ciklicna“ verska netrpeljivost, itd. Dalje, smatra on, da tome
doprinosi istinska balkanska multietni¢nost i multikonfesionalnost, kao i brojni problemi koji se s
tim u vezi pojavljuju na ovom izrazito heterogenom podru¢ju, a posebno u njegovim centralnim
delovima (Makedonija, Kosovo i BiH).*°Region Zapadnog Balkana, trebalo je prvo stabilizovati,
implementirati i sprovoditi mirovne sporazume (Dejtonski sporazum, Kumanovski sporazum nakon
Cega je usvojena Rezolucija UN-a 1244, Ohridski sporazum, Briselski sporazum) da bi se pocelo sa
razvojem odnosa medu sukobljenim stranama kroz regionalnu saradnju. Ono S§to je specifi¢no za
zemlje Zapadnog Balkana je, da se tranzicija i pomirenje medu sukobljenim stranama odvijao u
isto vreme, uz prvu fazu tzv. ,,predpregovaracku“ sa Evropskom unijom. Zemlje obuhvacene
regionalnom saradnjom bile su na pocetku razvoja spoljnopoliti¢kih odnosa sa Evropskom unijom,
ali i drugih medunarodnih organizacija koje su bile zaduzene za stabilizaciju regiona poput NATO-
a, OEBS-a i UN-a, ¢ija uloga je bila izgradnja mira i spreavanje novih kriza na Balkanu. Evropska
unija je zauzela poziciju glavnog pokretaca i finansijera tih ,,novih* odnosa u regionu, koji su poceli
od pomirenja i uspostavljanja diplomatskih odnosa. U toj fazi priblizavanja nudila je politi¢ku,
administrativnu i medunarodno-pravnu pomo¢ na razli¢itim nivoima. Razvoj strategije EU prema
Zapadnom Balkanu smo analizirali na osnovu zvani¢nih dokumenata Evropske unije, gde se
njihovim sadrzajem moze konstatovati, da se do Pakta stabilnosti, viSe fokusirala na stabilnost i mir,
demokratizaciju i regionalnu saradnju.

Nakon zavrSetka rata u Bosni 1 Hercegovini u saradnji sa drugim medunarodnim
organizacijama pokrenuto je nekoliko regionalnih inicijativa. Jedna od prvih inicijativa bio je
Royaumont Process. Pokrenut je u decembru 1996. godine, za vreme francuskog presedavanja EU-
om. To je bila inicijativa za stabilnost i dobrosusedstvo u Jugoisto¢noj Evropi, s ciljem da se
konsoliduje mir i stabilnost u regionu. Shvataju¢i da i pored mirovnog sporazuma trebaju novi
analiticki 1 diplomatski alati, koji bi se efikasno suocili sa problemima jugoistoka Evrope, uzimajuci
u obzir ¢injenicu, da u tom regionu zive narodi koji se razlikuju po etni¢koj pripadnosti, kulturi i
veri. Nakon pada komunizma, u nedostatku zdravih demokratskih i trajnih drZzavnih i gradanskih
struktura uspostavljenih konsenzusom, ove snage su region pretvorile u region visokog rizika po
izbijanje ratova. Royaumont proces voden je vizijom ujedinjenja, proSirene evropske porodice,
zasnovane na principima mira, stabilnosti, saradnje i demokratije. Jer, iskustvo EU pokazalo je da
se mir, stabilnost i ekonomski prosperitet mogu posti¢i kroz proces integracije i saradnje, uprkos
razlikama koje razdvajaju razli¢ite drZzave i1 narode (na primer Nemacke 1 Francuske).Buduéi da
pristup Royaumont procesa ima za cilj da prati implementaciju Dejtonskog sporazuma, stavljajuci
ga u Siru perspektivu u cilju promovisanja stabilnosti i dobrosusedstva, posebno kroz postizanje
dijaloga, kontakata i saradnje definisano je sledece:

4 Projekti Kine u BIH: Termoelektrana ,,Stanari (RS), Izgradnja hidroelktrane ,,Dabar* i ,,Ulog*(RS),Bolniva u
Doboju, autoput Banja Luka-Prijedor, Termoelektrana ,,Blok 7“ Tuzla, (FBiH);
Projekti Kine u Crnoj Gori: Autoput kroz Crnu Goru do luke Bar i razvoj logisticke i1 industrijske zone;
Projekti Kine u Srbiji: RTB- jedini proizvoda¢ plemenitih metala i bakra u Srbiji; Zelezara Smederevo, Rekonstrukcija
termoelektrane Kostolac, fabrika guma ,,.Ling Long® u Zrenjaninu, gradnja metroa u Beogradu;
%5 https://www.slobodnaevropa.org/a/kina-nastavlja-sa-projektima-na-balkanu-u-srbiji-bih-i-crnoj-gori-zadovoljni/31,
15.05.2022.,13:47
% 1sto,str.20

63



- Podsticanje normalizacije odnosa i obnavljanje i razvoj dijaloga i poverenja izmedu
zainteresovanih zemalja;

- Podsticu se meduljudske veze izmedu zemalja regiona i promovise regionalna saradnja, u
oblasti civilnog druStva (npr. u kulturnoj, medijskoj, nauc¢noj, strucnoj, sindikalnoj,
nevladinoj ili verskoj sferi, kao 1 kontakti izmedu parlamentaraca);

- U tom cilju promovisati definisanje i implementaciju projekata koji se odnose na stabilnost,
dobrosusedstvo i civilno drugtvo.>’

Nakon zavrSenog sukoba u Bosni i1 Hercegovini 1995. godine, OpsStim okvirnim
sporazumom za mir u BiH- Dejtonskim sporazumom, eskalacija sukoba na Kosovu, potvrdila je
Cinjenicu da je Balkan ,,zona potencijalnih sukoba®, Sto je evropske lidere navelo da preispitaju
politiku prema regionu. Mir i stabilnost su kamen temeljac na kojima je izgradena Evropska
zajednica, a Agenda prosSirenja u vezi sa Paktom za stabilnost i politikom regionalne saradnje na
konkretan nac¢in demonstrira reSenost EU da preuzme odgovornost prema susedima u centralnim,
istoénim i jugoisto¢nim regionima evropskog kontinenta. Rezultat toga bio je Pakt za stabilnost za
Jjugoistocnu Evropu, kao evropsko reSenje za balkansku krizu. Pakt za stabilnost je formiran uz
podrsku 1 aktivno uceS¢e SAD-a i Rusije, u njemu je ucestvovalo 28 zemalja i 16 medunarodnih
organizacija. Promovisan je u Kelnu, 10.06.1999.godine sa namerom da se reaktivna politika
reagovanja na krizu zameni dugoro¢nom strategijom sprecavanja krize. U osnivackom dokumentu,
receno je da se osniva u nameri pomo¢i drzavama jugoistocne Evrope u njihovim naporima da se
ojaca demokratija, mir, ljudska prava i ekonomski progres. Sve su to oblasti koje ¢ine da se dode do
stabilnosti u regionu. Kljuéno je bilo promovisanje dijaloga i saradnje kako bi se otklonila
moguénost za ponovno izbijanje rata. Uporno$¢u medunarodne zajednice, promenom politi¢kih
okolnosti i izlaskom iz ratne zone, stvoreni su uslovi da zemlje ovog regiona same ucestvuju u
Savetu za regionalnu saradnju, koji je nasledio Pakt za stabilnost. Cilj je bio da se region priblizi
,perspektivi ¢lanstva®, tako da se on oslanjao na podeljene odgovornosti, ne samo zemalja koje su
bile obuhvacene, ve¢ i odgovornosti gde su medunarodne organizacije imale vaznu ulogu. Tako je
Savet Evrope bio odgovoran za promociju demokratije i ljudskih prava, UN (UNHCR) je upravljao
povratkom izbeglica na predratna staniSta, NATO je bio odgovoran za bezbednost i odrzavanje
mira, dok je OEBS bio glavna medunarodna organizacija zaduzena za implementaciju Pakta za
stabilnost. Pakt za stabilnost je bio novi instrument kojim se vodila Evropska unija u redefinisanju
politike prema zemljama Zapadnog Balkana, kao pokretacka snaga regionalnih reformi i integracije.
Kriza na Kosovu je testirala diplomatsku snagu Evropske unije, ¢ije su reakcije bile sasvim
drugacije od slucaja sukoba u Bosni 1 Hercegovini, ali u skladu sa podeljenim ulogama izmedu
SAD-a i EU. Cilj Evropske unije bio je da svoju prethodno neuspe$nu politiku koju je vodila u
smirivanju sukoba u Bosni i Hercegovini, zameni sveobuhvatnim pristupom, reaktivnom
intervencijom i dugorocnom politikom prevencije sukoba.

Regionalna saradnja je klju¢na za Proces stabilizacije i pridruzivanja koji vodi drzave
Zapadnog Balkana na putu evropskih integracija, gde je krajnji cilj ¢lanstvo. Pokrenuta je na
sastanku ministara spoljnih poslova zemalja Jugoistocne Evrope u Sofiji u junu 1996.godine.
Regionalna saradnja je osmisljena na nac¢in da pomaze u reSavanju zajednickih problema u regionu,
po pitanju npr. energije, zagadenja okoliSa, loSe saobracajne infrastrukture, prekograni¢ne saradnje
po pitanju kriminala 1 sli¢nih aktivnosti, a u nameri da se zemlje regiona ukljuce diplomatskom
saradnjom u resavanju problema, koji uticu na napredak svih drzava u razli¢itim oblastima.
Zapravo, regionalna saradnja bila je efikasno sredstvo za drzave koje su bile u direktnom sukobu ili
su ucestvovale u njemu, da prihvate zajednicka pravila igre, do kojih se mora do¢i konsenzusom.

2>7 98/633/CFSP: Common Position of 9 November 1998 defined by the Council on the basis of Article J.2 of the
Treaty on European Union, concerning the process on stability and good-neighbourliness in south-east Europe, Official
Journal L 302, 12/11/1998 P. 0001 — 0007, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:31998E0633&from=PT, 4.2.2022.,16:40
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Cini se da je EU regionalnu saradnju zamiSljala kao instrument koji bi bio katalizator
sukobljenih odnosa, koji bi vodio pomirenju medu drzavama Zapadnog Balkana, ali i da doprinese
odrzavanju stabilnosti u postkonfliktnim drzavama. Jasno je da je to bio tezak zadatak, za koji je
Evropska unija ulozila veliki diplomatski napor. Cilj regionalne saradnje je bio da unapredi
bilateralne odnose izmedu drzava, koje su na Zapadnom Balkanu bile na suprotnim stranama, ubrza
reforme, stvara uslove za ekonomsku saradnju i napredak, poboljsa Zivotni standard stanovnistva, a
sve to, da bi se napredovalo ka EU. Ostvareni napredak u regionalnoj saradnji prati se kroz godisnje
izvestaje Evropske komisije o napretku, za svaku zemlju pojedinacno, dok je finansijska podrska
obezbedena iz Instrumenta za predpristupnu pomo¢. Vidljivo je da je Evropska unija region tretirala
primenom posebnih politika, da su postojale razlike u njihovim primenama i napretku, tako da je
svaka od njih posmatrana na osnovu sopstvenih zasluga. Pakt za stabilnost je bio prva formalizacija
ove saradnje iz Cega je kasnije nastao Regionalni savet za saradnju.

Komisiga EU je 26. maja 1999. godine predlozila uspostavljanje Procesa stabilizacije i
pridruzivanja®™® (PSP) sa zemljama ex-YU i Albanijom, &ime je ojacala politiku progirenja prema
regionu. PSP-a daje novi okvir za razvoj odnosa izmedu tih drzava i EU, gde se naglasavaju
komponente stabilizacije, regionalne saradnje i razvijanja dobrosusedskih odnosa. Izvestaji o
napretku, pojedina¢no za svaku zemlju, procenjivali bi njihovu spremnost za pristupanje. PSP je
strateSki pristup Evropske unije prema zemljama Zapadnog Balkana. Ustanovljen je sa ciljem
potencijalnog prijema u ¢lanstvo EU. Prvobitno je u fokusu bila stabilizacija regiona, da bi na
samitu u Solunu 2003. godine potvrden znacaj Procesa stabilizacije i pridruzivanja, gde su
definisani elementi procesa pristupanja. S njim je uspostavljen ugovorni odnos izmedu EU i zemalja
koje su potencijalni kandidati, ali i definisani trgovinski odnosi. Osnovni cilj PSP-a jeste definisanje
uslova za Clanstvo i finansijska pomo¢ za sprovodenje reformi. Ovim procesom, EU je preuzela
upravljanje integracijskog procesa sa drzavama Zapadnog Balkana. Osnovna obiljezja PSP-a su: a)
jednaki uslovi za sve, b) jasna perspektiva ¢lanstva, c¢) individualni pristup. Tri kljuéna instrumenta
Procesa stabilizacije i pridruzivanja su:

1. Evropsko partnerstvo 1 Sporazum o stabilizaciji 1 pridruZivanju;
2. asimetri¢ne trgovinske povlastice (preferencijalni trgovinski aranZmani);

3. ekonomska 1 finansijska pomo¢ ( CARDS, kasnije OBNOVA 1 PHARE, budZetska pomoc¢ i

podrska platnom bilansu)259;

4. humanitarna pomoc¢ izbeglicama 1
5. saradnja na podrucju pravosuda i unutra$njih poslova i razvoj politickog dijaloga.

Procesom stabilizacije 1 pridruzivanja, odnosi Evropske unije sa Hrvatskom, Makedonijom,
Saveznom Republikom Jugoslavijom, koju su tada cinile Srbija i Crna Gora, Bosnom i
Hercegovinom, postavljeni su na jedan novi odnos- ugovorni, koji je podrazumevao prava i obaveze
obe ugovorne strane. Shvatajuci ozbiljnost pitanja bezbednosti regiona Zapadnog Balkana, koji je 1
politickom izolacijom sa agende spoljne politike Evropske unije do 1997. godine eskalirao, nova
spoljnopoliticka strategija znacila je, pre svega, za Evropsku uniju garant za obezbedenje mira 1
stabilnosti, a za zemlje regiona mogucnost ¢lanstva u ,,evropskoj porodici‘.

% Communication from the Commission to the Council an the European Parliament on the Stabilisation and

Association process for the countries of South- Estern Europe, Bosnia and Herzegovina, Croatia, Federal Republic of
Yugoslavia, former Yugoslav Republic of Macedonia and Albania, Brussels 26.05.1999., COM(1999)235final

29 Nagrade za prihvatanje pretpristupnog programa EU bile su velike. Podev od 1.4 mird evra od 1991-1994; 3.1 mird
evra od 1995-1999; finansijska pomo¢ zapadnobalkanskim drzavama u periodu 2000-2006, isporu¢ena u okviru
programa Pomo¢ Zajednice za obnovu, razvoj i stabilizaciju (CARDS) kao deo Procesa stabilizacije i pridruzivanja,
presla je 5 mird eura. Po¢ev od 2007.godine, novi okvir, Instrument za pretpristupnu pomo¢ (IPA) od 2007-2013
odvojeno je 10 mlrd eura pomoc¢i Zapadnom Balkanu, kandidatima i potencijalnim kandidatima
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Evropsko partnerstvo predstavlja novi instrument temeljen na iskustvima Pristupnog
partnerstva sa drzavama kandidatkinjama. Radi se o dokumentu kojim se, individualno za svaku
drzavu posebno utvrduju njeni kratkoro¢ni i srednjoroéni zadaci, ciljevi i1 prioriteti, a na temelju
njihovog izvrSavanja bi¢e procenjivan napredak. Prioriteti u Partnerstvu bi¢e utvrdeni na osnovu
ocene Evropske komisije iz godiSnjih izveStaja o PSP-u, uzimaju¢i u obzir kriterijume iz
Kopenhagena 1 Madrida, ali 1 specificnih kriterijuma iz Procesa stabilizacije i1 pridruzivanja. Na
osnovu preporuka iz Evropskog partnerstva, drzava treba da izradi Akcijski plan, koji ¢e ispunjavati
u predvidenom roku.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju predstavlja vrstu medunarodnog ugovora koji je deo
regionalne strategije EU prema zemljama Zapadnog Balkana i to: Srbijom, Crnom Gorom,
Severnom Makedonijom, Hrvatskom, Albanijom i Bosnom i Hercegovinom. Sporazum o
stabilizaciji 1 pridruzivanju postavlja formalni okvir za politicki dijalog izmedu ugovornih strana o
medunarodnim i regionalnim pitanjima od znacaja za ugovorne strane.”® Bitni elementi Sporazuma
o stabilizaciji 1 pridruzivanju jesu postovanje vladavine prava, demokratskih nacela i ljudskih prava,
i nacela trziSne ekonomije, kao i poStovanje medunarodnog prava, ukljucujuc¢i punu saradnju sa
Medunarodnim kriviénim tribunalom za bivsu Jugoslaviju (Haski tribunal). Poput svakog drugog
medunarodnog sporazuma, Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju uspostavlja prava i obaveze za
ugovorne strane, a u slucaju neposStovanja istih, svaka ugovorna strana moZe suspendovati sa
trenutnim dejstvom primenu sporazuma. Ono §to je posebno znacajno za ovaj sporazum, imajuéi u
vidu njegov pravni aspekt, jeste da on mora biti u skladu sa ustavom®®* zemlje sa kojom se
potpisuje, zatim da gradani te zemlje sti¢u odredena prava u okviru pravnog sistema EU. Primenu
tih prava obezbeduje Sud pravde EU. Prema tome, slozi¢emo se da Sporazum o stabilizaciji 1
pridruzivanju predstavlja mnogo vise od obi¢nog medunarodnog sporazuma. U pitanju je ,,strateski
dokument koji ¢e u narednom periodu odrediti ekonomske i politicke odnose zemlje kandidata i
EU, i imati veliki uticaj na oblikovanje pravnog sistema kroz proces njegove harmonizacije sa
pravnim tekovinama EU.?*’Sporazumom o stabilizaciji i pridruZivanju Evropska unija potpisuje
bilateralni sporazum sa svakom zemljom Zapadnog Balkana. Njime se ucrtava program potrebnih
reformi za drzave Zapadnog Balkana. Po pravilu, on sadrzi odredbe o politickom dijalogu,
regionalnoj saradnji i dobrosusedskim odnosima, uspostavljanju zone slobodne trgovine, kretanju
kapitala, usluga i radnika, poslovnom nastanjivanju, uskladivanju propisa sa pravnim tekovinama
EU, saradnji u oblasti pravosuda, slobode i bezbednosti, kao 1 o saradnji u drugim oblastima od
interesa za ugovorne strane.?® UspeSno sproveden program reformi, uz ispunjavanje ostalih
poznatih uslova i kriterija, rezultira¢e prijemom u ¢lanstvo.

Na sastanku Evropskog saveta u Kelnu, 3. i 4. juna 1999. godine?®*, Evropska unija je
potvrdila spremnost za pruZanje mogucnosti zemljama regiona, na osnovu Ugovora o Evropskoj
uniji, ispunjavanju kriterijuma iz Kopenhagena (1993.) i Madrida (1995.), za potpunu integraciju i
¢lanstvo u EU. Zapadni Balkan je prakticno u isto vreme bio u domenu Zajednicke spoljne i
bezbednosne politike EU i Politike prosirenja, a nakon samita Evropskog saveta u Santa Maria de
Feira u Portugalu, 20. 06. 2000. godine, pruza se evropska perspektiva drzavama Zapadnog
Balkana, na nacin da ¢e se svaka zemlja smatrati potencijalnim kandidatom za punopravno Clanstvo
u EU.*® Na Zagrebackom samitu 2000. godine266 Proces stabilizacije i pridruzivanja se odreduje
kao politicki i funkcionalni okvir u kojem ¢e zemlje ostvarivati svoj evropski put- ,,vlastitim

280 \/ladimir Medovié, Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, JP Sluzbeni Glasnik, Beograd, 2011., str.71.

%61 Npr.Ustav-Aneks IV predvida da zakoni i drugi opéti akti ne smeju biti u suprotnosti sa potvrdenim medunarodnim
sporazumima i op$teprihvaéenim pravilima medunarodnog prava

292 y/ladimir Medovi¢, Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, JP Sluzbeni Glasnik, Beograd, 2011., str.71.

%63 EU pojmovnik, Beograd, Delegacija EU u Republici Srbiji, oktobar, 2008., str.300

24 Cologne European Counicl 3-4 June 1999 Conclusion of the Presidency,
https://www.europarl.europa.eu/summits/koll_en.htm, 15.05.2022,16:00

> presidency Conclusions of the Santa Maria de Feira Summit, https://www.europarl.europa.eu/summits/feil_en.htm
266 7agreb summit Final declaration,www.dei.gov.ba
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zaslugama®, jer im se priznaje status potencijalnog kandidata, ali pod novim uslovima, ne
zanemaruju¢i saradnju sa Medunarodnim kriviénim sudom za bivSu Jugoslaviju.Status kandidata i
potencijalnog kandidata za ¢lanstvo (eng. Candidate and potential candidate states), dobija treca
drzava koja je u procesu pristupanja EU. Ali, pre prijema potrebno je da ta drzava ispuni odredene
kriterijume 1 uslove, a zatim da uspes$no okonca pregovore o pristupanju, potpisivanjem ugovora o
pristupanju EU. Tu odluku donosi Evropski savet, na osnovu avisa, odnosno prethodnog misljenja
Evropske komisije u formi zakljucka. Tada pocinje postupak pristupanja tre¢e drzave, koji
podrazumeva uskladivanje nacionalnog zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU. Nakon toga,
drzava dobija status kandidata za clanstvo, nakon Cega sledi odluka o otvaranju pregovora o
pristupanju. Pregovora se o uslovima pod kojim drzava kandidat pristupa EU. Da bi uspesno
okoncao proces pristupanja, EU je predvidela pomo¢ u vidu finansijske pomo¢i kroz IPA I, kao i
ucesce u drugim finansijskim komponentama EU.

Status potencijalnog kandidata se odnosi na drzave Zapadnog Balkana obuhvacene
politikom proSirenja EU, u skladu sa odlukom Evropskog saveta iz Feire, juna 2000 godine.
Potencijalni kandidati imaju perspektivu ¢lanstva, ali uz ocekivanje da se ispune uslovi i kriterijumi
za Clanstvo, 1 preuzete obaveze Procesom stabilizacije 1 pridruzivanja. Datum prijema je neodreden
I zavisi od niza faktora. Prvi je, procedura prijema u ¢lanstvo, drugi, stanje u drzavi-potencijalnog
kandidata u vidu politicke i socijalno-ekonomske situacije, i trece, od stanja i aktuelnih odnosa u
trenutku pristupanja, ne samo potencijalnog kandidata, ve¢ i stanja u Evropskoj uniji.Teoretski
gledano, optimizam koji je vladao od strane Evropske unije, u smislu stabilizacije i pridruzivanja
zemalja Zapadnog Balkana kroz strategiju regionalnog pristupa bio je opravdan, imajuci u vidu
deSavanja tokom perioda 2000-2002. godine. Pobuna Albanaca na teritoriji juzne Srbije i
severozapadne Makedonije, izmedu 1999. godine i 2001. godine, potvrdio je da je Zapadni Balkan
,bure baruta®, koji u svakom momentu moze eksplodirati. Nakon NATO bombardovanja Srbije
1999. godine zbog krize na Kosovu i Metohiji, Rezolucijom 1244 Saveta bezbednosti UN-a
dozvoljeno je medunarodno vojno i civilno prisustvo u SRJ i uspostavljanje privremene
administrativne misije UN-a na Kosovu —-UNMIK-ga, kao i odredivanje mirovnih snaga predvodene
NATO-om (KFOR). Ohridskim sporazumom 13.08.2001. godine, okoncana je pobuna albanske
manjine na severu Makedonije uz pomo¢ mirovne misije NATO-a, a u martu 2003. godine,
Evropska unija je rasporedila svoju prvu policijsku misiju na severu Makedonije pod nazivom
EUFOR Concordia.

Na sastanku u Solunu 20.06.2003. godine, usvojena je ,,Solunska agenda “ od strane
Evropskog saveta, koja predstavlja prvi i najvazniji korak u odnosu izmedu Evropske unije i
Zapadnog Balkana. Potvrdena je, kako se navodi, ,,nedvosmislena podrska evropskoj perspektivi
zemljama Zapadnog Balkana““®’ | &ija je buducénost u Evropskoj uniji. Prisustvo $efova drzava
Zapadnog Balkana, predstavnika vlada drzava ¢lanica Evropske unije, kao 1 predsednika Evropske
komisije i Evropskog parlamenta ali i Specijalnog predstavnika generalnog sekretara UN-a na
Kosovu 1 Visokog predstavnika za BiH, kao 1 sam sadrzaj deklaracije, potvrduje da, politika
proSirenja EU prema zemljama Zapadnog Balkana ima za cilj, stabilnost regiona, demokratizaciju 1
ekonomski prosperitet. Evropska unija je Solunskom deklaracijom dala konkretnu perspektivu
Clanstva zemljama Zapadnog Balkana, ali i kroz finansijsku pomo¢ (u milijardama eura )pomogla u
izgradnji drzava, §to je potvrdila rasporedivanjem vojnih i civilnih misija (Bosna i Hercegovina,
Kosovo i Metohija, Makedonija), uz pomo¢ NATO snaga. U ugovoru iz Mastrihta, definisano
¢lanom 49. stoji da ,,svaka evropska zemlja koja poStuje principe definisane ¢lanom 6(1) moze
podneti zahtev za cClanstvo u Uniji“. Moguénost da svaka evropska drzava zatraZzi Clanstvo u
Evropskoj uniji, s tim da Cinom =zahteva za prijem, svojom voljom se obavezuje da ce
zakonodavstvo EU prihvatiti u celosti i implementirati u svoje zakonodavstvo, §to bi znacilo, da u
celosti prihvata svoje obaveze iz ugovora. S obzirom, da je svaka zemlja Zapadnog Balkana

27 ElU-Western Balkans Summit, Thessaloniki,21 June 2003, Declaration,C/03/163,10229/03
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opterecena svojim politickim problemima, EU je predvidela i prelazne odredbe koje se, primenjuju
do momenta pristupanja.

Tabela 1. Kandidati i potencijalni kandidati za ¢lanstvo u EU

Naziv Status

Srbija Kandidat za  clanstvo,otvoreni
pregovori o pristupanju

Crna Gora Kandidat za ¢lanstvo, otvoreni
pregovori o pristupanju

Sjeverna Kandidat za clanstvo, pregovori o

Makedonija pristupanju otvoreni, blokirani od
Francuske

Bosna i | Potencijalni kandidat

Hercegovina

Albanija Kandidat za c¢lanstvo, pregovori o
pristupanju otvoreni, blokirani od
Francuske

Kosovo Potencijalni kandidat

Na Zapadnom Balkanu, SSP i sporazum CEFTA stvaraju okvir pogodan za trgovinu i
investicije kao $to je to slu¢aj u Centralnoj i Istoénoj Evropi 1990-tih.?®® CEFTA ( eng.Central
European Free Trade Agreement) je sporazum o zoni slobodne trgovine koji ukljucuje drzave
Zapadnog Balkana 1 Moldaviju. U Bukurestu, 19.12.2006. godine njegove potpisnice bile su:
Bugarska, Rumunija (¢lanice od 2007.godine), Hrvatska (Clanica od 2013.godine), Albanija, Crna
Gora, Srbija, Sjeverna Makedonija, Bosna i Hercegovina, Moldavija i Privremena administrativna
misija UN-a na Kosovu (UNMIK) u ime Kosova, u skladu sa Rezolucijom 1244 Saveta bezbednosti
UN-a.EU vidi CEFTA kao bitan uslov regionalne saradnje, ali i vazan instrument u sprovodenju
Procesa stabilizacije 1 pridruZivanja. Tako da 1 Sporazum o stabilizaciji 1 pridruZivanju predvida
obavezu za drzave Zapadnog Balkana da u potpunosti postuju pravila CEFTA. Prvobitni sporazum
CEFTA ¢inile su ¢&lanice Isto¢nog bloka, Poljska, Madarska i Cehoslovacka, koje us potpisale
Sporazum radi medusobnog integrisanja i prelaska na kapitalisticki model ekonomije kroz reformu
politi¢kog, ekonomskog, bezbednosnog i pravnog sistema, i otvaranjem ka demokratiji i slobodnom
trziStu. Na inicijativu EU 1 Pakta za stabilnost u jugoistocnoj Evropi doslo je do revidiranja CEFTA
s ciljem stvaranja zone slobodne trgovine za zemlje Zapadnog Balkana,ukljucuju¢i Moldaviju.
Zanemarujuc¢i prethodne bilateralne sporazume, kako bi se otklonile prepreke u medusobnoj
trgovini i uspostavljanju zone slobodne trgovine, cilj ovog sporazuma bio je da se kroz ekonomsku
integraciju pored obnove i razvoja trgovine, ostvari Sira integracija drzava u regionu. Trebalo je
uskladiti pravila i standarde i povecati obim trgovine i investicija. CEFTA se zasniva na pravilima
Svetske trgovinske organizacije (STO). Sto se ti¢e institucionalnog okvira, za njega je zaduZen
zajednicki komitet, kao meduvladin organ, koji nadgleda i prati. U slucaju trgovinskog spora,
CEFTA je predvidala arbitrazu. Sa sediStem u Briselu radio je stalni sekreterijat, kao
administrativna i tehnicka podrSka. Osnovni razlog postojanja CEFTA jeste uklanjanje carinskih i
necarinskih barijera i stvaranje jedinstvenog investicionog okvira. Sa ¢lanstvom u CEFTA dobija se

%8 Strategija prosirenja i glavni izazovi, 2007-2008, Brisel, 06.11.2007.COM(2007)663, str.12-13
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ulaz na trziSte EU, gde su postojali trgovinski suficiti. Drugi razlog je da se kroz primenu pravila
CEFTA olaksava, ispunjavanje ekonomskih kriterija za ¢lanstvo u EU, ali i kriterija koji postoje za
¢lanstvo u Svetsku trgovinsku organizaciju.

Tabela 2. Clanstvo u CEFTA

Clanice CEFTA Usle u ¢lanstvo | 1zaSle iz
Clanstva

Poljska 1992 2004

Madarska 1992 2004

Ceska Republika 1992 2004

Slovacka 1992 2004

Slovenia 1996 2004

Rumunija 1997 2007

Bugarska 1999 2007

Hrvatska 2003 2013

Severna 2006

Makedonija

Albanija 2007

Bosna i | 2007

Hercegovina

Srbija 2007

Crna Gora 2007

UNMIK (Kosovo) | 2007

Dakle, nesumnjivo je, da je politika proSirenja najuspesnija politika EU, koja predstavlja
zajednicu evropskih zemalja, Cije se postojanje temelji na poStovanju principa demokratije, ljudskih
prava, vladavine zakona 1 trziSne ekonomije. Pristupanje zemalja podrazumeva ispunjavanje uslova
koji su samom evaluacijom Unije postajali kroz krugove prosirenja sve kompleksniji. ProSirenje je
jedan od najmoc¢nijih oruda politike koje koristi EU, da sluzi svojim strateskim interesima u
stabilnosti, bezbednosti, prevenciji sukoba i poveéanom ekonomskom prosperitetu.269 U srzi
politike prosirenja EU je uslovljenost koja odrazava meku moé¢ Unije.2°Prosirenje je oduvek bilo
,DNK* EU, od njenog prvog prosirenja na Veliku Britaniju, Irsku i Dansku 1973. godine. Za nesto
viSe od 60 godina, koliko je proSlo od osnivanja Evropske zajednice za ugalj i Celik, broj drzava se
povecéao sa 6 na 27 (28 pre Brexit-a), sa brojem stanovnika oko 508 miliona (sa Velikom

2%% Milada Anna Vachudova, Europe Undivided Democracy Leverage & Integration after Communism, Oxford

University Press, 2005. Str.14
270 Gefrey Pridham; Designig Democracy, EU Enlargement amd Regime Change in Post Communist Europe, Palgrawe

Macmilan, 2005, str.64
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Britanijom), ukazuje, da je politika proSirenja proces produbljivanja i proSirivanja evropskih
integracija.

EU nastavlja da igra vaznu ulogu u stabilizaciji svog dosadasnjeg okruzenja, orjentisuci
drzave van svojih granica prema Briselu kroz prosirenje, ili proces prosirenja do pristupanja novih
drzava Clanica. Evropska unija upravlja domacim politikama drzava van njenih granica i sprecava
prelivanje bezbednosnih problema iz svog susedstva kroz razliGite sporazume. Ova odluka je
ilustrovana odlukom EU da se prosiri na Centralnu i Isto¢nu Evropu i da dalje integriSe Zapadni
Balkan.’”* Postavlja se pitanje gde su granice Evrope na istoku? Odgovor ostavlja prostor za
geopoliticko nadmetanje izmedu drzava ¢lanica Unije i drugih velikih sila u datom istorijskom
momentu, koji je 23/24.03.2022. godine poceo sa specijalnom operacijom Rusije na Ukrajinu.
Evropska unija kroz politiku susedstva EU inicirala je 2009. godine ,,Isto¢no partnerstvo® sa ciljem
produbljivanja i ja¢anja odnosa izmedu Unije i Azerbejdzana, Belorusije, Jermenije, Moldavije i
Ukrajine.

Uspeh politike proSirenja u poslednjih 25 godina u velikoj meri je posledica uloge
uslovljavanja u podsticanju zemalja da se transformiSu kako bi ispunile standarde EU.
Uslovljavanje funkcionise ako je dosledno i kredibilno, kao sto Evropska komisija zna, ali, isto tako
potkopava taj proces ako nekoliko od 27 drzava ¢lanica pokusa da ublazi ili blokira proces iz
razloga koji se ti¢u unutragnje politike.?’? To smo poslednjih godina mogli videti na slu¢aju, Gréke
oko imena Makedonije, spor Slovenije i Hrvatske zbog Piranskog zaliva, veto Francuske na
pocetak pregovora Albanije i Makedonije, ili veto Bugarske.Osnovna dinamika prosirenja EU je i
dalje asimetri¢na meduzavisnost (...) stoga je u interesu da se pridrzavaju opseznih zahteva kako bi
obezbedili ¢lanstvo kroz dugotrajni i beskompromisni proces koji nedvosmisleno namece vise
uslova za kandidate Zapadnog Balkana, nego §to je to bilo u prethodnim progirenjima.?”*Trenutno
stanje politike proSirenja prema zemljama Zapadnog Balkana je proSirenje u vise brzina, tako da od
Sest kandidatkinja, dve su sa statusom potencijalnog kandidata Bosna i Hercegovina i Kosovo, a
Cetiri sa kandidatskim statusom, Srbija, Crna Gora, Albanija i Sjeverna Makedonija. Na osnovu
Izvestaja o napretku za svaku pojedina¢nu zemlju, vidljive su velike varijacije u njthovom napretku.

Bosna i Hercegovina je veliki izazov za Evropsku uniju. Posle 27 godina nakon rata,
politicke elite postaju sve viSe u sukobu jedna sa drugom. Zemlja je nefunkcionalna u
institucionalnom smislu, gde i pored pritisaka i uslovljavanja od strane Evropske unije, nema
uspeha. Bosna i Hercegovina je Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju potpisala 2008. godine, ali
je jos uvek u statusu potencijalno kandidata za ¢lanstvo u EU, iako je avis predan. Bosna i
Hercegovina ¢eka na odluku Evropskog saveta da postane kandidat, nakon podnoSenja aplikacije-
zahteva za Clanstvo, u februaru 2016. godine. Evropski savet je pozvao Evropsku komisiju da
podnese svoje misljenje, nakon $to su odgovori dostavljeni u martu 2019. godine. MoZe se
konstatovati da je Bosna i Hercegovina nov slucaj za politiku prosirenja, jer kao posleratna zemlja
sa izrazito slozenom strukturom uredenja, zahteva drugaciji spoljno — politicki pristup ali 1
dinamiku procesa s obe strane. Severna Makedonija je SSP potpisala 2001. godine, koji je stupio
na snagu u aprilu 2004. godine, i po tome bi se mogla smatrati liderom u regionu. Od 2009. godine
Komisija je preporucila Savetu, da otvori pristupne pregovore sa Makedonijom, koja je zvani¢ni
kandidat od 2005. godine. Medutim, nakon veta Grcke koja je blokirala put integracija zbog imena
drzave, proces je blokiran sve do izmene njenog imena u Sjeverna Makedonija. Politicka kriza je
sprecila pocetak pregovora, ali su se u zemlji desile i pozitivne promene. Nakon vanrednih
parlamentarnih izbora u decembru 2016. godine i stupanja na snagu Prespanskog sporazuma,

2 Velibor Jakovleski, The Logic of EU, Enlargement: Exporting Stability on Inherenting an Empire?, Institut of
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No.79, July 2015, str.11
273 |sto, str.66
70



zapoceo je proces skrininga pravne tekovine i Sjeverna Makedonija je ocekivala da ¢e Evropski
savet podrzati pocetak pristupnih pregovora u junu 2019. godine. Ali, zbog Bugarskog veta na
pocetak pregovora zbog spora oko istorije i jezika, pored uzastopnih pozitivnih Izvestaja o
napretku, pregovori nisu otvoreni. Konac¢no, 2022. godine pregovori su otvoreni, ali zbog
zajedniCkog puta Albanije i Makedonije, pregovori su obustavljeni, jer je Holandija stavila veto,
zbog sumnje u volju albanske vlade da se bori protiv prekograni¢nog kriminala. Albanija je SSP
potpisala u junu 2006 .godine, koji je stupio na snagu u aprilu 2009. godine. Status kandidata
dodeljen je 2014. godine. Medutim, kako je njen evropski put u paketu sa Makedonijom, vise puta
je blokiran vetom zemalja ¢lanica. Generalno gledajuéi, problem Albanije jeste visok nivo
kriminala 1 korupcije, koje se istice u IzveStajima o napretku, a otvaranje pregovora Komisija
uslovljava vidljivim reformama u oblasti reformi pravosuda. U slucaju Srbije, Evropski savet je
dao status kandidata 2013. godine, kada je stupio na snagu u septembru 2013. godine. Od otvaranja
pristupnih pregovora u januaru 2014. godine, otvoreno je 16 od 35 poglavlja. Dva su privremeno
zatvorena. Pristup Srbije zavisi i od normalizacije odnosa sa Kosovom. Srbija nije priznala Kosovo
(jednostrano proglaseno 2008. godine), a s obzirom da Evropska unija vodi pregovore sa Srbijom i
Kosovom, jasno je da ¢e pred Srbijom biti pitanje formalnog priznanja Kosova. U meduvremenu,
2020. godine preslo se na pregovore kroz tzv. klastere, gde je 35 poglavlja grupisano u 6 klastera, 1)
vladavina prava, 2) trziste, 3) ekonomija, 4) zelena agenda, 5) poljoprivreda i 6)spoljni odnosi.
Srbija je otvorila 4 klastera koji obuhvataju 4 poglavlja (Poglavlje 14, Poglavlje 15, Poglavlje 21 i
Poglavlje 27). Crna Gora je predvodnik Zapadnog Balkana kada su u pitanju evropske integracije.
Pristupni pregovori sa Crnom Gorom otvoreni su u junu 2012. godine, otvorila je 28 od 35
poglavlja 1 privremeno zatvorila 3 poglavlja. Kljucna zabrinutost u reformama koje provodi jeste
vladavina prava, kriminal i korupcija. Kosovo je specificnog statusa, s obzirom da nije priznat od
nekih drzava ¢lanica EU, ali Evropska komisija nastavlja dalji put ka evropskim integracijama. U
oktobru 2015. godine u Strazburu potpisan je Sporazum o stabilizaciji 1 pridruZivanju.

Politika prosirenja Evropske unije, predstavlja geostrateSko ulaganje u mir 1 bezbednost
unutar i izvan njenih granica, kao politicki i ekonomski projekat, nudeéi perspektivu ¢lanstva kao
pokretacku snagu evropskih integracija, za koju je potrebno stratesko 1 nedvosmisleno opredeljenje
zemalja koje Zele da postanu deo EU. Jasno je kroz izlozeno, da svaka zemlja koja ispuni uslove 1
kriterijume EU 1 ostvari napredak na evropskom putu, moze napredovati ka cilju, prolaze¢i kroz
faze pristupanja. Medutim, kako se napredak zemalja ocenjuje pojedinacno, potrebno je da svaka
zemlja radi na svojoj spoljnopolitickoj strategiji, €iji je prioritet, i/ili strateSki interes, trebalo da
bude ¢lanstvo u Uniji. Uzimajuéi u obzir argumentaciju, koju smo ponudili u prethodnom sadrzaju,
ocenjujemo, da je uticaj Evropske unije na region bio veliki, gledajuci situaciju iz 90-tih, zatim,
uspostavljanjem bilateralnih odnosa medu sukobljenim stranama, regionalne saradnje regiona,
izgradnje drzavnih kapaciteta i demokratije, koji jo$ uvek, nisu na nivo evropskih c¢lanica.
Nedvosmisleno, potvrdujemo njenu transformativnu mo¢ na regionalnom i pojedina¢nom planu do
kandidatskog statusa, kada se prelazi u slede¢u fazu integracije, gde je proces napretka voden
isklju¢ivo naporima zemlje pristupnice. Misljenja smo, da politika prosirenja EU prema Zapadnom
Balkanu moZe biti ocenjena kao pozitivna sa bezbednosnog aspekta i politicke i ekonomske
stabilnosti, a proces pristupanja kljuan za uspe$nu domacu transformaciju. Dalji napredak u
procesu evropskih integracija, trebao bi biti strateski prioritet svake zemlje pristupnice, jer bi njime
ostvarile znac¢ajan nastavak institucionalnih reformi i uspostavljanja funkcionalne trZiSne privrede,
ali i daljeg ulaganja zemalja iz Evropske unije.

2. Evropeizacija kao transformiSu¢i faktor u BiH

Proces integracija pruzio je nadu Evropljanima, da integrisanjem drZava i naroda koji imaju
zajednicki interes, moze spreciti sukob medu njima. Jedan od najznacajnijih teoretiCara integracije
je Karl Deutch, koji proces integracije posmatra kao ostvarenje zasnovano na zajednickim
osecanjima u okviru iste teritorije, naglasavaju¢i potrebu jakih i stabilnih institucija. Za njega
integracija predstavlja odnos jedinica u kojem su one izmedu sebe zavisne, gde zajednicki stvaraju
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sistemska svojstva, koja pojedinatno ne bi imale, pa tako politicka integracija predstavlja
integraciju politickih aktera ili politickih jedinica, kao Sto su drzave, regije, pojedinci, grupe, iz
&ijeg delovanja proistide politicko ponasanje.’” DefiniSuéi polititku integraciju Robert Lieber
istice da bi to znacilo institucionalizaciju politickih procesa izmedu dve ili vise drzava. U tom
pravcu kreée se i definicija Leona Lindberga, koji integraciju definiSe kao proces prelaska drzave
na zajedni¢ko odlucivanje u oblasti spoljne i unutra$nje politike, odnosno delegiranje procesa
odlu¢ivanja u novim centralnim organima.?”Integracija moze biti posmatrana na dva nivoa. Prvi
nivo predstavlja proces stvaranja celine, a drugi prouc¢avanje same celine. Posmatrajuci oba nivoa,
integraciju u njenom najelementarnijem smislu mozemo definisati kao spajanje viSe ili manje
slozenih delova u jednu vecu ili manju celinu. Za samo terminolosko odredenje integracije, a
kasnije i teorijskih pristupa koji je objasnjavaju, znacajni su faktori koji uslovljavaju taj proces. Oni
mogu biti razliCiti, npr. teritorijalna bliskost, Sto znaci da ljudi Sto zive blize jedan drugom,
verovatnije je da se medu njima razviju integracioni procesi, zatim, homogenost, koja se odnosi na
socijalnu i ekonomsku, zatim kulturnu, i druge sli¢nosti unutar jedne zajednice, pod pretpostavkom
da socijalna homogenost ide uz vrednosti zajednice, tipove ponasanja, stavove koji uti¢u na proces
integracije 1 doprinose politi¢koj integraciji, ali 1 drugi faktori poput ekonomskih i bezbednosnih.
Da bi politicka integracija uspela, mora postojati funkcionalni interes, odnosno, zajednicki interes
Evropske unije, njenih ¢lanica i drzava kandidata.

Ernest Haas, americki politikolog i jedan od protagonista neofunkcionalizma evropsku
integraciju je definisao kao ,,dobrovoljno stvaran;'e vecih politickih jedinica, koje ukljucuje svesno
izbegavanje sile u odnosima izmedu ucesnika“?’® i dodaje da je to ,,proces tokom koga politiki
akteri iz razli¢itih nacionalnih sredina odlu¢uju da svoje lojalnosti, ocekivanja i politi¢ke aktivnosti,
prenesu na novi centar Cije institucije poseduju ili zahtevaju jurisdikciju nad ranije postojeéim
nacionalnim drZzavama. Krajnji rezultat procesa politicke integracije jeste nova politicka zajednica
koja se postavlja preko postojecih zajednica.?”” Za William Wallace integracija obuhvata stvaranje
1 odrzavanje intezivnih raznolikih oblika interakcije izmedu jedinica koje su ranije bile
autonomne.*’®Ponudene definicije integracije, upuéuju nas na cilj procesa integracije i shvataju ga
kao neku vrstu opsteg sistema, naglasavajuci da takav sistem predstavlja transformaciju postojeceg
sistema, bave¢i se dinamikom procesa koji dovode do transformacije. Neki od teoreti¢ara
postavljaju pitanje da li je potrebno obratiti paznju i na druge aspekte drzave na koje integracija
uti¢e, ukljucujuci primarno ekonomsko, drustveno 1 politicko uredenje? Da li u procesu integracija
ekonomska integracija vodi kao politi¢koj ili politicka ka ekonomskoj integraciji? U tom kontekstu
analize, pomenu¢emo Donalda Puchala, koji je ceo problem saZzeo u tezu izrecenu 1972. godine,
prema kojoj ,,onaj ko proucava evropsku integraciju li¢i na slepog coveka koji ispituje slona, ma
koji deo Zivotinje da dodirne rukom, on ga pogreSno shvata kao celinu. Ako nema saglasnosti o
karakteru cilja procesa integracije, onda razli¢iti teoretiari nemaju nacin da utvrde da li mozda
ispituju razlicite Zivotinje.“279 Zbog toga su 90-tih godina teoretiCari tragali za novim teorijama, gde
su viSe koncentrisani na razumevanje pojedinacnih aspekata tog razvoja. Treba istaci, da teSkoce
koje su iskrsle 60-tih i 70-tih godina nisu bile iste kao teSko¢e 90-tih. Raniji problemi, kako su ih
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shvatali Haas i Stanley Hoffman, odnosili su se na propustanje teorije neofunkcionalizma da obrati
paznju na ono §to Haas naziva transferom vlasti-legitimiteta, a Hoffman logikom razligitosti.?®°

Pristup Jean Monet-a evropskoj integraciji, je bio put Skole neofunkcionalizma. Taj put bio
je usmeren na integraciju odredenih sektora, u nadi da ¢e do¢i do prelivanja efekata. Po teoriji
neofunkcionalizma integracija je neizbezan proces, gde je regionalna integracija moguca samo kao
prelivajuci proces (eng. spill-over). U osnovi neofunkcionalisti¢ke teorije leze tri mehanizma, koje
neofunkcionalisti vide kao klju¢ne za unapredenje procesa integracije: pozitivno resenje, prenos
nadleznosti sa nacionalnih na nadnacionalne institucije i tehnokratski automaticitet.

1. Pozitivno reSenje- je koncept po kojem c¢e integracija medu drzavama u jednom
ekonomskom sektoru brzo stvoriti jake podsticaje za integraciju u ostalim sektorima, kako bi se
potpuno dobile prednosti integracije u prvobitnom sektoru;

2. Prenos nadleznosti sa nacionalnih na nadnacionalne institucije moze se najbolje razumeti
tako S$to ¢e se najpre konstatovati, da je vazna pretpostavka u okviru neofunkcionalizma,
pretpostavka pluralistickog druStva u okviru relevantnih nacionalnih drzava. Neofunkcionalisti
smatraju da proces integracije ubrzava interesne grupe i udruzenja unutar pluralistickih
drusStava pojedinih nacionalnih drzava. Po njima, drZzave ¢e to uciniti, zato Sto ¢e i teoretski
shvatiti da su te novoosnovane institucije bolji provodnik pomocu kojeg ¢e slediti svoje
materijalne interese, nego $to su to bile prethodno postojeée nacionalne institucije;

3. Tehnokratski automaticitet ukazuje na to da ¢e se, kako se integracija bude ubrzavala,
nadnacionalne institucije osnovane da nadgledaju proces integracija sve viSe osamostaljivati i
samostalno preuzimati vodstvo u predlaganju i finansiranju dalje integracije, i na taj nacin
postati autonomnije od drzava ¢lanica.?®!

Teorijska rasprava oko istraZzivackog koncepta integracije, vodi se u okviru dve glavne
suprostavljene integracijske  teorije:  neofunkcionalizma i intergovermentalizma. Za
neofunkcionalizam, pokreta¢ integracije je efekat prelivanja (eng.“spill-over ), kojim se integracija
produbljuje 1 $iri na nova podrucja politike. Intergovermentalizam, tvrdi da su nacionalna drzava 1
njena vlada glavni pokreta¢ integracijskog procesa, kroz zastupanje nacionalnog interesa i deluju u
skladu sa specifiénim istorijskim ¢iniocima i kontekstualnim uslovima. Neofunkcionalizam je
inspirisan teorijom Talcotta Parsonsa. Njegovi zaceci nalaze se u funkcionalistiCkim radovima
Davida Mitranyja prema kojem nacionalne drzave pruzaju najmanje uslova za fundamentalni razvoj
svojih gradana. Po njemu, javne politike su previse podlozne uticaju politi¢kih igara da bi udovoljile
potrebama pojedinaca, §to dovodi do potrebe za stvaranjem nadnacionalnih institucija. Oblik
institucije koju treba osnovati je uslovljen funkcijom koju ona treba obavljati, a rezultat ¢e biti
mreza isprepletenih institucija s razliitim funkcijama. Stvaranje takvih entiteta rezultirat ce

renoSenjem lojalnosti gradana na nove celine i smanjivanjem moguénosti oruZanog sukoba.
%Ernst Haas, ¢ije je delo ,,The Uniting of Europe: political, social and economical forces, 1950-
195783 objavljeno 1958. godine, smatra se klju¢nim delom neofunkcionalizma. Po njemu, kljucni
faktor koji aktere navodi na stvaranje nadnacionalne zajednice nije tehnokratski automatizam kojeg
zagovara Mitrany, ve¢ racionalno delovanje politicke i upravne elite, koja §titi vlastite interese. Za
Haas-a integracijski proces je rezultat medusobnog takmicenja tih subjekata. Klju¢ni koncept
neofunkcionalizma je efekat prelivanja (eng.“spillover) koji se smatra pokretatem svih
integracijskih procesa. Efekat prelivanja se definiSe kao proces koji se temelji na automatskom
nadovezivanju odredene situacije, u kojoj se primarni cilj moze posti¢i jedino ako se pribegne

280 Stanley Hoffman, The Fate of the Nation State, Deadulus, Summer, 1966, str.864
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dodatnim akcijama, koje zatim stvaraju buduéi uslov i potrebu za drugim akcijama i tako redom.”*

Razmisljajuéi na takav nacin, smatrao je Haas, kada slobodno kretanje rada bude deo slobodnog
trziSta, kontrola ljudi ¢e biti pomerena unutar granica EU, §to ¢e dovesti do potrebe za stvaranjem
zajednickih politika u podru¢ju pravosuda i unutras$njih poslova.285 Haas utvrduje, da proces
prelivanja nije uvek automatski. Po njemu, ako odredeni integracijski proces naide na otpor
integraciji od strane stanovniStva ili dela elite, moze do¢i do slevanja natrag (eng.“spill-back*). To
je pojava koju on naziva euroskepticizmom. Prema neofunkcionalizmu, sektorska integracija stvara
sopstveni podsticaj za Sirenje na Citavu ekonomiju.286 Ovaj efekat ,spillover-a, zbog
meduzavisnosti razli¢itih ekonomskih sektora i oblasti, dovodi do proSirenja integracije sa pojedinih
1 na ostale sektore, a sektorska integracija vodi ka politi¢koj, kao procesu u kojem ,,politicki akteri
iz vise razli¢itih nacionalnih polozaja postaju ubedeni da preusmere svoje lojalnosti, ocekivanja i
politi¢ke aktivnosti ka novom centru.

Mehanizam prelivanja, tokom evropske integracije, viSe puta je dosao do izrazaja, npr.
Evropska zajednica za ugalj i Celik prerasla je u Evropsku uniju koja ima znatna regulatorna
ovlaééer%}ja u gotovo svim politickim podru¢jima za koja je tradicionalno bila nadlezna iskljucivo
drzava.”® Taj proces predvodili su Jean Monnet i Robert Schuman smatrajuéi da treba polako ali
sigurno integrirati jedan sektor za drugim, jer ¢e ukljucene elite shvatiti da im snaznija integracija
omogucava reSavanje nacionalnih problema. Radi se o ekspanzivnoj logici sektorske integracije
prema kojoj ¢e npr. ekonomska integracija voditi ka vecoj ekonomskoj mo¢i Evropske zajednice na
svetskoj sceni, §to ¢e dalje voditi ka jaCanju politicke integracije.

Neofuncionalizam posmatra integraciju kao proces koji je u osnovi samoodrziv, ali koji
istovremeno nema konstantni tempo. Integracija se ostvaruje kroz dve vrste ,prelivanja®-
funkcionalni 1 politicki. Prelivanje, prema klasicnom tumacenju koje je dao Joseph Nye, nastaje
kada nesrazmernosti koje su postale funkcionalnom meduzavisno$éu ili inherentnim vezama
zadataka mogu da uticu na politicke aktere da redefiniSu zajednicki cilj. Efekat funkcionalnog
prelivanja odnosi se na meduzavisnosti razli¢itih ekonomskih sektora ili problema, i nacine na koje
integracija u jednoj od oblasti teZi da se prelije na druge. S druge strane, prelivanje u oblasti
politi¢ke integracije se odnosi na objasnjavanje mogucih nacina koji bi obezbedili da funkcionalna
nadnacionalan organizacija tezi da generiSe ili samoojaca proces izgradnje institucija.289 Za Tanju
Miscevi¢, neofukcionalni pristup, medutim, ne obezbeduje odgovor na pitanje kako se ova dva
procesa prelivanja, ekonomski 1 politicki, povezani.290 Za Maju Kovacevi¢, neofunkcionalizam je
dao izuzetan doprinos razumevanja i procesa proSirenja 1 produbljivanja integracije. Uticaj
nadnacionalnih aktera, organizovanog ekonomskog interesa, unutradnjih politickih procesa, kao 1
efekat ,,spillover<-a, nesumnjivo su uticali na vlade zemalja ¢lanica da preduzimaju korake koji ¢e
th u procesu integracije odvesti dalje nego Sto je prvobitno bilo planirano.291
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%5 Hix, S., The EU as a new political system, vidi u: Caramani, D., Comparative Politics, Oxford, 2013.,0xford
University Press
%6 Haas, Ernst B., The uniting of Europe: Political, Social and Economical forces, 1950-1957, Stanford, Stanford
University Press, 1958., str.297
7 Haas, Ernst B., The uniting of Europe: Political, Social and Economical forces, 1950-1957, Stanford, Stanford
University Press, 1958., str.16
%88 Giering, C., Teorije o integraciji, vidi u: Weidenfeld, W., Wessels. W., Europa od A do Z, Priru¢nik za europske
integracije, Zagreb, 2005., Zaklada Konrad Adenauer
289 Erik Oddvar Eriksen, Joihn Erik Fossum, The European Union and Post - national Integration, ARENA Working
Papers, WP 99/9, str.7
2% Tanja Misevi¢, Nova era medunarodnih organizacija, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012, str.265

! Maja Kovacevi¢, Evropska unija izmedu politike proSirenja i tendencija produbljivanja evropske integracije, u
Pridruzivanje Srbije Evropskoj uniji- od opSteprihvacene startegije do otvorenih pitanja, Sluzbenik glasnik, Beograd,
20009, str.17

74



Teorija intergovernmentalizma je razvijena 60-ih godina 20. veka, kao odgovor na
nedostatke neofunkcionalizma. Intergovermentalizam pociva na realizmu, ¢ija je osnovna teza da
subjekti (pojedinci,vlade ili nadnacionalne institucije) deluju u skladu s fiksnim preferencijama i
ponasaju se na racionalan na¢in. Uloga nadnacionalnih institucija je smanjivanje transakcijskih
troSkova koji proizlaze iz interakcija medu drzavama ¢lanicama.

Intergovernmentalizam, odnosno meduvladin pristup, se koristi kao objasnjenje osnovnog
politickog polozaja, kojim se naglasava da je Unija tvorevina pre svega njenih drzava ¢lanica i koja
zbog te Cinjenice mora sebe ograniciti kako vrstom aktivnosti, koja se kod tipicnih medunarodnih
organizacija odreduje kao saradnja medu drzavama, a ne nezavisna aktivnost nezavisnih organa,
tako 1 razvojem autonomnih politika podrvrgnutih vladavini nadnacionalnog prava.
Intergovermentalizam posmatra integraciju kao proces koji napreduje dok te drzave dozvole,
odnosno dok njima to odgovara i trazi granice kako dometa tako i dubine saradnje u odredenim
oblastima. Ovakav pristup je ocigledno, zasnovan na realistickim osnovama da politicka akcija
pociva na sili i da je politika borba sukobljenih interesa. Savremena forma ovog pristupa je liberalni
intergovernmentalizam, a njegov glavni pobornik je Andrew Moravcsik, koji pokusava da dokaze
neispravnost shvatanja neofunkcionalista, da integracija slabi drzavu kroz podelu ovlasc¢enja i tvrdi
da integracija, naprotiv, drzavu ojacava. 2*> Ovaj takozvani, medunarodni pristup, smatra Mis&evié,
da su drzave glavni ucesnici, a da to uce$ce ostvaruju preko aktivnosti svojih vlada,oni uniju
posmatraju kao medunarodnu arenu ili rezim u kome vlade predstavljaju jedine i privilegovane
nosioce moc¢i, zapravo okvir u kome drzave i vlade medusobno saraduju.

Osnov sporenja izmedu ova dva pristupa, neofunkcionalizma i intergovermentalizma, nalazi
se u razumevanju same Evropske unije: dok su neofunkcionalisti na tragu samostalne i suverene
unije, intergovernmentalizam pre svega, insistira na suverenosti drzava ¢lanica. Medutim, ¢injenica
da meduvladin pristup prednost daje uticaju drzava ¢lanica na proces nastanka i razvoja evropske
integracije, ne znaci da ovaj pristup negira postojanje Unije - osnovna razlika lezi u njegovom
suprostavljanju Sirenja ovlaséenja Unije. Intergovernemntalizam pre svega podrzava uniju drzava,
ali ne 1 uniju naroda, u smislu ,,the union of the peoples“.294

Stanley Hoffman je jedan od najznacajnijih intergovernmentalista, koji Evropsku zajednicu
posmatra kao saradnju izmedu drzava koje su racionalni subjekti. Hoffman tvrdi da Evropska
zajednica produbljuje medunarodni sistem, kojeg definise kao skup normi, institucija i politika koje
drzavama omogucuju ucinkovitije reSavanje problema kao $to su npr. trgovina i poljoprivreda. Po
njemu, iz integracije proizlazi udruzivanje jednog dela suvereniteta koje ne rezultira smanjenjem
uloge drzave, ve¢ njezinim jacanjem. Razlog tome, vidi u prilagodavanju zahtevima sloZenog
medunarodnog okruZenja. Njegova teorija tvrdi da, bez evropske izgradnje nacija-drzava svojim
gradanima ne bi mogla ponuditi stepen bezbednosti i prosperiteta koji im nudi sada i koji opravdava
njezin opstanak.’®* Intergovernmentalisti smatraju da, drzave Glanice dele svoj suverenitet samo
onda kada predvidena dobit zajednicke akcije nadmaSuje potencijalan troSak gubitka
suvereniteta.’**Za razliku od neofunkcionalista koji smatraju da integracija jednog sektora za sobom
automatski povlaci integraciju drugog sektora u skladu s efektom prelivanja, intergovernmentalisti
smatraju da se tu radi isklju¢ivo o cenkanju i pregovaranju izmedu drzava koje nije automatsko,
stoga su njihove analize usmerene na glavne politicke aktere, Sefove drzava i vlada, ministre
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vanjskih poslova, bezbednosti, ekonomije i finansija. U tom pravcu, intergovernmentalisti razlikuju
dva tipa politi¢kih podrucja:

1. ,high politics“, koja definiSu kao politicka podrucja vitalnog nacionalnog interesa,
obiljeZena autonomijom i identitetom drzavnih vlada u kojima one pokusSavaju zadrzati
kontrolu nad procesima donoSenja odluka i teze prenose svoj suverenitet i autoritet na
nadnacionalne institucije. To su primarno spoljna politika, bezbedonosna politika;

2. ,low politics“, manje sporna politicka podrucja u kojima je verovatnije da ¢e doé¢i do
integracije.

Meduvladina teorija, je teorija po kojoj mo¢ odlucivanja zadrzavaju drzave ¢lanice, a nacionalne
vlade wupravljaju nivoom 1 brzinom evropskih integracija. Svako povecanje mo¢i na
viSenacionalnom nivou, rezultat je odluke vlade. Mnogi osnovni koncepti meduvladine teorije
Stenley Hoffman-a su usvojeni iz teorije realizma. On sebe smatra liberalom i tvrdi da je
liberalizam ideologija protiv upotrebe nasilja unutar zemlje i u inostranstvu koja je najvaznija za:
demokratizaciju autoritarnih rezima, promocija regionalnih integracija 1 uspostavljanju svetske
privrede na osnovu kapitalistickih pretpostavki.“®Istovremeno, sli¢no konstruktivistima, on
naglasava vrednost normi, percepciju drzava i1 stavova koji utiCu na njthovo ponaSanje na
medunarodnoj sceni. Kao realista, vazno mesto daje nacionalnim i individualnim interesima u
vodenju spoljne politike, a kao institucionalista poseban znacaj pridaje organizacijama koje
promovisu saradnju. Njegova osnovna vizija je da je nacionalna drzava §1avni medunarodni akter.
Za njega je nacionalna drava najuspe$nija forma dru§tvene organizacije®*®,u kojoj je vlada najvisi
organ i ima odlu¢ujuéu ulogu.**Koncept nacija, definide kao politicku zajednicu kojom upravlja
centralna autonomna uprava, koja poseduje iskljucivo 1 legitimno pravo upotrebe sile unutar
teritorijalne granice. Zajednicke vrednosti nacije, leze u zakonima i normama, a vladina politika ima
podrsku javnosti. Hoffman istice, da postoje slucajevi, gde vece grupe ljudi koji zive na odredenoj
teritoriji, smatraju sebe zajednicom i ne podrzavaju u potpunosti politiku vlasti, §to nikako ne negira
¢injenicu njenog prava na naciju, ali mogu biti prepreka u vodenju politickih ciljeva te vlasti
ukljucujuci integraciju.

Po Hoffmanu, sve nacionalne drZzave vodene su nacionalnim interesima. Ali, smatra da je
pogresno razmatrati nacionalni interes kao stalni i veciti vodi¢ spoljne politike, jer sadrzaj
nacionalnog interesa zavisi od toga kako politicari tumace unutrasnje i spoljne okolnosti, odnosno,
da li su i koliko su u skladu sa nacionalnom situacijom. Stalni aspekt nacionalnog interesa je
geopoliticki poloZaj drZave i1 postojanje pretnje po bezbednost.** Za njega vazna komponenta je i
nacionalna strategija, koju vidi kao skup osobina tipi¢nih za datu zemlju, izgradena pod uticajem
svoje proslosti i nacionalnog mentaliteta, $to je razlikuje od drugih drzava. Kao osnovu nacionalne
drzave definiSe njen suverenitet, koji je nedeljiv. U post vestfalskom vremenu, za Hoffman-a
suverenitet je ranjiv zbog sve veéeg uticaja trans-nacionalnih aktera koji u izvesnoj meri derogiraju
centralne vlasti.***Hoffman tvrdi da bi integracija bila uspesna, jedan od preduslova koji treba biti
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ispunjen je unutrasnja integracija, jer tek kada je to postignuto moze se uspostaviti saradnja sa
medunarodnim partnerima. Pod unutraSnjom integracijom podrazumeva, da se drzava treba
formirati kao nacija, u ¢emu prepoznaje problem novih drzava, koje imaju teritoriju i vladu, ali
nemaju naciju, u pravom smislu reci. Drugim recima, da bi integracija uspela, integraciona jedinica
mora biti oblikovana kao politicka zajednica.’® Po Hoffman -u, politicka zajednica koja tezi
integraciji, mora ispuniti slede¢e uslove:

1. da postoji gradanska saglasnost i trajna komunikacija medu gradanima iz svih regiona, pokrajina
i drugih subjekata uprave (podele unutar drzave);

2. da postoje centralne vlasti koje vrSe legitimnu vlast na teritoriji cele drzave, u okviru teritorijalnih
granica;

3. da postoje pravila ili zakoni koji odreduju obaveze i norme ponaSanja.
U slucaju da jedan od preduslova izostaje, javljaju se rascepi i sukobi i podele stanovnistva.**

Hoffman evropsku integraciju posmatra kao poseban interes saradnje, jer po njemu svi
ucesnici su bili vodeni razliitim interesima. Za to navodi primer da je Evropska unija Italiji bila
potrebna zbog ekonomskog razvoja, Francuskoj da ne dozvoli Nemackoj da dominira i osigura
svoju sopstvenu superiornost, Nemacka je u EU videla nacin pomirenja sa Evropom posle
fasistickog perioda i da postane ravnopravna sa ostalim evropskim narodima. Dok su manje zemlje
evropske integracije videle kao priliku da se prikljuce u integracione procese zbog opsteg dobra ili
blagostanja. Intergovernmentalizam odbacuje koncept ,,spill-over-a, koji zagovaraju
neofunkcionalisti, zatim ideju da su supranacionalne organizacije na istom nivou politickog uticaja
kao i nacionalne vlade. Ova teorija se zasniva na principu ravnoteZze snaga medu drzavama
¢lanicama. Glavni akteri saradnje su nacije, ¢iji odnos ne izlazi iz okvira i statusa saveza drzava ili
konfederacije. Za Maju Kovacevi¢, iz perspektive teorijskog pristupa intergovermentalizma
(meduvladin pristup), cilj drzava cClanica je da, Stite 1 unapreduju svoj nacionalni interes i svaka
zemlja u procesu integracije nastoji da maksimizira svoju korist. lako prihvataju da na delovanje
vlada u procesu integracije utiu i drugi faktori ( u pojedinim manje politizovanim sektorima mogu
uticati interesne grupe, potom vladini zvani¢nici, naroCito u ekonomskoj sferi, a takode i izborni
proracuni partija na vlasti), nacionalne vlade ostaju vladari svih odluka u procesu integracije 1 taj
proces ée i¢i samo onoliko daleko koliko su vlade spremne to da dozvole.®

Zajedni¢ko dolazenje do odluka, odreduju jake institucije i instrumenti meduvladinog
sistema saradnje (Savet EU, Evropski savet, meduvladine konferencije). Ove institucije obavljaju 1
kontrolnu funkciju nad transferom nadleznosti sa drzava ¢lanica na Zajednicu, kao i na institucije
Zajednice. Odluke znacajne za integracioni proces pripremaju se bliskim bilateralnim 1
multilateralnim usaglaSavanjem (u institucijama, odborima, konferencijama).
Intergovernmentalizam naglaSava znacaj unutrasnjih politickih procesa odlucivanja na formiranje
interesa drzava Clanica. Dakle, prema ovoj teoriji nacionalna drzava i njena suverenost nisu
prevazideni 1 zastareli, a zajedniCke politike su integrisani rezimi u kojima drZave clanice pod
oznakom ,,EU%, pregovaraju o zajednickim propisima, normama i institucijama koje su svima od
koristi. Johan P. Olsen, tvrdi, da po teoriji intergovernmentalizma akteri biraju od dostupnih
alternativa, onu koja se ocenjuje kao najvrednija. lzazov za institucionalne arhitekte je da
dizajniraju oblike organizovanja i1 upravljanja koja ¢e Ciniti da svaki ucesnik bude bolji. Kao primer
navodi, da je EU uklju¢ena u potragu za ,pravom formulom za izgradnju trajnih i stabilnih

%04 Stanley Hoffman, Obstinate or Obsolete?The fate of teh Nation State and the Case of Western Europe, Daedalus,
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Pridruzivanje Srbije Evropskoj uniji- od opSteprihvacene startegije do otvorenih pitanja, Sluzbenik glasnik, Beograd,
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institucija® kako bi se poboljSala funkcionalnost, legitimitet i kredibilitet institucija upravljanja.
Kljuc¢no je da se ucesnici dogovore oko zajednickih ciljeva i sustinskih politickih programa. Nakon
toga se razvijaju institucionalni aranzmani kao organizacioni alati.

Teoriju liberalnog intergovernmentalizma, razvio je Andrew Moravcsik, kako bi objasnio
procese povezane sa evropskim integracijama. Liberalni intergovermentalizam bio je reakcija na
teoriju i stavove intergovermentalizma koje se svode na: da ¢e drzave saradivati samo ako imaju
sli¢ne interese, da su institucije u sluzbi drzave i da evropske integracije treba objasnjavati u
kontekstu hladnog rata.

Za Moravcsik-a, Evropska unija predstavlja skup institucija kojima je svrha olakSavanje
kolektivnog delovanja drzava ¢lanica. Prema liberalnim intergovernmentalistima, pored toga Sto se
osnivaju nadnacionalne institucije, drzave zadrzavaju znatnu kontrolu, ¢emu svedoc¢i nacelo
jednoglasnog odlucivanja i pravo veta, kojima drzave c¢lanice nastoje ograniiti autonomiju
nadnacionalnih institucija. Cilj intergovernmentalizma je, objasniti zaSto drzave kao racionalni
akteri koji se vode primarno vlastitim interesima, prihvataju udruzivanje suvereniteta. Razliciti
smerovi unutar pristupa u obzir uzimaju razliite faktore, ali osnova im je ista. Dakle, suverenitet
ostaje kamen temeljac tumadenja funkcionisanja odnosa medu drzavama.*®" Integracija i prenosenje
drzavnog suvereniteta na nadnacionalni nivo, je ojacalo suverenitet drzava cClanica. Metoda
zadobijanja suvereniteta ustupanjem suvereniteta je korisna u razmatranju odnosa u EU. **® za
intergovernmentaliste, glavni akteri u Evropskoj uniji su vlade drzava ¢lanica koje imaju jasan set
preferencija o tome koja podrucja zele alocirati na evropskom nivou i na temelju tih preferencija
medusobno pregovaraju. Liberalni intergovermentalizam tvrdi, da:

1. viSe faktora utiCe na domaci politicki proces, ukljucujuéi i interesne grupe, zakonodavnu i
izvr$nu vlast, i da ekonomski interesi drzava ¢lanica uti¢u na glavne odluke u procesu integracija;

2. da su medudrzavni pregovori i sporazumi rezultat asimetricne zavisnosti, odnosno da su odredeni
interesima 1 pregovaratkom moc¢i. Po njemu, pregovaratka moc¢ je determinisana pretnjom da se
sporazum ne sklopi, da neka od strana bude iskljuena iz ugovora i date mogucnosti za
kompromisom;

3. Nadnacionalne institucije,olakSavaju saradnju jer postoje utvrdene procedure, zatim omogucuju
da nacionalna vlast postaje nezavisnija od domacih uticaja, zbog legitimnosti i kredibiliteta
evropskih politika.

Liberalni intergovernmentalisti evropsku integraciju smatraju kolektivnom akcijom sa
svthom da se svakoj drZavi osigura optimalna materijalna korist. Integracija je plod strateske
kalkulacije drzava ¢lanica u korist promicanja njihovih ekonomskih interesa i niza racionalnih
odabira od strane nacionalnih elita. Moravcsik smatra da Evropsku uniju, kao bilo koju
medunarodnu instituciju treba istraZivati pod pretpostavkom da su drzave kriti¢ni akteri u kontekstu
medunarodne anarhije.*® On smatra da nacionalna bezbednost ne predstavlja dominantnu
motivaciju drzava, da njihova mo¢ nije bazirana na prinudi, da njihovi identiteti 1 preferencije nisu
jednoobrazni i da institucije nisu beznacajne. Za Marinu Ili¢, po liberalnim intergovermentalistima,
drzave su instrumentalne u ostvarivanju relativno stabilnih i dobro organizovanih interesa koji se
formuliSu na domacéem planu, a u procesu evropskih integracija one jo§ uvek uzivaju dominantnu
odluc¢iva¢ku mo¢ i politicku legitimnost. Zbog te dve ¢injenice, smatra ona, za Moravcsika su one

307 Saurugger, S., Teorije i koncepti europskih integracija, Fakultet politickih znanosti, Zagreb, 2013.
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,cuvari sporazuma‘“ (masters of the treaty), a ne Evropska komisija ili bilo koja druga institucija. To
znaci da vlade procenjuju moguce pravce delovanja na osnovu njihove korisnosti, jer su troskovi i
dobiti ekonomske meduzavisnosti drzava primarne odrednice nacionalnih preferencija.*’® ,,Samim
tim, drzave nisu ,,bilijarske kugle®, kakvim ih predstavljaju realisti i neorealisti, 1 nemaju zacrtane
jednake teznje ka povecanju bogatstva, bezbednosti i moci, ve¢ njihove ciljeve stvaraju domace
drutvene grupe, koalicije, sindikati i na kraju bira¢i.*"*

Slede¢a teorija evropskih integracija je federalizam ,uredenje koje pociva na savezu
nezavisnih 1 ravnopravnih politickih zajednica, sklopljen u svrhu zajednickog delovanja, pri kojem,
te zajednice ostaju medusobno odvojene*. **? Izvor federalisti¢ke ideje se pronalazi u delu ,,Les Six
Livres de la Republique* iz 1576. godine, autora Jean Bodin-a®*®. U njemu se raspravlja o ideji
drzavnog suvereniteta. Ideja o evropskom federalizmu bila je veoma zastupljena nakon Drugog
svetskog rata, a posebno se isticala federalistiCcka koncepcija Jeana Monneta, koji je naglasak stavio
na postepenu integraciju, te ideja Roberta Schumana prema kojemu je polagana ekonomska
integracija, prvi korak ka federaciji evropskih drzava. Pocetkom devedesetih godina, nakon
potpisivanja Ugovora iz Maastrichta, u fokus rasprave vratilo se pitanje buducnosti evropske
izgradnje. Usledio je period primene federalistickih pristupa.

Da li je Evropska unija evropska federacija, pita se Mis¢evi¢ i kaze: ,,Ona definitivno ima
neke elemente suverene federacije, kao $to su nadredeno i direktno obavezujuce pravo, presudivanje
koje je u rukama za to potpuno opremljenog suda, sopstvenu profesionalnu birokratiju i svoj
legislativni i izvr$ni proces. StaviSe, njeni organi mogu da donose zakone i bez obzira na to da li se
sa tim slaZzu sve njene Clanice. Tokom svog postojanja i funkcionisanja, Unija je dobila mnoga
ovlas¢enja i prava kao i1 federacije, a njeno delovanje nije ograni¢eno listom ovlaséenja koje
utvrduju njeni osnivacki akti. Na strani klasifikovanja Unije kao federacije nalazi se i shvatanje da
metodi federalizma nisu samo eksluzivno vezani za nadine na koje se moze organizovati drzava.****
Tako se federalizam posmatra kao politicka i pravna filozofija koja se“...prilagodava svim
politickim kontekstima na unutrasnjem i medunarodnom nivou, kad god i gde god su dve osnovne
pretpostavke ispunjene: potraga za jedinstvom, kombinovana sa pravim poStovanjem autonomije i
legitimnog interesa entiteta koji uéestvuju.?’15 U tim uslovima, smatraju zagovornici federalisticke
koncepcije Unije, drZzave su postale samo najvaznije organizacione jedinice evropske integracije -
njihovi politicki interesi 1 ciljevi su odluuju¢i samo u prvoj i poslednjoj instanci, a ne u
celokupnom Zivotu zajednica.*® Zagovornici ovakvog pristupa uniji smatraju da je ona davno
prekoracila prag klasi¢ne medudrzavne organizacije, 1 da je dobila izrazita politicka obeleZzja, jer je
sve manji broj pitanja koja ostaju deo unutrasnje nadleznosti drzava ¢lanica - stvoren je takav
sistem odlucivanja na vise nivoa koji pojam unutrasnje politike premesta iz domena pojedinacnih
drZava na evropski politicki prostor. 31

»Pravo Zajednice obavezuje drzave clanice 1 (u mnogim slucajevima) pojedince (...)
zajednica u nekim sluéajevima ima ovla$¢enje da nov¢ano kaznjava kompanije i pojedince zbog
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krSenja prava Zajednice. Obavezujuca snaga odluka Zajednice proizilazi iz ¢injenice da ih donose
organi kojima su ugovorima data odgovarajuca ovlas¢enja (...). Ove karakteristike jasno odvajaju
zajednicu od obi¢nih meduvladinih organizacija. U proslosti je za njihovo opisivanje koris¢ena re¢
,;,nadnacionalne®, a danas se obi¢no kaze ,,federalne“.318 Dva pojma su klju¢na kod federalista:
suverenitet 1 podela ovlastenja izmedu jedinica koje ¢ine odredeni politicki sistem. Federalisti
odbacuju neofunkcionalisticki koncept automatskog prelivanja izmedu sektora 1 tezu da ¢e stvaranje
ekonomske i1 monetarne unije automatski voditi ka uspostavljanju politicke unije. Kao i
intergovernmentalisti, smatraju da su drzave klju¢ni akteri integracije (za razliku od
neofunkcionalista prema kojima su glavni akteri integracije, institucije EU i tehnicko-birokratska
clita). Federalisti smatraju da su interesi drzava koje ¢ine celinu kljuéni, ali, ne slazu se S njihovom
tvrdnjom da drzave ¢lanice zadrzavaju suverenitet. Po federalistima, jedan dio suverenosti drzava
prenosi se na novi centar, te da se istinski centar moc¢i — vlada — uspostavlja iznad nivoa drzava
Clanica. Danas federalizam, ima bitno mesto medu teorijama evropske integracije.

Evropeizacija kao novo podrudje istraZivanja javlja se u drugoj polovini 1990-tih godina kao
rezultat promena unutar Evropske unije, koja je intezivirala politiku prosirenja, s jedne strane, ali i
zaokreta u pristupu i empirijskim istrazivanjima, s druge strane, s ciljem da bi se objasnio fenomen
evropskih integracija. Otvaranje mogucnosti proSirenja na zemlje koje ne pripadaju
zapadnoevropskim zemljama, interes nau¢nih istrazivaca se preusmerava sa podru¢ja medunarodnih
odnosa, na istrazivanje novih oblika upravljanja koji nastaju u Evropi. Pre svega, istraZivanja se
bave uticajem EU na drZave Clanice, a nakon Sto se politika proSirenja primenila na zemlje
Centralne i Istoéne Evrope, autori poput Ekiert-a, Olsen-a, Grabbe, Pridhama, Vachudove i drugi,
svoja istrazivanja su usmerili na evropeizaciju i transformaciju na slucaju postkomunistickih
zemalja. Ekiert ispituje uticaj procesa pristupanja na demokratsku konsolidaciju, ali i posledice
Clanstva u EU na kvalitet novih demokratskih sistema. Razradio je pet dilema sa kojima se
suocavaju nove postkomunisticke c¢lanice EU. Po njemu pristup EU je mocéan instrument
olakSavanju zemljama kandidatima prilikom procesa konsolidacije demokratije, dajuci podsticaj za
uspesnu ekonomsku konsolidaciju i izgradnju drzavnih kapaciteta. Smatra, da je i Evropska unija
zemljama pruzila spoljnu pomo¢ 1 nadzor, $to se pokazalo neophodnim za obezbedenje
demokratskog poretka. Rezultat njegove analize jeste da, brzina demokratizacije 1 njena
konsolidacija imaju fundamentalni znacaj za evropske integracije postkomunistickih
zemalja.***Johan Olsen, u svom poznatom radu ,,The many face Europenization® bavi se pitanjem,
da li i kako evropeizacija moze biti korisna za razumevanje dinamike evropske politike. Za Olsena,
evropeizacija je konceptualizovana na nacin, koji omogucava uporedivanje evropske dinamike
upravljanja sa dinamikom upravljanja drugih sistema. U analizi evropeizacije, prvi korak je u
razdvajanju pojava na koje se odnosi evropeizacija, odnosno, onoga S$to se menja kroz
evropeizaciju:

1. evropeizacija kao promena spoljnih teritorijalnih granica, Evropa kao jedinstven politicki
prostor;

2. evropeizacija kao razvoj institucija upravljanja na evropskom nivou, gde formalno pravne
institucije i normativni poredak zasnovan na konstitutivnim principima, strukturama i praksama
olakSavaju 1 ograni¢avaju sposobnost donoSenja i1 sprovodenja obavezuju¢ih odluka, ali 1
sankcionisanja kod nepostovanja tih odluka;

3. evropeizacija kao prilagodavanje nacionalnih i podnacionalnih sistema upravljanja
evropskom politickom centru;
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4. evropeizacija kao izvozni oblik politickog organizovanja i upravljanja koji su tipicni i
karakteristi¢ni za Evropu, i van njene teritorije;

5. evropeizacija kao politi¢ki projekat, koji ima za cilj ujedinjenu i politicku jaku Evropu.320

Za Carporasa, klju¢na pitanja kojima se bavi evropeizaciju su:

1. Proces oblikovanja evropskih institucija i javnih politika, te funkcionisanjem politickih procesa
na evropskom nivou, prenoSenjem nacionalnih ovlaStenja na nadnacionalni nivo, koriste¢i se
pristupom ,,0dozdo na gore“ odnosno od nacionalnih drzava prema EU. Poznatiji kao ,,bottom-up*
pristup. U tom smislu, ukljucuje i kompleksno pitanje stvaranja nove politicke zajednice, sa
obiljezjem drzavnosti kao politicke unifikacije. Dakle, evropeizacija kao politi¢ka integracija
odnosno kao institucionalizacija Evrope;

2. Direktan i indirektan uticaj evropskih institucija, politika i politickih procesa na nacionalne
institucije, politike i politicke procese, ukljuc¢ujuéi i nedrzavne aktere. Pristup ,,0dozgo na dole*, od
EU prema nacionalnim drzavama. Poznatiji kao* top-down* pristup. Ovde se radi o prilagodavanju
nacionalnih politi¢kih sistema promjenama izazvanim na evropskom nivou. Po re¢ima Carporasa,
,procesu kojim posebne strukture upravljanja na evropskom nivou uticu na domace strukture i
domacu politiku u najsirem smislu.“***

3. Sirenje EU izvan postojeéih granica, kao politicko §irenje apsorpcijom novih &lanica, kulturno
Sirenje ideja, obrazaca i normi izvan granica neposrednog susjedstva. Ovde se radi o procesu Sirenja
evropskih normi usled logike koristi i troskova, te promene identiteta, gde je najvaznija uloga
predpristupnog procesa u demokratizaciji, izgradnji institucija i stvaranju slobodnog trzista. Razlozi
za pristupanje se pronalaze u samoj privlacnosti ideje o evropeizaciji, pritisku da se preuzmu norme
kao preduslov za neki oblik formalizovane saradnje. Za Featherstone evropeizaciju mozemo
posmatrati kao istorijski proces, institucionalno prilagodavanje, javnu politiku i kulturnu difuziju.3?
Dakle, iz prethodnih definicija mozemo da zakljucimo, evropeizacija je proces institucionalizacije
Evrope prema gore, prema dole i horizontalno. Koncept evropeizacije koji se najéesce koristi je
onaj, koji u fokus razmatranja stavlja institucionalne promene u drzavama ¢lanicama i kandidatima
za Clanstvo pod uticajem Evropske unije.

Definicija koja se najvise koristi za pojam evropeizacije je Claudia Radaelli. Evropeizacija
je za njega “proces (1) konstrukcije, (2) difuzije i (3) institucionalizacije normi, stavova, formalnih i
neformalnih pravila, procedura, policy paradigmi, stilova, na€ina na koji se stvari rade, koji se prvo
definiSu i konsolidiraju u policy procesu EU, a zatim inkorporiraju u logiku domaceg (nacionalnog 1
subnacionalnog) diskursa, politickih struktura i javnih politika na evropskom nivou.*”® Borzel i
Risse evropeizaciju vide u tri razli¢ite dimenzije.*** Prva dimenzija je funkcionalna ili ,,policy*,
odnosi se na uticaj EU na javne politike, odnosno na $irinu i intezitet promena koje pod uticajem
EU nastaju u pogledu standarda, instrumenata, pristupa resSavanja problema i javnih diskursa. Druga
dimenzija, je procesna dimenzija ili ,,politics®, odnosi se na uticaj EU na politicke procese, odnosno
nacine na koji se oblikuju 1 strukturiraju politicki interesi, nacine njihovog predstavljanja i
izrazavanja, 1 javnog diskursa. To su: politicke stranke, sindikati, interesne grupe, mediji. Treca
dimenzija je strukturna dimenzija ili ,,polity*, odnosi se na uticaj EU na politi¢ke institucije i
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strukture, odnosno na promene u polozaju i karakteru politickih institucija (parlamenta, izvrSnih
vlasti, pravosuda i uprave), ekonomskih institucija (banke,trzista itd). Ovde se radi o odnosu izmedu
vlasti, strukture i funkcionisanja javne uprave, promene politickih, pravnih i upravnih tradicija,
odnosa izmedu drzave i drustva i promene kolektivnih identiteta.

Istrazivanja evropeizacije javnih politika (eng.“policy*) jesu najviSe prisutne u literaturi,
prvo, zbog rezultata koji su snazni i uo¢ljivi, drugo, zbog jasnog odnosa evropskog i nacionalnog
nivoa u procesu stvaranja i provodenja javnih politika. Politicke strukture i procesi (eng.““politics®),
pod uticajem javnih politika ostaju ukorenjene u tradicije ponasanja, pruzajuci otpor transformaciji.
Medutim, prosirenjem i produbljivanjem EU-e, promene u ovim dimenzijama postaju sve
znacajnije.

,,Polity* dimenzija odnosi se na strukture politickog sistema. Ovde je interes evropeizacije
usmeren na izvrSnu vlast i upravu, zatim zakonodavnu vlast i pravosude, ali i odnos izmedu
pojedinih nivoa vlasti. Kako Goetz tvrdi, popularne Cetiri teze o evropeizaciji izvr$ne vlasti i uprave
EU dovodi do: 1. jac¢anja izvrSne vlasti i deparlamentarizacije, 2. od jacanja izvrSne vlasti najvise
profitira javna uprava kao operativni deo, u odnosu na vladu, tako da evropeizacija dovodi do
birokratizacije, 3. do promene odnosa mo¢i u smislu stvaranja privilegovane jezgre izvr$ne vlasti i
4. do centralizacije. ** Razlog zbog &ega je to tako, jeste, proces intezivnog udeiéa u evropskom
odlucivanju i provodenju evropskih politika, koje dovodi do relativnog jacanja izvr$ne vlasti, u
odnosu na zakonodavnu, ali aktivnije uloge sudova u procesu primene prava Evropske unije. Tako
je 1 pocetna teza o deparlamentarizaciji, zamenjena dokazima o prilagodavanju nacionalnih
parlamenata evropskim integracijama, na nacin, da jacaju svoje strukturne i funkcionalne
karakteristike, zbog dominantne uloge izvrine vlasti. Sto se ti¢e nacionalnih javnih uprava, na svim
nivoima, zbog provodenja prava EU i realizacije evropskih politika, kao problem se javlja upravni
kapacitet. Kapacitet javne uprave je posebno ranjiv sa aspekta ljudskih potencijala, koordinacije,
upravne kulture, nadzora i saradnje, a posebno se isti¢u principi javne uprave kao §to su otvorenost,
transparentnost, odgovornost 1 u¢inkovitost.

Uloga javnih uprava je kljucna za funkcionisanje evropskih integracija 1 provodenje javnih
politika, jer EU zavisi od nacionalnih uprava koje provode javne politike. Kao $to Kassim tvrdi,
,kapacitet EU kao sistema je manje-viSe odraz kapaciteta domacih politickih sistema 1 drzavnih
uprava.“*?® Dosadasnja istraZivanja promena u javnoj upravi jo§ uvek su u deficitu, jer se uglavnom
odnose na pojedine aspekte upravnih reformi, ili zemlje koja se izucava, pa u prilog tome,
konstatujemo da neki tvrde da evropeizacija ima slab uticaj na javnu upravu u odnosu npr. neke
druge aspekte poput privatizacije ili novog javnog menadzmenta®’, dok drugi, recimo Knill, smatra
da je uticaj evropeizacije na javne uprave evidentan, ali ne i revolucionaran.*?®Polaziste procesa
evropeizacije, je postojanje odredene mere nepodudarnosti 1 neuskladenosti izmedu politickih
struktura, procesa i javnih politika, posmatrajuci ih na evropskom i doma¢em nivou. Tanja Borzel
smatra da, upravo ta nepodudarnost dovodi do pritiska za prilagodavanje, odnosno, §to je manja
kompatibilnost izmedu evropskih 1 domacih procesa politika i institucija, to je veéi pritisak za
prilagodavanjem. Promena se moze ocekivati, ako ta nepodudarnost stvori pritisak za promene, s
jedne strane, ali i delovanja odredenih aktera ili institucija kao olakSavaju¢ih faktora (akteri koji
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teze promeni), s druge strane.*”’U nau¢noj literaturi po pitanju evropeizacije institucija, ukljudujuéi
upravu, namece se pitanje moze li se ocekivati harmonizacija ili konvergencija ili razli¢iti nacini 1
posljedice prilagodavanja, diferencijalni ucinak? Odgovor je, da evropeizacija nije isto Sto i
konvergencija, harmonizacija i politicka (evropska) integracija. U sluaju evropeizacije, promene
mogu biti konvergentne ili divergentne. Razlog tome, odnosno objasnjenje je, Sto evropski podsticaj
za promenama na primer regulacija u nekoj javnoj politici, prolazi kroz filter domacih institucija 1
aktera, Sto potvrduje znacaj institucija.

Prema tome, evropeizacija u dimenziji politickih institucija i struktura ucinaka EU-e se
pokazuje kompleksnim i razliCitim, Sto se moZe objasniti faktorima na evropskom nivou.
Institucionalna struktura EU privileguje izvr$nu vlast, a nacionalni faktori, da promena zavisi od
domacih politickih i upravnih tradicija, stilova ponaSanja, javnog mnjenja i stavova elita, koji
posreduju. Na slucaju zemalja Centralne i1 Istocne Evrope, zapaZzen je veci stepen konvergencije
javne uprave usred primene modela evropskog upravnog prostora, koji je ponuden u svrhu jac¢anja
upravnih struktura i funkcija. Primecuje se, imajuci u vidu, da nije doslo do dubinske transformacije
institucija, da je ta konvergencija, viSe formalna. Borzel i Risse su misljenja da se stepen
evropeizacije odrazava kroz:

1. inerciju — izostanku promene §to dovodi do nesaglasnosti sa evropskim zakonodavstvom i u tom
sluc¢aju, neretko dovodi do formalnih posledica, procesom koji se vodi pred Evropskim sudom
protiv drzave ¢lanice;

2. ukopavanje — kada se desava da promena ima suprotan smer i pove¢ava nepodudarnost;

3. apsorpcije — kada je stepen promene nizak, a zahtevi se usvajaju bez modifikacije postojecih
struktura i logike politickog ponaSanja;

4. akomodacije — kao umerene i periferne promene, bez promene klju¢nih vrednosti ili kolektivnih
shvatanja i

5. transformacije- kao temeljna promena, gde dolazi do zamene novim ili menjanja starih struktura,
procesa i javnih politika u toj meri, da se menjaju temeljne vrednosti ili kolektivno shvatanje i
stvara promena u jezgri politi¢kih, ekonomskih 1 druStvenih struktura.

Teorije evropeizacije pokazuju razliCite probleme, gde se evropske integracije pojavljuju
kao uzrok, posljedica ili samo jedna od varijabli u procesu. Ponekad je tesko razdvojiti uticaj EU-e
od uticaja drugih faktora koji su predmet stru¢nih analiza poput globalizacije, regionalizacije,
tehnoloskih promena, a najviSe nacionalnih faktora koji se ticu politickih interesa 1 moci, gde
politi¢ke elite koriste EU-u kao izgovor za promene koje Zele postici, $to je, vrlo ¢esto u suprotnosti
sa interesima druge politiCke elite. Uticaj Evropske unije je direktan 1 obavezan, posebno kad se
tice pravnih propisa, ali i indirektan, kada promena nastaje kao rezultat potrebe ili kada se promene
dese usled promene snaga pod uticajem Evropske unije. Nacin na koji uti¢e evropeizacija posebno
doti¢e javni sektor 1 javnu upravu koja uglavnom trpi reformu, ali i trendovi globalizacije koji
menjanju pristup upravljanja, poput menadzerizma. Postoje i druga miSljenja, suprotna
pozitivistickom gledanju evropeizacije koja je imala veliki uticaj na politike, razvoj prava i pravnih
normi i uprave, ne samo u zemljama ¢lanicama, ve¢ i zemljama u pretpristupnoj i pristupnoj fazi
evrointegracijskog procesa, koje smatraju da je evropeizacija prolazna moda ili politicko
pitanje.Analiza literature o evropeizaciji, uglavnom se bavi promenama unutar drzava ¢lanica. Ali
mogu se naci i analize koje se bave uticajem EU na drzave u formalnom procesu pridruzivanja.
NajviSe takvih analiza obuhvata promene koje se ti¢u Centralnih i Isto¢nih zemalja. Autori koji se
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izdvajaju u izuCavanju evropeizacije u zemljama sa kandidatskim statusom su®* Grabbe,
Schimmelfennig i Sedelmeier. Autori koji su svojim analizama usmerili paznju na zemlje sa
“evropskom perspektivom”, odnosno, koje treba da pregovaraju o pristupanju su Tanja Borzel,
zatim Borzel i Risse i Schimmelfennig. Paznja ovih autora je usmerena na zemlje Zapadnog
Balkana. Ovi radovi se nadovezuju na dosadaSnja istrazivanja o efektima proSirenja i procesima
evropeizacije transformacije proisteklim iz iskustva zemalja Centralne 1 Istocne Evrope, za koje se
tvrdilo da je evropeizacija u njihovom slu¢aju, moé¢an izvor promena.**

Ali, koliko daleko standardni pojmovi evropeizacije mogu objasniti promene koje su se
desile na putu evropskih integracija? Naravno, ideja da EU-a ima “transformativnu moc¢” je Siroko
prihvacena u akademskoj 1 politickoj javnosti. EU na osnovu svojih vrednosti, svog identiteta i svog
materijalnog bogatstva, svoje moci, moze uticati na fundamenatalne promene u ponasanju drzava
koje ispunjavaju uslove za &lanstvo.®® Prema tome, postavljanjem pomoc¢ne hipoteze da je
,»politicke i ekonomske norme Bosne i Hercegovine potrebno uskladiti sa evropskim kriterijima i
vrednostima®, usmerava dalju analizu na faktore koji uti¢u na obim 1 dinamiku reformi koje se
sporo krecu, a istovremeno dovode u pitanje ,,fransformativnu mo¢ EU.*

Mi tvrdimo da je transformacija BiH veoma tezak proces zbog njene institucionalne
strukture konstituisane Aneksom IV, tako da ugradnja normativnih sistema vrednosti i identiteta, je
prvenstveno uslovljen komplikovanim politickim sistemom koji se temelji na nacionalnom i
politickom interesu tri konstitutivna naroda, utemeljen na federalnom drZavnom uredenju, na vise
nivoa vlasti, drzavnom, entitetskom, kantonalnom i lokalnom, gde se na jednoj teritoriji pojavljuje
prakti¢no dupli federalizam, $to je veoma komplikovana komponenta drzavnog uredenja. U tom
slucaju princip uslovljenosti je zapravo pokreta¢ promena, koje pritiskom na ispunjenje zadanih
uslova, dovodi do Zeljenog rezultata. Da li se u tom slu€aju evropeizacija posmatra kao proces koji
menja ,,policy“- javne politike, ,,politics*- politicke procese i ,,polity“-politicke institucije, ili,
evropeizacija kao politika koja dolazi iz EU koja deluje na zemlje koje, pre svega, samovoljno ulaze
u proces integracije koji podrazumeva apsorpciju pravila i normi i obrazaca ponasanja. Oslanjajuci
se na miéljen%'e Sedelmeier, ovo je bolje opisati kao poseban koncept “predpristupne
evropeizacije”.>** U konceptualnom smislu, problem se bolje razume ako ga posmatramo kao
politiku racionalno instrumentalne “predpristupne evropeizacije”, a ne kao ,,adaptivne normativne*
evropeizacije.Da li je promena odnosa kroz Proces stabilizacije i pridruzivanja izmedu Bosne i
Hercegovine i Evropske unije, dokaz evropeizacije, a njen status “potencijalnog kandidata” mera
uticaja evropeizacije na Bosnu 1 Hercegovinu? Put do odgovora, je svakako u definisanju S$ta mi
ta¢no podrazumevamo pod evropeizacijom, da bismo mogli na osnovu ostvarenih rezultata izmeriti
njen uticaj? Usvajanje evropskih vrednosti, normi 1 principa, bi bio najkraci odgovor, koji ¢emo u
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daljem radu razraditi. Iako, je osnovno misljenje u literaturi 0 evropeizaciji, da je ona proces.®**
Slozicemo se sa proSirenom definicijom Radaelli, da je evropeizacija proces promena koji
prevazilazi konvencionalne pravne i politicke transformacije koje se deSavaju kroz tehnicki proces
integracije usredsreden na acquis communiatare.**

Nakon Hladnog rata, evropske integracije su bile jedan od najmoénijih transformativnih
trendova, ali, ti uslovi nisu bili primenjivani za zemlje Zapadnog Balkana prvenstveno, zbog
politi¢kih okolnosti koje su definisale taj region ,,kao visokorizi¢ni region po izbijanje sukoba®. Prvi
zahtev koji je bio pred zemljama Zapadnog Balkana, pre pocetka evropeizacije je proces
stabilizacije, u smislu mira i bezbednosti, pa tek onda pridruzivanje, ali, bez garancije za
eventualno clanstvo. Jednostavno, kredibilna perspektiva stoji, ali put do clanstva nije lak.3%®
Clanstvo je krajnji cilj, koji se osvaja na osnovu ispunjenih kriterijuma, uslova i reformi. Jedna od
bitnih razlika u procesu eurointegracija zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope i zemalja Zapadnog
Balkana je u tome, $to je strogo uslovljavanje koriSteno u uzem procesu pregovora o pristupanju na
zemlje Centralne i Istocne Evrope, a na zemljama Zapadnog Balkana primenjeno u predpristupnom
periodu®*” Ovakav pristup, odnosno uslovljavanje u predpristupnoj fazi, ima za posledicu
podsticanje evropeizacije, neki smatraju i oponasanje evropeizacije koji pocinje na Balkanu,
Procesom stabilizacije 1 pridruzZivanja, $to nije bio slucaj na zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope.>®

Vremenom su autori prihvatili ideju “evropeizacija putem pro$irenja” gde se element
prosirenja i element evropeizacije mogu spojiti, $to se objasnjava da evropeizacija tece ruku pod
ruku sa proSirenjem. Medutim, opasnost lezi u tendenciji da se svi oblici modifikovanog ponasanja
vide kao dokaz normativnog prilagodavanja kroz pro$irenje. Zakljucak je, da proSirenje podstice
evropeizaciju, ali iz toga ne sledi da su sve promene u politici neke drzave, nuzno i dokaz
evropeizacije. Radaelli tvrdi da evropeizacija kao proces se u stvari razlikuje od procesa
integracije.Ako se evropeizacija posmatra kao sustinski deo procesa proSirenja, usredsreden na
usvajanje acquis-a i stvaranje drzave ¢lanice, onda izjednacavanje proSirenja sa evropeizacijom
znaci, da evropeizacija gubi svoju originalnu i prepoznatljivu definiciju, da je to proces usredsreden
na postepeno usvajanje evropskih normi i vrednosti, kao i donoSenje odluka na evropski nacin. Vise
se ne radi nuzno o konvergenciji, ili adaptaciji, ili socijalizaciji ili apsorpciji, ili o “usvajanju normi
EU po datom pitanju, za potrebe EU integracija”. Ne radi se ni o evropeizaciji kao identitetu.
Umesto toga, vidi se, da se evropeizacija deSava kroz puki ¢in ispunjavanja uslova za ¢lanstvo koje
je postavila Evropska unija.**® Uslovljavanje je deo procesa integracije osmisljen kao instrument za
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nagovaranje i prinudivanje drzava kandidata da ispune pravne, ekonomske i tehnicke zahteve
¢lanstva u EU. Postavlja se niz zahteva koji moraju biti ispunjeni da bi potencijalni kandidat krenuo
na pokretne stepenice prosirenja. Ovi zahtevi mogu biti tehnicki, kao $to su mere za izgradnju
kapaciteta i institucija, ali druge mere kroz reforme ili restrukturisanje politickog sistema.

Alternativno, postavljeni zahtevi mogu imati normativne korene, kao $to su promovisanje
vrednosti EU 1ili vodeni moralnim kriterijima koji se ceSée povezuju sa tradicionalnom
konceptualizacijom evropeizacije kao procesa ucenja. U toj formi evropeizacija nije toliko vezana
za prilagodavanje, iako se to svakako moze dogoditi. Zasniva se na vezama “instrumentalne
racionalnosti” sa uslovljeno$¢u, gde su akteri zamisljeni kao maksimizatori koristi koji biraju svoj
pravac delovanja prema proracunima troskova i koristi**® U institucionalnom pristupu, primecena je
tendencija u pogledu predpristupne ili kandidatske evropeizacije, da se privileguje instrumentalni
pristup racionalnog konsekvencijalizma. U obliku institucionalnog pristupa vodenog “normativnim
pritiskom”, $irenje normi rezultira promenom stavova i ponaSanja, bilo da se opisuje kao
konvergencija, adaptacija ili drustveno ucenje. Proces u ovoj fazi je voden nuznoscu, to je prakti¢na
,priprema terena’za ispunjenje izgleda za pristupanje EU.

Do konvergencije moze do¢i, pod pritiskom stroge uslovljenosti. Moguce je da ¢e se kao
rezultat procedure pristupanja pojaviti reformistiCka politicka agenda zasnovana na pojmu
“legitimnosti pravila i prikladnosti ponaganja™**! Da zakljugimo, evropeizacija je svesna politika
koja se oslanja na spoljne podsticaje, uz pomo¢ Sargarepe i Stapa (politika uslovljavanja), koji se
zasnivaju na kalkulaciji troSkova i koristi. To je proizvod racionalistiCkog institucioanlizma
zasnovanog na‘“‘verodostojnim spoljnim podsticajima koji podupiru uslovljavanje EU.3*? Ova
varijanta modela eksternog podsticaja sugeriSe da zemlje kandidati moraju da se evropeiziraju kao
uslov, a ne posledica ¢lanstva.®*® U svom najgorem obliku, evropeizacijom se mozZe smatrati i
spoljno nametanje.®** U tom sludaju, spoljni podsticaj nije samo kratkoro¢na nagrada veé i ,,zlatna“
Sargarepa Clanstva u EU. Medutim, u okviru ovog racionalisti¢kog institucionalisti¢kog pristupa, jos
uvek postoji priznanje da, u krajnjoj liniji, evropeizacija 1 dalje zavisi od odluka unutrasnjih
aktera.*EU moze da nametne uslov koji mora bit ispunjen za dalju integraciju. Na donosiocima
odluka u doti¢noj drzavi je da odluce, na osnovu sopstvenih kalkulacija 1 interesa, da li Zele da
prihvate postavljeni uslov. Re¢ je o izboru. U ovom procesu domaci akteri i njihovi interesi i/ili
ideje igraju klju€nu ulogu u pitanjima uzrocnosti. Oni pomaZzu da se formira “karika koja nedostaje”
izmedu kreiranja politike EU 1 domaéeg346 ili ono $to je Featherstone nazivao “interaktivnom
vezom izmedu domaée i EU sfere aktivnosti.**” U ovom konkretnom slucaju, identifikujemo
uzrocnost koja proistic¢e iz njihovog racionalnog skupa preferencija, vodeni njihovim kalkulacijama
zasnovanim na interesima. Oni se ne mogu korisno posmatrati kao dobavljaci “evropeizma” ili kao
“preduzetnici normi” (kao u konstruktivistiCkom okviru). U postojecoj literaturi, koja je bila
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usredsredena na zemlje Centralne i Istocne Evrope, ovaj fenomen racionalne instrumentalisticke
evropeizacije postao je poznat kao evropeizacija kandidata. **®

Medutim, na slucaju Bosne i Hercegovine, ali i drugih zemalja Zapadnog Balkana, gde
postoji vise integracionih faza, bolje je nazvati predpristupnom evropeizacijom. Cinjenica da se
evropeizacija i prosirenje ¢esto mesaju u literaturi, znac¢i da posmatraci vide korake preduzete u ime
integracije kao dokaz osnovnog procesa evropeizacije u normativno adaptivnom smislu. A to znaci,
potreba za uskladivanjem sa acquis, ve¢im kontaktom sa politikama i sistemima kreiranja politika
EU, sto sve podstice evropske nacine razmisljanja, ponasanja odluc¢ivanja i delovanja. Ono §to smo
videli na sluc¢aju BiH ukazuje na daleko Sire pitanje uloge evropeizacije i spoljne politike drzava,
posebno po pitanjima sukoba ili kljuénih aspekata nacionalnog interesa. Cini se da evropeizacija,
kao $to je i tradicionalno zamisljeno kao normativni fenomen, tezi da bude veoma spor proces, kada
je u pitanju Bosna i Hercegovina. Ono $to vidimo kod predpristupne evropeizacije koja se zasniva
na politici racionalnog instrumentalizovanja EU integracija, uze¢emo primer: akti koji se mogu
tumaciti kao primena evropeizacije mozda se bolje razumeju kao proraCunati koraci koji su
osmisljeni da se ispune strogi uslovi koje je postavila EU, kako bi se ispunili specifi¢ni uslovi i
interesi ili ciljevi nacionalnih donosioca odluka.

Mehanizmi evropeizacije koji se o€ituju u procesu pristupanja EU, ukljucuju razliite procese
koji uti¢u na odredeni stepen institucionalne i politicke transformacije. Te procese Grabbe naziva
mehanizmima jer ith EU Koristi instrumentalno, da bi se dao odgovor na pitanje §ta je to
evropeizovano? Mehanizme evropeizacije deli u pet kategorija:

1. Modeli- obezbedivanje institucionalnih i zakonskih obrazaca;
Novac- podrska i tehnicka pomo¢;
Benchmarking i monitoring- uporedna procena i pracenje;

Savetovanje 1 pruzanje pomoc¢i 1 prenoSenja znanja (twinning);

o ~ w N

Gate keeping- cuvari vrata EU, odnosno pristup daljim fazama i pregovorima u procesu
pristupanja.®*°

Evropeizaciju kao transformisuci faktor u Bosni Hercegovini Stavljamo u okvire politike
prosirenja Evropske unije prema zemljama Zapadnog Balkana, da bismo ocenili mo¢ transformacije
EU, s jedne strane, i uslova pod kojim se promene deSavaju u zemlji pristupnici, s druge strane.
Evropeizacija, odnosno uticaj Evropske unije na zemlje u procesu evropskih integracija, odvija se
putem politike uslovljavanja, koja je dominantan pristup u politici proSirenja, ¢emu su najvise
paZnje u svojim radovima posvetili Schimmelfennig-a i Sedelmeier-a, ali i Gergana Noutcheva®®.
Za zemlje regiona, primetno je da se transformacija odvija razli¢itom dinamikom 1 na razli¢itim
nivoima, uslovljena deficitom demokratije i drugim nepovoljnim uslovima pod kojim se odvijaju
potrebne reforme. Literatura koja se bavi izazovnim faktorima u zemljama regiona, koji remete,
odnosno usporavaju ili blokiraju transformativnu mo¢ postkomunistickih zemalja, jo§ uvek nije
dostigla zadovoljavajuci nivo, koji bi posluzio u reSavanju tih problema, pogotovo kada su u pitanju

%48 sedelmeier, Ulrich, Europenization in new and candidate states, living Reviews in European Governance,2006.

Vol.1, No.3, str.6
%9 Heather Grabbe, Europenisation Goes East: Power and Uncertainty in the EU Accession Process, ECPR,
Workshop, Turin, 22-27 March, 2002, str.9
%0 Erank Schimmelfennig i Ulrich Sedelmeier, Governance by Conditionality: EU rule transfer of Central and Eastern
Europe, Journal of European Oublic Policy, 11:4 August, 2004, Routledge, str.669-687;
Gergana Noutcheva, European Foreign Policy and the Challenges of Balkan Accession: Conditionality, Legitimacy,
Compliance (ed.), Routledge, June, 2012.
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posleratni politicki sistemi, poput Bosne i Hercegovine. Iz tih razloga, upustili smo se u analizu
domacih faktora i implikacija koji po nama, blokiraju transformiSu¢u ulogu Evropske unije.

Kada u okvir posmatranja stavimo zemlje Zapadnog Balkana, ono $to je zajednicki imenilac
za sve zemlje regiona jesu, slabe drzavne strukture, koje svojim delovanjem ograni¢avaju domet
evropeizacije. Prema tome, moze se re¢i da je osnovna spona izmedu transformativne moci
Evropske unije 1 kapaciteta da se pravila usvoje, strukturno ogranic¢enje koji proizilazi iz Ustava i
podele nadleznosti i organizacije javne uprave. Imajuéi u vidu, da smo to pitanje raspakovali u
prethodnom poglavlju, ovde ¢emo se baviti konkretnim kategorijama i faktorima koji su, pre svega,
karakteristi¢ni za postkomunisti¢ke i postautoritativne zemlje, a naSa analiza treba da prepozna koji
su to faktori koji usporavaju transformativnu mo¢ u postkonfliktnoj Bosni i Hercegovini.Politika
prosirenja Evropske unije se za postkomunisticke zemlje iz Isto¢nog bloka, ocenjuju na pozitivan
nacin 1 tvrdnje su uglavnom usmerene da, demokratizacija tih zemalja ne bi dostigla taj nivo, bez
obeéanja njihove integracije u EU.*' Evropeizacija postkomunistickih zemalja i njihova
transformacija oslanja se na analizu uticaja na ,,policy*-javnu politiku, ,,politics“-politicke procese
i ,,polity“- izvrSnu vlast i upravu, drzava ¢lanica, gde se fokus stavlja na povezivanje evropske i
unutra$nje politike, odnosno sa evropskog nivoa na domaci nivo promena. Claudio Radaelli je
pojam evropeizacije definisao kao razvoj formalnih i neformalnih pravila, procedura, normi i
praksi, koje predstavljaju sloZeni nacin interakcije izmedu EU i domaceg nivoa, pa tako, moZzemo
zakljuéiti da proces evropeizacije, predstavlja dvosmernu ulicu.**? Osnovna razlika u odnosima
Evropske unije sa njenim kandidatima za ¢lanstvo, od drzava ¢lanica, jeste u instrumentima koji su
na raspolaganju, gde se posebno izdvaja pritisak, odnosno politicko uslovljavanje da bi se postigao
cilj. Drugi alati koji se koriste tokom proSirenja, a dopunjuju politiku uslovljavanja, jesu finansijska
pomo¢ i tehnic¢ka podrska od strane EU, sistemski nadzor i kontrola i ben¢marking, koji za Grabbe,
igraju ulo%u cuvara kapije, odnosno, zadrzavaju pristupanje koje se ocenjuje na osnovu napretka
kandidata.*®® Dimitrova je miljenja, da su zemlje kandidati, koji dolaze iz socijalizma postale
podlozne evropeizaciji, dok su prolazile kroz promene rezima u demokratske sisteme 1 trzisSnu
ckonomiju, a ponekad i stvaranja novih drzava.*®* Kod pristupanja zemalja Isto¢nog bloka,
uslovljavanje EU se odnosilo na primenu kriterijuma iz Kopenhagena (1993), podrzani nagradama
za ispunjenje (pristup sredstvima iz fondova) ali i uskraéivanje onima koji ih ne postuju. Dakle, EU
koristi asimetriju mo¢i, uslovljavaju¢i kandidata ispunjavanjem zahteva, dok kandidat nema
mogucnosti, niti prava glasa, u kreiranju pravila koja se od njih zahtevaju, te na taj nacin dolazi do
prenosa pravila, normi i procedura odozgo prema dole, $to je EU omogucilo uticaj bez presedana na
restruktuiranje domacih institucija 1 ¢itavog spektra javnih politika u zemljama Centralne 1 Istocne
Evrope. Za Schimmelfening i Sedelmeier strategija prosirenja EU odozgo na dole pokazala se toliko
snaznom da je ,,evropeizacija zamenila tranziciju, vesternizaciju i globalizaciju zemalja Centralne 1
Isto¢ne Evrope (...) kao dominantnog pokretaca institucionalnih promena.“355

1 Grigore Pop-Eleches, Historical Legacies and Post-Communist Regime Change Journal of Politics, VVol.69, Ussue

4,November 2007, pp.908-926
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January 2008.
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Press, pp.312-316
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Bulgaria and Romania, EUSA Biennial Conference, Boston, 4-8 March, 2015.
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Medutim, Kriticari EU dele zabrinutost da je vazno ne ,precenjivati uticaj EU“*® i/ili
,prejudicirati ulogu EU u odnosu na druge izvore domacih promena“.357 Pored toga, pretpostavke o
uzro¢no-posledicnoj vezi izmedu pritiska EU odozgo na dole i domacih promena, nailaze na
probleme kod postkonfliktnih zemalja, koje nam govore da je proSirenje generisalo razlicite uticaje
u razli¢itim zemljama, oblastima i vremenskim periodima.**® Zbog toga smo analizi evropeizacije
prisli odozdo prema gore, jer smatramo da su ,,domaéi kanali politike, provodni kanali u
obavljanju zadataka, prilikom ispunjavanja uslova od strane EU, koji su definisani kroz ,,Strategiju
prosirenja na Zapadni Balkan®. % Prema tome, fokus istrazivanja evropeizacije kao transformiSuceg
faktora u BiH, treba usmeriti na elemente politickog sistema i faktore politike koji remete efikasno
donosenje odluka. U uvodnom delu ,,verodostojne perspektive proSirenja na Zapadni Balkan* istice
se da Cvrsta perspektiva Clanstva u EU za Zapadni Balkan, zasnovana na zaslugama, u politicCkom
je, bezbedonosnom i ekonomskom interesu i same Unije. Za Evropsku uniju, to je geostrateSka
investicija u stabilnu, snaznu i ujedinjenu Evropu zasnovanu na zajedni¢kim vrednostima, kao
moc¢no sredstvo za unapredenje demokratije, vladavine prava i postovanja osnovnih prava. Dalje je
naglaseno da verodostojna perspektiva pristupanja je klju¢ni pokreta¢ promena transformacije u
region 1 na taj nacin poboljSava naSu kolektivnu integraciju, sigurnost, prosperitet i socijalno
blagostanje. Ona je od sustinskog znaCaja za podsticanje pomirenja i stabilnosti (...) Zemlje
Zapadnog Balkana imaju istorijsku priliku da ¢vrsto i nedvosmisleno vezu svoju buducnost za
Evropsku uniju. Drzave Zapadnog Balkana ¢e morati da postupaju odlu¢no. Pristupanje je proces
koji jeste i bice zasnovan na zaslugama i koji u potpunosti zavisi od objektivnog napretka svake
zemlje. Zemlje mogu medusobno da se sustiZu ili prestizu u zavisnosti od ostvarehnog napretka.*®
Vjerodostojna perspektiva prosirenja zahteva verodostojne napore i reforme na Zapadnom Balkanu,
koje su neophodne u klju¢nim oblastima: vladavina prava, osnovna prava i dobro upravljanje,
nezavisnost pravosudnog sistema, privreda, javne nabavke, reforma javne uprave, bilateralni
sporovi. Ali isto tako, perspektiva naglasava da je potrebna i priprema EU za doc¢ek novih ¢lanica u
institucionalnim pitanjima.

Oslanjajuci se na prethodno, istraZivanje evropeizacije kao transformiSuceg faktora veéim
delom se oslanja na elemente slabe drzavne strukture, koja svoje slabosti iskazuje u vladavini prava,
pravosudu, reformi javne uprave, bilateralne i regionalne saradnje, koje su medusobno povezane i
¢ine kljucne prioritete reforme postkomunistickih zemalja. MiSljenja smo da, promene potrebne za
napredak evropeizacije, prvenstveno zavise od subjektivnog faktora, politickih lidera, kao
donosioca odluka, zatim elita i kolektivnih drustvenih aktera (partija), koji su glavni provodni
kanali po horizontalnoj i vertikalnoj liniji upravljanja. Evropska unija je naisla na otpor promenama
u Bosni i Hercegovini, prevenstveno radi o¢uvanja politicke mo¢i i zadrZzavanja istih (nacionalnih)
partija na vlasti, jer promene koje su potrebne na putu reformi, direktno uti¢u na slabljenje moci
politi¢kih aktera. Njihova mo¢ dolazi iz pogodnog institucionalnog sistema i konsocijativne
demokratije pogodne za podeljena drustva. Drugo, njeni lideri dolaze iz komunistickih struktura, sa
vaznih politickih funkcija, da bi, raspadom komunizma, 90-tih godina se pregrupisali u nove
politi¢ke partije, u koje su uneli prethodnu politicku mo¢ 1 kulturu upravljanja partijom. Stoga,
imamo primere, da su lideri Zapadnog Balkana, stari/novi politi¢ari, Cesto pribegavali izolaciji,
nacionalizmu i/ili autoritatizmu da bi ostali na vlasti decenijama. 1z toga proizilazi, da su se
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tzv.“reformisti pokazali kruti prema promenama, koje su zahtevale reformu mreZze upravljanja.
Svemu tome pogoduje i slaba konsolidacija demokratije. Borzel smatra da, istorijski i socioloski
prikazi evropeizacije, skre¢u paznju na davno ukorenjene formalne i neformalne strukture koje
ogranicavaju prostor delovanja evropeizacije.3’61

Studije postkomunistickih zemalja ukazuju na istorijsko naslede, bilo u obliku etni¢kih
podela, totalitarnog uredenja, slabog civilnog drustva ili politiCkog obrasca kao ogranicavajuceg
faktora u procesu reformi. Mozemo =zakljuéiti, da postojeCe strukture, na primer u BiH,
predstavljaju prepreku za preuzimanje novih pravila, normi i procedura. Specifi¢nost Bosne i
Hercegovine jeste posleratno uspostavljanje drzave (,.kontinuitet BiH*) izgradnjom njenih struktura,
Sto je zakomplikovalo izglede za reformama, pa se tako susreCemo sa: 1. osporavanjem suverene
vlasti drzave (na primer ,,nedovrSena“, ,,nemoguca“) i 2. nedostatkom upravnih kapaciteta na
drzavnom nivou, da sprovodi svoje odluke zbog fragmentiranosti, nekoherentnosti i
nefunkcionalnosti. Osporena drzavnost pokrece secesionisticke pokrete (pozivanje na otcepljenje),
Sto dovodi u pitanje drzavno uredenje i dize etnicke tenzije.Drugi problem drzavnosti je nedostatak
infrastrukturnih kapaciteta za vrSenje drzavne vlasti i sprovodenje zakona. Kombinujuéi logiku
prisvajanja javnih funkcija za privatne ciljeve, sa logikom otpora institucionalnoj vlasti,
klijentelizam potkopava kapacitet drzave, slabi njen legitimitet i rezultuje na kraju i slabljenjem
drzave, Sto pogoduje korupciji. Krastev je miSljenja da je slaba drzava, zarobljena posebnim
interesima i podlozna grabezljivom projektu elita, izvlaenju drzavnih resursa, koja Cesto nema
dovoljno potrebnih kapaciteta za sprovodenje svoje politicke vizije.*** Vazno je ista¢i, da na
slucaju Bosne 1 Hercegovine, ne postoje samo problemi slabe drzave, njen ogranien suverenitet
dolazi od jo$ uvek aktivne funkcije Visokog predstavnika (OHR), koji je smeSta u protektorate
medunarodne zajednice. Ostaje pitanje da li proSirenje EU moze da podstakne posvecenost
reformama pored navedenih strukturnih prepreka, posebno nezavrSenog procesa drzavnosti.
Sustinsko usvajanje pravila EU je otezano slabim kapacitetom drzavnih struktura i1 fragmentiranom
upravom, a devolucija, ugradena u Ustav BiH pojac¢ava nedostatak na svim nivoima vlasti, koja
predstavlja ograni¢avajuéi faktor za moé transformacije u Bosni i Herecgovini. Sto je drzavnost u
nekoj zemlji slabija, veca je verovatno¢a da ¢emo nai¢i na razdavajanje formalnih transfera i
preovladujuc¢ih neformalnih praksi i institucija, $to rezultuje plitkom evropeizacij om. >

Zakljucujemo da, evropeizacija drugacije deluje na slu€aj Bosne i Hercegovine, nego, na
primer u zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope. Ovde se pre svega, pojavljuje problem tranzicije na
tri nivoa: prva, tranzicija drzavnosti (raspad SFRJ), druga, tranzicija iz rata u mir i treca, tranzicija
iz socijalizma u liberalnu demokratiju. Drugu 1 tre€u tranzicija se odvija uz proces evropskih
integracija. Medutim, na njen drustveno — politicki razvoj najviSe je uticala tranzicija iz rata u mir,
jer upravo taj prelaz iz ratnog okruZenja u mir jeste otezavajuci faktor evropeizacije. 1z druge
tranzicije proizilazi: sloZzena struktura upravljanja i konsocijativna demokratija definisana Aneksom
IV Dejtonskog mirovnog sporazuma, funkcija Visokog predstavnika, slaba centralna vlada,
odnosno Savet ministara, jer stvarna mo¢ leZi na entitetskim vladama, koje neretko blokiraju kanale
za provodenje reformi. Dejtonski sporazum je definisao visoko decentralizovanu i nefunkcionalnu
drzavu, zasnovanu na podeli mo¢i, uz konsocijativni oblik demokratije, koji omogucuje da svaka
etnicka grupa bude zastupljena u okviru zakonodavnih i izvr$nih institucija na drzavnom nivou, uz
pravo veta. Sve ovo je imlicitno sugerisalo preferenciju za viSe centralizovanom drzavom, u smislu
,»pozivanja i potrebe za ,,viSe funkcionalnim i pristupacnim drzavnim strukturama koje podrzavaju
proces EU integracija i ustavne reforme, $to je uticalo na oduzimanje nadleznosti na entitetskom
nivou, Odlukama Visokog predstavnika, Sto je prouzrokovalo veliko nezadovoljstvo Republike

%! Tanja Borzel i T.Risse, The Transformative Power of Europe: The European Union and Difusion of Ideas, KFG
WorkingPaper Series 1, Berlin:Freie Universitat Berlin, str.69
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Srpske, odnosno Srba, koji zele minimalnu centralizaciju i osiguranje autonomije, dok BoS$njaci,
upravo teze uspostavljanju jedinstvene drZzave i njene unitarizacije, Sto dovodi do Cestih blokada u
sistemu upravljanja, neformiranju vlasti nakon izbora (FBiH i BIH) i politickih reakcija koje
dovode u pitanje opstanak Bosne i Hercegovine. Dakle pomoc¢na hipoteza da je ,,politicke 1
ekonomske norme Bosne i Hercegovine potrebno uskladiti sa evropskim kriterijima i vrednostima®,
podrazumeva pokretanje institucionalnih reformi. Kohezija medu politickim elitama po pitanju
evropskih integracija postoji, sve dok se ne krene u pravcu reformi, kada dolazi do polarizacije.
Naveli smo da ogranicavaju¢i element dolazi iz njene strukture koja ograniava jer se Bosna i
Herecgovina sastoji od:
1. 2 entiteta: Republika Srpska i Federacija BiH ( ¢ine je 10 kantona) 1 Distrikt Brcko BiH;
2. 3 konstitutivna naroda (Srbi, BoSnjaci i Hrvati) i ostali (manjine);
3. Bosna i Hercegovina ima 5 predsednika: 3 ¢lana Predsednistva BiH( predstavnike Srba,
Bosnjaka i Hrvata), Predsednika Republike Srpske i Predsednika FBiH;
4. 13 premijera: Savet ministara (BiH), Predsednik Vlade Republike Srpske, Premijer Vlade
FBiH i 10 premijera vlada kantona;
5. 13 parlamenata- Parlamentarna skups$tina BiH, Narodna skupsStina Republike Srpske,
Parlament FBiH i 10 skupstina kantona FBiH;
6. 700 clanova/poslanika/delegata parlamenata, a celi ovaj aparat BiH, trebao bi da opsluzuje
3.753.558 stanovnika u Bosni i Herecgovini.

Pored ovih elemenata vazno je istaci da su entiteti homogene jedinice u kojima dominira jedna
grupa naroda, S$to pogoduje razvoju nacionalizma. Izborni sistem jaca razlike medu grupama, a
jedine sankcije koje bi mogle dovesti do promena dolaze sa mesta biralista. Dakle, uzevsi sve
prethodno u obzir, evropeizacija kao transformiSuci faktor u BiH nema moguénosti da razvije svoju
mo¢, odnosno smatramo da su njeni dometi veoma plitki u podeljenom drustvu kakva je Bosna i
Hercegovina.

3. Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropske unije i Bosne i
Hercegovine

Proces stabilizacije 1 pridruzivanja koji je Evropska unija kreirala radi pomo¢i u pripremi
zemalja Zapadnog Balkana za priblizavanje ¢lanstvu i unutra$njim reformama, kao svoj osnovni
instrument koristi Sporazum o stabilizaciji 1 pridruZivanju (SSP). Ocena o kapacitetu drzave da
pregovara sporazum o pridruZivanju je uvek u rukama Evropske komisije, koja u tu svrhu izdaje
izvestaj (Studija izvodljivosti), kojom odreduje nivo ispunjenih uslova za otvaranje pregovora sa
jednom drzavom. Posto je re¢ o prvom koraku ka EU, nivo ispunjavanja uslova je naravno niZi nego
da je re¢ o pregovorima o ¢lanstvu. Definicija Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju koja se
najéeSc¢e koristi jeste da on predstavlja tre¢u generaciju sporazuma o pridruzivanju Evropskoj uniji
koji su posebno oblikovani za zemlje Zapadnog Balkana. SSP je po svojoj prirodi preferencijalni
trgovinski sporazum sa politickim klauzulama, koje zemljama ZB daju moguénost da postanu
kandidati za c¢lanstvo u EU. Sa pravnog aspekta, odnosno za pravni sistem EU, SSP pripada
primarnim izvorima prava, koja u primeni imaju visu pravnu snagu od sekundarnih izvora prava. To
znali, da ovaj sporazum, proizvodi direktno dejstvo, ako odredba nije uslovljena usvajanjem neke
druge pravne mere i njene implementacije. U tom kontekstu, Radivojevi¢ kaze da se daje
,mogucénost da gradani i pravna lica drzava ZB steknu odredena prava u okviru pravnog sistema
EU, sto im daje pravo da se direktno pozivaju na odredbe SSP-a pred sudovima drzava ¢lanica i
Sudom pravde EU i traze zastitu svojih subjektivnih prava koja iz njih proizilaze prema standardima
sli¢nih onima, koje uzivaju gradani Unije.“364
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Da bi razgranicila odnose, prava i obaveze izmedu ¢lanica i neclanica, Evropska unija je
uvela termin ,,pridruzivanje®, koji se odnosio na zemlje ¢lanice u procesu evropskih integracija, sa
krajnjim ciljem ¢lanstva u EU. Zaklju¢ivanjem Sporazuma o (stabilizaciji) i pridruzivanju definisu
se politicki 1 ekonomski odnosi izmedu EU 1 zemlje pristupnice. Da bi se proces evrointegracija
odvijao u pozitivnom pravcu, potrebno je da budu ispunjena 3 preduslova, koji uticu na njegovu
dinamiku:

1. interes za pridruzivanje na strani Evropske unije;
2. interes za pridruzivanje na strani drzava Clanica; 1
3. interes za pridruzivanje na strani drzave kandidatkinje.

Pravni osnov za zakljucivanje Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju definisan je ¢lanom
217. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije na slede¢i nacin: ,, Unija moze sa treCcom drzavom,
viSe drzava ili medunarodnih organizacija zakljuciti sporazum o pridruzivanju, koji predvidaju
uzajamna prava i obaveze, zajednitke akcije i posebne postupke.“*®®> Najzad, potrebno je da na
osnovu ove odredbe bude zakljucen poseban sporazum koji treba da uredi konkretna prava koja su
uvek uza po obimu od onih koje uzivaju ¢lanice. U isto vreme, njoj se ne dozvoljava da ucestvuje u
radu postoje¢ih organa EU, ve¢ saradnju ostvaruje kroz stvaranje novih organa na paritetnoj
osnovi.**Cilj zakljutenja SSP-a moze biti ekonomski i politi¢ki interes Evropske unije, drzava
¢lanica i zemlje neclanice, sa krajnjim ciljem pripreme drZave neclanice za ¢lanstvo u EU. MeSoviti
karakter SSP-a, proizilazi iz ¢injenice da se na jednoj strani medunarodnog sporazuma nalazi EU i
sve njene drzave Clanice pojedinacno, koje ga i potpisuju, dok se na drugoj strani nalazi jedna ili
viSe drzava neclanica, gde su nadleznosti podeljene izmedu Unije i drzava ¢lanica. ,,Tacnije, pitanja
koja €ine predmet ovih sporazuma samo jednim delom spadaju u nadleZznost Unije, a drugim
obuhvataju oblasti koje i dalje ostaju u domenu ovlas¢enja drzava ¢lanica, ¢ime se obezbeduje da
zaklju€eni sporazum bude saglasan sa osnivackim ugovorom u delu koji nije pokriven isklju¢ivom
nadleznosc¢u Unije.“367Evropska unija poznaje vise klasifikacija Sporazuma o pridruzivanju, a
najviSe se klasifikuje prema materijalnom kriterijumu, odnosno njegovom cilju i sadrZini. Prema
tome, izdvajamo Ccetiri vrste sporazuma:l. Sporazum o pridruzivanju evropskih mediteranskih
drzava, 2. Sporazum o evropskom ekonomskom prostoru; 3. Evropski sporazum i 4. Sporazum o
stabilizaciji 1 pridruZivanju.

Zapadni Balkan je 90-tih godina, bio obelezen dezintegracijom i sukobima, dok su zemlje
Centralne 1 Isto¢ne Evrope krenule put reformi i evrointegracija. Procesom stabilizacije i
pridruZivanja od 1999. godine, bile su obuhvacene sve zemlje regiona 1 o tome smo Sire pisali u
prethodnom sadrzaju. SSP-om se pojedinacno i u razli¢itim vremenskim periodima, u skladu na
spremnost pojedinacnih drzava ZB, zaklju¢io ugovorni odnos, a s njim i1 poseban oblik saradnje
izmedu EU 1 zemlje pristupnice. Sadrzajem i rasporedom poglavlja, SSP-u veoma sli¢i Evropskim
sporazumima, na primer po misljenju Misite, SSP &ini podvrstu Evropskog sporazuma.*®® Ipak,
generalno misljenje je, da, SSP pripada trecoj generaciji Sporazuma o pridruzivanju, prilagoden
svom sadrzaju zemljama Zapadnog Balkana, koje su po svom karakteru postkonfliktne. U tom
pravcu su vidljive razlike. Prva specificnost ili razli¢itost od Evropskih sporazuma je da
pridruzivanje ne znaCi automatsko Clanstvo u EU, ve¢, postepeno pristupanje kroz faze, koje

%% Official Journal of the European Union, 17.12.2007, C 306; za prevedeni tekst ugovora pogledati: Milutin Janjevi¢,
Konsolidovani ugovor o EU i Ugovor o funkcionisanju EU sa Poveljom o osnovnim pravima EU, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2009
%6 Zoran Radivojevié, Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju u pravu Evropske unije, UDK: 341.217.02(4-
672EU):341.24, str.54
%7 Zoran Radivojevi¢,Ugovori medunarodnih organizacija u savremenom medunarodnom javnom pravu, Ni§, 1996,
str.289-290
%8 Nevenko Misita, Osnovi prava EU, Sarajevo, 2007, str.459
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zahtevaju ispunjavanje obaveza i kriterijuma. Druga specifi¢nost jeste regionalna saradnja medu
drzavama ZB, koje su bile u direktnom sukobu ili su nekim delom ucestvovale u njemu, stoga su
ubaceni elementi iz oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova. Kao preferencijalni trgovinski
sporazum sa politickim klauzulama, za zemlje regiona to znaci, da sve zemlje regiona ZB
preuzimaju obaveze iz SSP-a, koje nisu predmet pregovaranja. Pregovara se 0 rokovima, koji su
razli¢iti za svaku drzavu ZB, uzimajuci u obzir razli¢itu godinu potpisa i stupanja na snagu SSP-a.
Tranzicioni rok, odnosno period od momenta kada SSP stupi na snagu do samog ¢lanstva, predlaze
drzava, uzimaju¢i u obzir svoje kapacitete. Rok je obicno od 6-10 godina, ali, fakticko stanje
zemalja ZB 1 njihovi statusi u procesu evrointegracija, kao i spoljnopolitiCke okolnosti na
medunarodnom planu, upucuje nas, da period od 6, 10 ili 15 godina, nije merljiv po godinama, ve¢
rezultatima ucinjenih reformi. Nakon potpisivanja SSP-a na snagu stupa Prelazni sporazum, koji se
tice liberalizacije trgovine i primene odredaba o drumskom saobracaju, pravila konkurencije i
harmonizacije domaceg prava sa tekovinama Unije, odnosno, stvaraju se uslovi i kapacitet drzave
za primenu SSP-a.

Struktura SSP-a je sacinjena od preambule ugovora i deset poglavlja koji su: 1. Opsta
nacela, 2. Politi¢ki dijalog, 3. Regionalna saradnja, 4. Slobodno kretanje robe, 5. Slobodno kretanje
radnika, poslovni nastan, pruzanje usluga i kretanje kapitala, 6. Uskladivanje zakona, provedba
zakona i pravila o konkurenciji, 7. Pravda, sloboda i sigurnost, 8. Politike saradnje, 9. Finansijska
saradnja, 10. Institucionalne, prelazne i zavr$ne odredbe. SSP izmedu EU i BIH ¢ini jo§ 7 dodataka
i 7 protokola.U preambuli SSP-a, naveden je osnovni cilj zaklju¢ivanja ovih sporazuma kao i §ta
podrazumeva njegovu primenu. Prvo, na pocetku preambule potvrduje se status potencijalnog
kandidata kao pridruZene ¢lanice EU, te da se nakon ispunjenih uslova i uspeSne primene SSP-a
daje mogucnost za ¢lanstvo. Drugo, da se SSP-om uspostavljaju bliski i trajni odnosi zasnovani na
zajednickim vrednostima i interesima uzajamnosti. Trece, da je ekonomska, politicka i
institucionalna stabilizacija drzava osnova ovog Sporazuma, kao i nacionalna i regionalna
stabilnost. Cetvrto, da su temeljni ciljevi: demokratizacija, vladavina prava, postovanje ljudskih i
manjinskih prava i sloboda, razvoj civilnog drustva, izgradnja institucija, reforma javne uprave,
unapredenje saradnje u pravosudu i1 unutra$njim poslovima. Opsta nacela su kljuéni deo sporazuma
i predstavljaju pravnu obavezu. Obuhvataju: poStovanje principa demokratije, vladavine prava,
ljudskih i manjinskih prava, medunarodnih prava i principa na kojima se zasniva trziSna privreda.
Politicki dijalog uspostavljen SSP-om izmedu EU i BIH, ima za cilj: punu integraciju u zajednicu
demokratskih drZzava 1 postepeno priblizavanje EU; priblizavanje stavova BIH 1 EU o
medunarodnim pitanjima, ukljucujuéi pitanja 1 podrucja Zajednicke spoljne 1 bezbednosne politike
(ZSBP) uz razmenu informacija; regionalnu saradnju i dobrosusedske odnose; zajednicke stavove o
bezbednosti i stabilnosti Evrope, ukljucujuéi saradnju u podruc¢jima ZSBP-e. Politicki dijalog
ugovornih strana odvija¢e se prvenstveno u okviru Saveta za stabilizaciju 1 pridruzivanje.
Moguénost politickog dijaloga predvidena je sastancima predstavnika BiH i predstavnika organa
EU, kao 1 koriS¢enje svih diplomatskih kanala, ukljucuju¢i odgovarajuce kontakte u medunarodnim
organizacijama i forumima (UN, OEBS, Savet Evrope i dr.) Posebno je predvideno da se politicki
dijalog moze odvijati u multilateralnom okviru i kao regionalni dijalog uklju¢uju¢i druge drzave
regiona, kao i u okviru foruma EU- Zapadni Balkan. Regionalna saradnja je osnovni element
evrointegracija i obavezan uslov za napredak zemalja regiona, uz podrsku EU kroz regionalne 1
prekograni¢ne projekte. Provodenje bilateralnih sporazuma o slobodnoj trgovini u skladu sa
Memorandumom o razumevanju o liberalizaciji trgovine 1 trgovinskim olakSicama iz 2001 1 u
skladu sa Srednjoevropskim sporazumom o slobodnoj trgovini iz 2006 (CEFTA).

Cetvrto poglavlje, slobodno kretanje roba, se odnosi na uspostavljanje zone slobodne
trgovine, sa punom slobodom protoka roba, bez carina i ograni¢enja na uvoz i izvoz. Ovde je
izraZzena asimetrija, gde, EU ukida carine i ogranic¢enja na robu poreklom iz zemalja regiona, dok za
zemlje ZB Sporazum ne nalaze ukidanje carina i kvantitativnih ogranicenja za sve robe koje dolaze
sa unutrasnjeg trziSta EU. Postoje prelazni periodi za odredene kategorije proizvoda. Peto poglavije,
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kretanje radnika, poslovni nastan, pruzanje usluga i kretanje kapitala. Sesto poglavlje, preuzimanje
zakonodavstva, podrazumeva i njegovo provodenje. SSP-om BiH je u fazi obaveznog uskladivanja
svog zakonodavstva sa zakonodavstvom EU, tj. pravnom steCevinom EU — acquis
communautairem. To je sloZen i dugotrajan posao, jer pravo je dinami¢no, menja se i nadograduje.
U formalnom smislu acquis communautaire obuhvata: 1. Primarno pravo- osnivacke ugovore; 2.
Medunarodne ugovore, medunarodno obiCajno pravo i opsSta pravna nacela EU; 3. Sekundarno
pravo — legislativa koju donose institucije EU; 4. Praksa Suda Evropskih zajednica koja je de facto
izvor prava Unije; 5. Svaku drugu obavezu preuzetu od drzava ¢lanica u sklopu delovanja Unije.
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, stupanjem na snagu postaje izvor pravne ste¢evine.Sedmo
poglavlje, pravda, sloboda i bezbednost utvrdene su Ugovorom o EU 1993, ¢ine III stub politika na
kojima se temelji EU. Sedmim poglavljem je obuhvaceno: 1. JaCanje institucija i vladavina prava; 2.
Zastita liénih podataka; 3. Vize, upravljanje granicom, azil i migracije; 4. Nelegalne imigracije,
readmisija; 5. Pranje novca i finansiranje terorizma; 6. NedopuStene droge; 7. Organizovani
kriminal; 8. Terorizam. Osmo poglavlje, precizira 25 politika saradnje, kojima se zemlje ZB
podsticu na saradnju sa susednim drzavama i ¢lanicama EU. Deveto poglavlje, finansijska saradnja
omogucuje BiH koriStenje finansijske podrske EU u obliku dotacija, zajmova ukljucujuci i zajmove
Evropske investicione banke. Podrska je uslovljena ispunjavanjem kriterijuma iz Kopenhagena,
posebno prioriteta iz Evropskog partnerstva i uslova PSP-a. Deseto poglavlje, sadrzi institucionalne
odredbe kojima se uspostavlja odgovarajuéa struktura i mehanizam za nadzor nad implementacijom
sporazuma. Prelazni i zavrSnim odredbama reguliSe se reSavanje sporova, vremensko vazenje i
stupanje na snagul.

SSP je zaklju€en na neodredeno vreme. Svaka strana Sporazuma, moze ga otkazati da o
tome obavesti drugu stranu, kada SSP prestaje sa vazenjem, 6 meseci od dana obaveStenja. U
slucaju da neka od strana ne ispoStuje neke od sustinskih elemenata sporazuma, predvidena je
mogucénost suspenzije. Ovaj Sporazum Bosna i Hercegovina je pocela da pregovara 25. novembra
2006. godine u Sarajevu. Evropsko vece je u decembru 2006. godine potvrdilo posvecenost EU
tome ,,da je buduc¢nost Zapadnog Balkana u Evropskoj uniji* i ponovilo da ,,napredak svake zemlje
prema Evropskoj uniji zavisi od individualnih napora na ispunjavanju kriterija iz Kopenhagena i
uslova Procesa stabilizacije 1 pridruzivanja. Zadovoljavaju¢i rezultat zemlje u provodenju obaveza
iz Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju (SSP), ukljucuju¢i odredbe koje se odnose na trgovinu,
kljucni je element za EU da razmotri bilo koji zahtev za &lanstvo.“®* Nakon okondanih tehnickih
pregovora u novembru, SSP je 4. decembra 2007. godine, parafiran. Sporazum o stabilizaciji i
pridruZivanju370 izmedu Bosne 1 Hercegovine 1 EU je potpisan 16. juna 2008. godine, kada na snagu
stupa Privremeni sporazum o trgovini i trgovinskim pitanjima 01. jula 2008. godine. Kona¢no,
Sporazum o stabilizaciji 1 pridruZivanju je stupio na snagu 01. juna 2015. godine.

Ovim Sporazumom se kroz protok roka od 6 godina stvara zona slobodne trgovine izmedu
Bosne 1 Hercegovine 1 Evropske unije, definiSe okvir politicke saradnje, ali i saradnje u brojnim
sektorima, 1 ustanovljavaju institucije nadlezne za njegovu implementaciju. Izazov uspesne
implementacije ovog Sporazuma je u veoma uskoj vezi sa ocenom Evropske unije o0 mogu¢nostima
BiH da dobije status kandidata i zapo¢ne pregovore o ¢lanstvu sa EU 1 navodi da bi“uz stalni napor
i angazman BiH mogla postati kandidat za clanstvo“.*U skladu sa ¢lanom 49. Ugovora o
Evropskoj uniji, Bosna i Hercegovina je tokom holandskog predsedavanja Savetom EU, podnela
Zahtev za ¢lanstvo u EU, koji je pozvao Evropsku komisiju da pripremi misljenje o Zahtevu BiH za

¢lanstvo u EU 1 dalo nalog Evropskoj komisiji za pripremu upitnika za Bosnu 1 Hercegovinu. U

369 Misljenje Komisije o zahtevu BiH za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Brisel, 29.05.2019., COM (2019)261 final, str.1
%70 Stabilisation and Association Agreement between the European Communities and their Memeber States, of the one
part, and Bosnia and Herzegovina, of the other part, Council of the European union, Brussels, 6 June, 2008, 8226/2008,
COWEB 100
%1 Misljenje Komisije o zahtevu Bosne i Herecgovine za ¢&lanstvo u Evropskoj uniji, Brisel, 29.05.2019,
COM(2019),261 final, str.1
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decembru 2016. godine urucen je Upitnik Evropske komisije. Tokom 2017. godine BiH je
pripremila odgovore na upitnik Evropske komisije, na oko 20.037 stranica, u ¢emu je ucestvovalo
1.200 osoba i 143 prevodioca. Upitnik je predala 2018. godine, za koji je 2019. godine Evropska
komisija usvojila Misljenje Komisije o zahtevu Bosne i Hercegovine za clanstvo u Evropskoj
uniji>".

Za Miscevi¢, Sporazum o pridruzivanju je vrsta medunarodnog sporazuma koji na osnovu
¢lana 310. Sporazuma o osnivanju Evropske zajednice, ona moze zakljuciti sa tre¢om drzavom,
grupom drzava i medunarodnim organizacijama. Time se medu ugovornim partnerima uspostavlja
odnos pridruzivanja, najpovlasceniji odnos koji prema Evropskoj uniji moze imati drzava koja nije
&lanica.’" Istorija zaklju€ivanja sporazuma o pridruzivanju je pocela sa Grckom 1961. godine, a od
tada su pridruzivanjem sa manje ili vise uspeha i druge drzave priblizavale ¢lanstvu Uniji, koje su
danas 1 njene Clanice. Tekst sporazuma je dopunjavan i menjan u skladu sa razvojem komunitarnog
prava i prakse integracije. Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju je najnoviji oblik sporazuma
predviden za zemlje Zapadnog Balkana. Ova vrsta sporazuma je razvijena na osnovu iskustva o
ostvarivanju tzv. Evropskih sporazuma o pridruzivanju, koje je EU zakljucila sa zemljama
Centralne i Isto¢ne Evrope u periodu od 1991-1996 godine, i na osnovu kojih su ove drzave
zapoCele svoje kretanje ka &lanstvu u Uniji.*’* SSP je vise od trgovinskog sporazuma, jer ,,on
doprinosi unapredenju dostignutog nivoa politicke, ekonomske 1 trgovinske saradnje izmedu
ugovornih partnera, osigurava proces uskladivanja domaceg zakonodavstva sa komunitarnim
pravnim pravilima i unapreduje saradnju u nizu oblasti od obostranog interesa.*>"

Za razliku od sporazuma o pridruzivanju, SSP ima ne$to drugaciji sadrZaj, Sto je bilo 1 za
oc¢ekivati, s obzirom na 1. izvuene pouke iz prethodnog prosirenja (2004/2007), 2. da zemlje
Zapadnog Balkana pripadaju grupi postkonfliktnih zemalja pa je i pristup bio drugaciji (zbog
implementacija mirovnih sporazuma), 3. dok je politika uslovljavanja - glavni instrument politike
prosirenja. Promene su se odnosile na drugi i treéi stub, tzv. ,,acquis politic* - Zajednicka spoljna i
bezbednosna politika i politika odbrane, zatim, sloboda, bezbednost i pravda, ali i razvoja
komunitarnog prava. Za Misc¢evi¢, ,,SSP ima dvostruki znacaj za drZzavu: omoguc¢ava ukljucivanje u
unutrasnje trziSte EU s jedne strane, a s druge strane predstavlja prvi korak ka ostvarivanju
konac¢nog cilja- ¢lanstva u EU“*"® Sa SSP-om, pridruZena drZava pocinje da uZiva odredena prava,
koje na primer uzivaju drzave Clanice, a obim tih prava zavise od faze u kojoj se nalaze dok
pregovaraju o cClanstvu uslovljeno, politickim dijalogom, unapredenju ekonomskih odnosa i
reformskih procesa. Njegova specificnost je u tome Sto kreira posebne institucionalne strukture za
pridruZivanje, na primer u Bosni i Hercegovini su za potrebe nadzora nad primenom i provodenjem
SSP-a osnovana zajednicka tela EU i BIH:

1. Vijece za stabilizaciju 1 pridruzivanje-Cine ga ¢lanovi Vije¢a Evropske unije 1 ¢lanovi
Evropske komisije, s jedne strane, i ¢lanovi Vijeca ministara, s druge strane;

2. Parlamentarni odbor za stabilizaciju i pridruzivanje- forum zastupnika Parlamentrane
skupstine BiH i1 Evropskog Parlamenta;

3. Odbor za stabilizaciju i pridruzivanje- tehni¢ko telo koje pomaze Vecu za stabilizaciju i
pridruzivanje u izvrSenju njegovih duznosti;

7 Misljenje Komisije o zahtevu Bosne i Herecgovine za c¢lanstvo u Evropskoj uniji, Brisel, 29.05.2019,

COM(2019),261 final

%73 Tanja MisGevi¢, Pregovori Srbije i Evropske unije za zakljuGenje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju,Srbija u
procesu pridruzivanja Evropskoj uniji, Slobodan Samardzi¢, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012, 147-165; str.147

%74 Tanja MigGevi¢, Pregovori Srbije i Evropske unije za zakljuGenje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju,Srbija u
procesu pridruzivanja Evropskoj uniji, Slobodan Samardzi¢, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012, 147-165; str.148

%> Tanja MiiGevi¢, Pregovori Srbije i Evropske unije za zakljuGenje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju,Srbija u
%reocesu pridruzivanja Evropskoj uniji, Slobodan Samardzié, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012, 147-165; str.148
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4. Sedam pododbora i Posebna grupa za reformu javne uprave koji deluju pod nadleznoscu
Odbora za stabilizaciju i pridruzivanje:
a) Pododbor za trgovinu, industriju, carinu i oporezivanje;
b) Pododbor za poljoprivredu i ribarstvo;
¢) Pododbor za unutrasnje trziste i trzisnu konkurenciju;
d) Poodbor za ekonomska i finansijska pitanja i statistiku;
e) Pododbor za pravdu, slobodu i sigurnost;
f) Pododbor za inovacije, informaciono dru$tvo i socijalnu politiku;
g) Pododbor za saobracaj, energiju i okoli$ i regionalni razvoj;
h) Posebna grupa za reformu javne uprave.

Za uspesnost procesa evropskih integracija, potreban je politicki i nacionalni konsenzus, ali i
vizija daljeg puta do cilja. Bosna i Hercegovina zauzima jedinstven stav po pitanju evropskih
integracija. U dokumentu ,,Strategija spoljne politike Bosne i Hercegovine 2018. — 2023., koja
predstavlja revidiranu verziju ,,Opstih pravaca i prioriteta za sprovodenje spoljne politike BiH* iz
2003. godine, stoji da je ,,jedan od glavnih strateskih ciljeva Bosne i Hercegovine punopravno
¢lanstvo u Evropskoj uniji. Bosna i Hercegovina, kao potpisnica SSP-a sa EU, te kao zemlja koja je
predala zahtev za ¢lanstvo u EU, i odgovor na Upitnik EK, tezi ka dobijanju statusa kandidata, u $to
skorijem roku, a potom i otvaranja pristupnih pregovora o &lanstvu. ’’Za primenu Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju, od posebne vaznosti je definisanje nadleznosti drzavne zajednice i
njenih jedinica, uz zakonodavna ovlas¢enja i administrativne strukture. Posebno je znacajno da
gradani Bosne i Hercegovine ovim sporazumom sticu odredena prava u okviru pravnog sistema EU.
U krajnjoj instanci primenu i za$titu tih prava obezbeduje Sud pravde EU. Na koje odredbe
sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju se gradani BiH mogu pozvati pred sudovima drzava
¢lanica i Sudom pravde EU? Odgovor na ovo pitanje moze se pronac¢i u samim presudama Suda
pravde EU koje se odnose na tumacenje i primenu odredbi tzv. Evropskih sporazuma sa drzavama
Centralne i Isto¢ne Evrope koje su po svojoj sadrzini identi¢ne ili slicne sa odredbama sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruzivanju. Direktno dejstvo se prevashodno vezuje za odredbe sporazuma koje se
odnose na uspostavljanje zone slobodne trgovine u kojoj ¢e biti omogucen slobodan protok robe,
kao i kretanje usluga, kapitala i ljudi.“*"®Pitanje pravnog dejstva i primene Sporazuma o stabilizaciji
i pridruzivanju u BiH je regulisano Ustavom. U skladu sa ¢lanom II /7 Ustava, potvrdeni
medunarodni sporazumi su sastavni deo pravnog poretka BiH 1 neposredno se primenjuju. Kada je
re¢ o odnosu Sporazuma o stabilizaciji i1 pridruzivanju sa propisima BiH, Ustav predvida da zakoni i
drugi opsti akti ne smeju biti u suprotnosti sa potvrdenim medunarodnim sporazumima 1
opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava. Medutim, i medunarodni sporazumi moraju,
ukljucujuéi 1 Sporazum o stabilizaciji 1 pridruZivanju, biti saglasni sa Ustavom BiH.

Ustavni sud BiH obezbeduje saglasnost zakona 1 drugih opstih akata sa medunarodnim
sporazumima, kao i saglasnost®”® medunarodnih sporazuma sa Ustavom. Iz izloZenog proizilazi da
SSP predstavlja mnogo vise od obi¢nog medunarodnog sporazuma. U pitanju je strateski dokument
koji odreduje ekonomske 1 politi¢ke odnose BiH 1 EU, koji ima veliki uticaj na oblikovanje pravnog
sistema BiH kroz proces njegove harmonizacije sa pravnim tekovinama EU.

3.1.1.Politicki i ekonomski kriterijumi

Ocenjujuc¢i napredak Bosne i Hercegovine u okviru Procesa stabilizacije i pridruzivanja
(eng. Stabilisation and Assosiation Process), Evropska komisija je 2003. godine sacinila Izvestaj
(Studiju izvodljivosti) o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa Evropskom unijom. Pre toga,

$77 Strategija spoljne politike Bosne i Herecgovine, Predsednistvo BiH,Sarajevo, mart 2018.
%78 Vladimir Medovi¢, Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju sa praksom Suda pravde EU, JP Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2011, str.70
3% Vladimir Medovi¢, Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju sa praksom Suda pravde EU, JP Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2011, str.71
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identifikovano je 18 prioriteta — uslova koje je trebalo ispuniti za izradu iste. S obzirom da je BiH,
ve¢im delom ispunila date uslove, Evropska komisija je krenula u politicku 1 ekonomsku procenu
Bosne i Hercegovine, s ciljem procene sposobnosti za pocetak pregovora o Sporazumu o
stabilizaciji 1 pridruzivanju.

Imajuéi u vidu Cinjenicu, koja je trasirala put evropskih integracija, dakle okoncanje rata,
potpisivanjem Okvirnog mirovnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini, odnosno Dejtonskim
mirovnim sporazumom, Evropska unija je pruzila finansijsku pomo¢ od 1996. godine, kojom je
finansijskom pomoc¢i iz grantova Evropske unije, odnosno PHARE i OBNOVA pomogla u
obnavljanju i izgradnji posleratne BIH. Nakon toga, 1997. godine krece sledeca faza, primenjuje se
regionalni pristup prema zemljama Zapadnog Balkana, a 1998. godine usvaja ,Deklaracija
Evropske unije o specijalnim odnosima izmedu EU i1 BiH*. Proces stabilizacije i pridruzivanja nudi
okvir za zemlje Zapadnog Balkana od 1999. godine i moguc¢nost da zemlje regiona postanu ¢lanice,
da bi Mapom puta i datim prioritetima definisala prve obaveze, koje su ispunjene 2002. godine. U
zelji da pokrene ekonomiju u zemljama regiona, od 2000. godine uvedene su Autonomne
trgovinske mere, koje su omogucile bescarinski pristup trziStu EU za veinu roba. Status
,potencijalnog kandidata“ Evropsko vece prvi put uvodi 2000. godine, §to je potvrdeno na Samitu
u Zagrebu i ponovo 2003. godine na Samitu u Solunu. Na Samitu odrzanim u Solunu u junu 2003.
godine, Vece EU za opSte poslove 1 spoljne odnose usvojilo je “Solunsku agendu za Zapadni
Balkan: prema Evropskim integracijama™*®. Solunska agenda osnaZila je Proces stabilizacije i
pridruzivanja uvodenjem novih instrumenata podrSke reformama i evropskim integracijama,
ukljucujuéi Evropska partnerstva. Agenda je bila podrzana od strane Evropskog veca i zemalja
Zapadnog Balkana.

Put evropskih integracija podrazumeva temeljite reforme koje deluju sa politickog i
ekonomskog aspekta. Kriterijumi koji su uslov za dalje faze prema SSP-u, odnosno uslovi za dalje
napredovanje i priblizavanje Evropskoj uniji, zahtevali su mnogobrojne reforme koje su na samom
pocetku definisane Studijom izvodljivosti o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU.
Kriterijumi iz Kopenhagena (1993) su najvazniji i podrazumevaju tri elementa koja svaka nova
drzava Clanica mora da ispuni:

. Politi¢ki: stabilnost institucija kojima se garantuju demokratija, vladavina zakona, ljudska
prava, i poStovanje 1 zaStita manjina;

. Ekonomski: postojanje funkcionalne trziSne ekonomije sposobne da se nosi sa
konkurencijom 1 trZiSnim snagama u EU;

. Prihvatanje zakona i regulative EU: sposobnost za preuzimanje obaveza Clanstva,

ukljucujuéi postovanje ciljeva politicke, ekonomske 1 monetarne unije.

Krajem 1995. godine u Madridu formulisani su administrativni, tj. upravni kriterijumi, koji
zahtevaju prilagodavanje upravnih struktura s ciljem osiguravanja uslova za postepenu integraciju,
jacanje upravne sposobnosti, stvaranje ucinkovitog sistema drzavne uprave. Ispunjavanje
madridskog kriterijuma, obavezno je za primenu i provodenje acquisa, $to zahteva mnogo veci
kapacitet uprave u njenom organizacionom i funkcionalnom delu. Definisanjem klju¢nih problema,
koji su uslovljeni poc¢etkom pregovora o Sporazumu stabilizacije i1 pridruzivanja izmedu Evropske
unije 1 Bosne 1 Hercegovine, ucinjen je prvi korak uslovljavanja, odnosno politike uslovljavanja,
koja je u toj fazi ostvarivala rezultate. Razlog tome, bila je finansijska pomo¢ iz fondova Evropske
unije, kao pomo¢ drzavi Bosni i Hercegovini da izgradi poruSenu infrastrukturu, vrati Zivot u
napustenim gradovima, pomogne raseljenim u povratku, i na neki nacin, vrati poverenje medu
narodima. Politicki kriterijumi definisani su na samom pocetku, uz naglasavanje da ,,PoStovanje
demokratskih principa i ljudskih prava kako je to proklamovano u kljuénim medunarodnim

380 Zakljucei Vijeca za opste poslove i vanjske poslove, 16. Juni 2003.godine
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dokumentima, poput Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima, te poStovanje principa
medunarodnog prava i vladavine prava, uopste trebaju Ciniti temelje domace 1 vanjske politike
strana potpisnica Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanja: Uc¢vrs¢ivanje medunarodnog mira i
stabilnosti i razvoj dobrosusjedskih odnosa, bit ce zajednicki ciljevi EU i BiH u kontekstu
Sporazurna.“381

U skladu sa politickim kriterijumom iz Kopenhagena kojim se garantuje demokratija i
vladavina prava, ljudska prava, postovanje i zastita manjina, u ,,Studiji izvodljivosti prepoznate su
suprotnosti koje proizilaze iz Ustava Boshe i Hercegovine. Za pocetak isti¢e se ¢lan 1.2 Ustava BiH
koji glasi: ,,Demokratski pincipi. Bosna i Hercegovina ¢e biti demokratska drzava koja ce
funkcionisati prema slovu zakona i sa slobodnim i demokratskim izborima.“**? Studija izvodljivosti
radena je ,,nakon rata iz 1992.-1995. godine, u kojem je ubijeno na hiljade ljudi, raseljeno pola
stanovni$tva, uniStena javna i privatna infrastruktura, te zatrovani odnosi medu zajednicama“gsg, Sto
jasno govori u kakvom je stanju Bosna i Hercegovina bila nakon potpisa Dejtonskog mirovnog
sporazuma, ali i primarni cilj samog sporazuma. Prvi uslov bio je stvoriti moguénost za pomirenje 1
suzivot nakon rata.

Da bi se pokrenula iz postkonfliktnog okruzenja, nakon uspostavljenog mira, Bosna i
Hercegovina je pocela na izgradnji demokratskog sistema i vladavine prava, na primer: poceli su
funkcionisati slobodni i demokratski izbori, sloboda govora i okupljanja, sloboda kretanja,
reSavanje imovinskih odnosa, §to je ¢inilo veliki napredak prema demokratiji. Aneks IV definisao je
veoma decentralizovanu drzavu, kao jedino prihvatljivo reSenje u tom momentu sukobljenih strana,
koja je za pocetak trebala zadovoljiti tri grupe naroda: Srbe, Mulsimane (Bosnjake) i Hrvate,
uspostavljanjem konsocijativnog oblika demokratije, s ciljem zadovoljenja razliitih interesa. U
praksi, je znacilo da, svaki entitet ima vladu, kao i kantoni u sastavu FBiH i Distrikta Brcko.
Ustavom je bio zagarantovan sistem ravnoteZe zakonodavne 1 izvrSne vlasti, koji je garantovao
prava svake etnicke grupe. Medutim, Ustavom su predvideni i mehanizmi ,,zastite vitalnog interesa“
naroda BiH, koji s jedne strane, $tite interese jedne od drugih grupa, a s druge, oteZavaju proces
zakonodavnog napretka blokirajuc¢i dalji zakonodavni proces. Napredak, koji se ocekivao u
donosenju zakona u skladu sa demokratskim sistemom, bio je veoma otezan sa funkcionalne strane,
stoga je u oceni naglasena ,.,kompleksnost Dejtonskog poretka* za dalju ucinkovitost. S tim u vezi,
desile su se teske promene koje su provodene uz pomo¢ bonskih ovlastenja Visokog predstavnika
ali 1 amandmana predvidenih ¢lanom X Ustava. Tako je od 2000. godine, doSlo do oduzimanja
nadleZnosti entitetima, koje su prenesene na drZavni nivo, na primer, indirektno oporezivanje,
reforma policije (SIPA), reforma odbrane, reforma sudstva, ali i smena politi¢kih funkcionera, ¢ije
aktivnosti i delovanje nisu bile u skladu sa Dejtonskim mirovnim sporazumom,®®* ali su u osnovi
reSavale pitanje blokada vlasti i upravljanja. U procesu tih reformi pored, nasilnih odluka Visokog
predstavnika o oduzimanju nadleznosti i suspenzijama funkcionera, gde nije postojao konsenzus tri
naroda, kasnije su, izmene ustava pratile politicke inicijative, poput aprilskog paketa mera 1
butmirskog procesa. U toku politickih deSavanja, predvodenih medunarodnom zajednicom, s ciljem
reforme Ustava BiH, nije se dolazilo do konsenzusa traZzenih mera, koje su predlagane radi napretka
BiH u evropskim integracijama, odnosno funkcionalnosti politickog sistema, ¢ime se Stitila
Ustavom dodeljena uloga entiteta u slozenoj drzavi. Jedna od prvih izmena Ustava, putem
amandmana bila je uvodenje konstitutivnosti naroda, Srba, BoSnjaka 1 Hrvata i ostalih (manjina) na
teritoriji BiH.

Studija izvodljivosti u svom izdvojenom delu o tro¢lanom PredsedniStvu BIH, konstatuje
njegove nadleznosti i znafajnu ulogu u posleratnom periodu, koje je kasnije, u skladu sa
zakonodavnim izmenama i dopunama nadleZnosti, Savet ministara preuzeo kao Vlada BiH, a

%81 Izvestaj komisije Vecéu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.
COM(2003) 692 finalna verzija, str. 6
%82 Ustav Bosne i Hercegovine, 1/2
%83 Izvestaj komisije Vecéu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.
COM(2003) 692 finalna verzija, str. 6
%4 www.ohr.int, Odluke Visokog predstavnika o smenama i suspenzijama
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Predsedavajuci Saveta ministara dobio puni politicki mandat (4 godine od dana formiranja Vlade).
Prve godine rada troc¢lanog PredsedniStva bile su ocenjene kao izazovne i teSke za BiH, jer se na
Ustav BiH i nadleznosti koje je definisao, posmatralo sa razli¢itih politickih aspekata. Prvo,
Aneksom 1V, izvornog Dejtonskog mirovnog sporazuma, definisano je konfederalno uredenje BiH
sa federalnim elementima, da bi, oduzimanjem nadleznosti, bez konsenzusa, kroz godine delovanja
Visokog predstavnika i njegovih Odluka, BiH postala federalna drzava. Takav pravno-politicki
presedan u medunarodnom pravu, opravdavan je procesom evropskih integracija i nefunkcionalnim
sistemom, $to je dovelo do velikog politickog nezadovoljstva i negodovanja kod Srba, odnosno
unutar Republike Srpske, jer je direktno uticalo na njenu samostalnost u donosenju odluka. Dok je,
Muslimanima (BosSnjacima) kao vecinskim narodom BiH, viSe odgovarala centralizacija
nadleznosti, koja u konacnici vodi do unitarizacije BiH.

Studija izvodljivosti, istiCe etnicko teritorijalni princip podele vlasti i upravljanja kao
osnovni mehanizam kojim se vodi Bosha i Hercegovina na svim nivoima vlasti i dodeljenim
funkcijama, pa i imenovanja ambasadora. Presudom Evropskog suda za ljudska prava u korist
Sejdi¢ 1 Finci, koji pripadaju grupi ostalih i nemoguénost ucestvovanja u izboru clana
PredsedniStva, BiH je na osnovu odluke Evropskog suda za ljudska prava, u obavezi da izvrsi
izmene u Ustavu. Ali, uzimajuéi u obzir prioritet etni¢ko teritorijalnog principa, u odnosu na
demokratiju i ljudska prava da mogu biti birani kao gradani BiH, jasno je, da prvi ¢ini osnovu
postojanja i opstajanja Bosne i Hercegovine nakon 90 tih godina. S obzirom na parlamentarnu
demokratiju, zastupljenu na drzavnom, entiteskom, kantonalnom nivou i1 nivou Distrikta Brcko,
parlamenti su postepeno razvijali tehnicke kapacitete, koji su u nedostatku resursa i kvalifikovanog
kadra, prvih godina ukazivali na mali broj usvojenih zakona, prvo zbog redih saziva Parlamenta, a
drugo zbog nedostatka kapaciteta, §to je ocenjeno kao politika ,,nultog rezultata®“. Prva zajednicka
komisija oba doma Parlamenta BiH, bila je Komisija za evropske integracije, §to upucéuje na prve
korake kulture kompromisa posleratne drzave. Rad Parlamenta BiH u prvim godinama saziva,
ukazivao je na slabu prohodnost usvojenih zakona, obelezen entitetskim glasanjem, S§to je dalje
komplikovalo proceduru, jer su blokade bile prouzrokovane suprostavljenim interesima naroda koji
su predstavljali entitete u Parlamentu. Problem zakonodavne nadleznosti na entitetskom 1
kantonalnom nivou FBiH, reSena je interparlamentarnom komisijom, kao reSenje za bolju
koordinaciju zakonodavnih programa izmedu svih nivoa nadleZnosti. Izbori u BiH, su vodeni od
strane OSCE-a, sve do 2002. godine, kada je to prepusteno Bosni i Hercegovini uz medunarodnu
finansijsku podrsku (70%), Sto je ukazalo da finansijski temelji ne mogu odrZati stabilnost
demokratije. Ljudska prava i slobode utvrdene su Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda i prate¢im Protokolima, prema Ustavu BiH (Cl. 11/2), koje se direktno
primenjuju i imaju prednost nad svim drugim zakonima. BiH je ratifikovala niz medunarodnih
konvencija o ljudskim pravima, a Savetu Evrope pristupila je 2002. godine, §to je znacilo napredak
u uspostavljanju demokratije i vladavine prava. U Studiji se trazi ukidanje smrtne kazne u Ustavu
Republike Srpske (€lan. 11), Sto nije u skladu sa politikom Evropske unije.

Gradanska, politicka, socijalna i ekonomska prava su veoma vazna zbog posleratnih
okolnosti, u smislu masovnog krsenja ljudskih prava, nestanka ljudi, postepenog povratka izbeglica
1 primena imovinskih zakona zbog nepravde ucinjene u ratu. U kontekstu tih prava, donesena je
veoma vazna odluka Ustavnog suda, da se u entitetske Ustave uvedu izmene kako bi se zastitila
prava konstitutivnih naroda u BiH, tako da je svakom na teritoriji BiH omoguéeno da: ,,uziva
jednakost 1 proporcionalnu zastupljenost u politickim, administrativnim 1 pravosudnim
institucijama.* 38 Odluku Ustavnog suda pratio je zakon Visokog predstavnika kojim se namecu

38 Izvestaj komisije Vecu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.
COM(2003) 692 finalna verzija, str. 12
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ustavni amandmani po ovom pitanju.Dejtonskim mirovnim sporazumom predvidene su institucije
za zaStitu prava 1. Ombudsmen, 2. Dom za ljudska prava (HRC) i 3. Komisija za imovinska
potrazivanja (CRPC), koje imaju problem sa domacim finansiranjem, te su mandati HRC i CRPC
prestali krajem 2003. godine, a bazu podataka Komisije preuzelo je drzavno Ministarstvo za ljudska
prava i izbeglice, dok ¢e nereSena potrazivanja reSavati domaci organi (Ustavni sud). Pitanja Doma
za ljudska prava preuzece Ustavni sud, a medunarodnog Ombudsmana ¢e zameniti tri drzavljana
Bosne i Hercegovine, jer ¢e se kancelarije entitetskih Omudsmana spojiti sa drzavnim.Studija
izvodljivosti socijalna i ekonomska prava gradana BiH, ocenjuje kao nesposobna i nerazvijena
zbog slabe ekonomije, Sto potvrduju pokazatelji da je 40% stanovniStva BiH nezaposleno, 20%
stanovniStva Zzivi ispod granice siromaStva, a 30% uz samu granicu. Posleratni sindikati su
oslabljeni, podeljeni po etnickim linijjama. Zdravstveni sektor oba entiteta slab, nepokriven
zdravstvenim osiguranjem, a ruralna podru¢ja nemaju medicinsku brigu. U FBiH su identifikovani
paralelni zdravstveni sistemi. Sloboda medija i informacija se primenjuje, zatim obaveza na javnost
informacija, dok je nezavisnost medija i sloboda izrazavanja prisutna. Elektronske medije kontrolise
Regulatorna agencija za komunikacije (RAK), a Stampani mediji su izrazito podeljeni po etnickim
linijjama. Ocena politickog uticaja je ogranicena 1 vidljiva kroz donaciju favorizovanih medija.

Nakon rata civilno drustvo se razvijalo na regionalnoj osnovi, gde su nevladine organizacije
(NVO/NGO) aktivne samo na lokalnom nivou i ovisne o medunarodnom finansiranju, dok je uloga
i uticaj ,,think-thank“-a veoma mala.Studija dalje procenjuje, da su uvedene slozene ustavne
odredbe za ostale manjine, odnosno Rome i Jevreje, koji su zastupljeni u najveéim grupama.
Zakonom o pravima nacionalnih manjina iz 2002. godine, koji bi trebali bi rezultirati u ostvarenju
vecih prava nacionalnih manjina, na primer politickog ucesca i zastite jezika manjina. lzbeglicama i
raseljenim licima BiH garantuje se povratak na predratna prebivaliSta, iako u nekim podru¢jima ima
otpora, gde se osecaju posledice etnickog ¢iS¢enja. Podaci govore da se vratilo oko milion izbeglih i
raseljenih lica u predratne domove, od ¢ega je oko polovine manjinskih grupa povratnika. BiH je
2003. godine PIC-u (Savetu za implementaciju mira) predala ,,Strategiju za Aneks VII Opsteg
okvirnog sporazuma o miru“, gde se obrazlaZze odgovornost za povratak izbeglica na domace
institucije, Sto ¢e ovisiti od politicke volje 1 raspolozivih sredstava. Principi trziSne ekonomije su
osnova domace i spoljne politike strana u SSP-u, koje zahtevaju stabilnu makro — ekonomsku
klimu, koju podrzavaju makroekonomske institucije, liberalizacija cena 1 trgovine, kao i stvaranje
jakog privatnog sektora, a sve to na temelju stabilnog zakonskog okvira.

Ekonomsku situaciju 1 fiskalnu odrzivost BiH posle rata, karakterisao je nizak GDP, da bi
izmedu 1996. i 1999. godine, podstican medunarodnom pomoci za obnovu i rast u iznosu od oko 5
milijardi evra, porastao na 30 % predratnog nivoa. Godis$nji porast GDP-a u 2003. godini
procenjivao se na 3.5%, ali uzimajuci u obzir nepouzdane statisticke podatke i znatne neformalne
ekonomije, isti¢e se da je tesko tumaciti ekonomiju BiH. Trgovinski deficit se kretao oko 50%
GDP-a za 1999. godinu, a u periodu 2000. do 2002. godine 34%, Sto se objaSnjavalo uvozom zbog
posleratne obnove. Merama monetarne politike koje su dogovorene sa MMF-om (IMF), deficit po
tekuéem racunu bi trebao iznositi oko 17.5% GDP-a za 2003. godinu. Priliv stranih direktnih
ulaganja u BiH je do 2001. godine iznosio oko 100 miliona godiSnje, na Sta je uticala loSa
investiciona klima i administrativne barijere, a poboljSanjem i uvodenjem transparentnosti u 2002.
godini, FDI su udvostru¢ene. Dejtonskim sporazumom, 1997. godine uspostavljen je aranzman
Valutnog odbora koji je ublazio inflacijske pritiske i doveo do opSteg prihvatanja zajednicke valute,
konvertibilne marke (KM) koja je vezana uz evro. Inflacija BiH za 2003. godinu procenjena je na
nulu, gde nije bilo znacajnih razlika u inflaciji izmedu dva entiteta. Fiskalna politika se pozitivno
razvijala, nakon drZavnih deficita proizaslih nakon rata, pa je konsolidirani fiskalni deficit
ukljucujuéi grantove pao sa 7.8% u 1998. godini na 2.2% u 2002. godini. Finansiranje Bosne i
Hercegovine iz grantova ili povoljnih zajmova medunarodnih finansijskih institucija pao je sa 17%
na 9% od GDP-a, $to je najvisi procenat na Zapadnom Balkanu. Javna potrosnja je veoma visoka u
procentu od 51% za 2002. godinu, a prihodi su niski i ¢ine ga porez na promet i carine. Poresko

100



opterecenje je medu najvisim u Evropi, a drzavni budzet nema vlastitog prihoda i zna¢ajno ovisi od
uplata iz entiteta, za plac¢anje stranog duga.

Stanje u javnim finansijama se poboljSalo reformom poreske i carinske uprave uz pomo¢
Kancelarije za carinsku i fiskalnu pomo¢ (CAFAO), §to je dovelo do harmonizacije stopa
indirektnih poreza. Upravljanje javnim rashodima pobolj$ano je uvodenjem sistema Srednjoro¢nog
okvira za rashode, i zatvaranjem Zavoda za platni promet 2001. godine, $to je otvorilo put sistemu
trezora, a vrhovne institucije za reviziju (SAI) uspostavljene su 2000. godine na svim nivoima.
Studija isti¢e da jo$ uvek postoje vanbudzetski fiskalni resursi i rashodi, posebno u kantonima i
opStinama, a krajnje decentralizovana struktura ¢ini je problematicnom i skupom. Iskazana je
potreba za jacanjem institucionalnog kapaciteta za srednjorocno budzetsko planiranje.
Liberalizacija cena belezi napredak, a preko 95% cena roba i usluga odreduje trziste, gde je puna
konvertibilnost valute postignuta 1998. godine uvodenjem Valutnog odbora. Liberalizacija trgovine
je unapredena, a zahtevima za Clanstvo u WTO (Svetskoj trgovinskoj organizaciji) u maju 1999.
godine 1 zakljucenjem Sporazuma o slobodnoj trgovini (FTA) sa svim zemljama Zapadnog
Balkana, glavni trgovinski partner BiH je Evropska unija, sa preko 50% spoljne trgovine. Studija
izvodljivosti proces privatizacije ocenjuje kao intezivnu od 2000. godine, gde je od 2002. godine 70
% preduzeca privatizovano u FBiH, a 47% u Republici Srpskoj, dok je za preduzeca sa preko 50
zaposlenih privatizacija iSla sporije, u FBiH samo 24%, a u Republici Srpskoj 42%. Problemi sa
velikim strateSkim preduze¢ima iz oblasti rudarstva, rafinerije, duvana, auto delova i dr., od 56
preduze¢a u FBiH prodano je 17, a u Republici Srpskoj od 52 samo 4. Razlozi smanjenog
interesovanja stranih investitora bili su razli¢iti, ali najviSe je uticao nedostatak politicke volje,
socijalni razlozi, velika dugovanja preduzeca, problemi sa upravljanjem dioni¢kim druStvima i
korupcija. Rezultat svega toga, bio je samo 40% GDP-a koji je bio u privatnim rukama u 2001.
godini, $to je ispod proseka na Zapadnom Balkanu. Reforma bankarskog sektora se kretala sporo,
ali je ubrzanje usledilo donoSenjem Zakona o privatizaciji i1 likvidaciji nesolventnih banaka 1998.
godine, usled domaceg otpora i ograni¢enog interesa stranih investitora. Cilj je bio da se sve banke
u broju od 63 privatizuju do avgusta 2000. godine, §to nije ostvareno, pa je rok produZen do avgusta
2003. godine. Zavodi za platni promet su ukinuti 2001. godine. Bankarski sektor je 2003. godine
nakon konsolidacije i pove¢ane konkurencije obuhvatao 37 banaka, od ¢ega, 27 u FBiH, a 10 u
Republici Srpskoj. Drzavna agencija za osiguranje depozita pocela je raditi u avgustu 2002. godine,
a poboljsan je i regulatorni okvir bankarskog sistema. lako su kamatne stope pale, i dalje su visoke
za evropske standarde, a razlika izmedu depozita i kamatnih stopa na pozajmice je veliki, Cetiri puta
ve¢i nego u EU 1 dva puta nego u zemljama kandidatima, dok su visoke bankarske provizije
odrazavale veliki strah od rizika. Pocetkom 2002. godine otvorene su berze u oba entiteta, ali
kapitalizacija trzista je 1 dalje niska.

Opsta ocena ekonomskih kriterijuma Studije izvodljivosti za Bosnu i Hercegovinu u 2003.
godini bila je, da se postepeno razvija makroekonomske politika i postize uspeh u strukturalnim
reformama. Ipak, s obzirom na opadanje strane pomoci, visok deficit po teku¢em racunu 1
nedostatak samoodrZivog domaceg rasta, moglo bi ugroziti stabilnost valute, dok se javni rashodi i
dalje vezu za tekucu potroSnju. Domaci javni dug nije u potpunosti definisan zbog neizmirenih
obaveza, ratnih §teta i zamrznute devizne Stednje. GDP sa oko 1.300 evra po glavi stanovnika
najnizZi je u regionu, nakon Kosova, prema tome glavni izazov bi¢e samoodrzivi ekonomski razvoj
podstaknut snaznim privatnim sektorom, povecanom izvozu i fiskalnoj konsolidaciji, s obzirom da
sledi opadanje medunarodne pomoci. Uz ekonomski rast obezbedili bi se resursi za institucionalnu
reformu koja je potrebna Bosni i Herecgovini.

3.1.2.Institucionalni kriterijumi

Izvr$na vlast sposobna da se bori sa reformistickim politikama je veoma vaZzna za proces
evropskih integracija. Medutim, posleratne okolnosti i fakticko stanje u smislu: prvo, izgradnje
drzave, drugo, izgradnje poverenja medu narodima, trece, postkomunistickih uprava sa svim

101



manama u suprotnosti sa demokratskim sistemom upravljanja, Bosna i Hercegovina nije bila u
mogucnosti da odgovori svojim kapacitetom. Etnicke podele uprava sa strukturalnim nedostatcima,
koji se ocituju kroz organizacioni i funkcionalni aspekt, je sustina problema sporog napretka Bosne
1 Hercegovine. Imaju¢i u vidu teritorijalnu podelu 1 etnicki princip podele vlasti, u kojoj egzistira 14
vlada i to:vlada Republike Srpske, Vlada FBiH, 10 vlada kantona, Vlada Distrikta Br¢ko i Savet
ministara, kao Vlada BiH, koordinacija izmedu politickih tela je veoma slaba, zbog preklapanja
funkcija, izostanka koordinacije i dupliranja poslova. Rezultati Saveta ministara upucivali su na
problem slabe koordinacije, izostanka politicke volje i sukobljenih nacionalnih politika, koje su
slabim strukturama i neadekvatnim ljudskim resursima upucivale na slabu izvr$nu vlast na nivou
drzave. DonosSenjem Zakona o Vijeu ministara, formiranjem novih ministarstava i njihovih
nadleznosti, iSlo se u pravcu reSenja institucionalnih kriterijuma, koji su dalje vodili do upravnih
kapaciteta. S obzirom da je Predsedavaju¢em Saveta ministara dat politicki mandat koji je do tada
bio, osmomesecni rotiraju¢i medu 3 etnicke grupe, otvorilo je mogucnost planiranja i sprovodenja
konzistentnih politika, uz pomoéna novih tela, Generalnog sekreterijata, Kancelarije za
zakonodavstvo, Ekonomskog odbora i Odbora za unutrasnju politiku, koji su omogucavali
funkcionalnije ucesS¢e entiteta. Zakonom o Savetu ministara uspostavljena su nova ministarstva na
nivou drzave, na primer, Ministarstvo pravde, Ministarstvo bezbednosti, Direkcije za evropske
integracije koja je zamenila Ministarstvo za evropske integracije, koja je direktno odgovaralo
Savetu ministara. Imajuci u vidu ulogu Saveta ministara, kao telo zasnovano na donosenju odluka
putem konsenzusa, na sastancima Upravnog odbora Veca za implementaciju mira (PIC- Peace
Implementation Council) i entitetske vlade, usvojene su Reformske agende, koje za cilj imaju
reSavanje pitanja i probleme sudstva i ekonomskih reformi, javne uprave, obrazovanja i odbrane.
Nakon toga, postignuti dogovor je postao Akcioni plan za implementaciju prioritetnih reformi od
avgusta 2003. do marta 2004. godine, $to je predstavljao prvi plan rada Saveta ministara.
Generalno, radilo se na poboljSanju kapaciteta izvrSne vlasti koja ¢e koordinirati reforme za
implementaciju SSP-a.Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju od drzave ¢lanice zahteva
profesionalnu i nezavisnu javnu upravu, koja se razvija na stabilnom pravnom okviru, uz efikasnost
i profesionalnost. U tom pogledu, Studija izvodljivosti, ocenjuje da se BiH suocava sa krupnim
1zazovom, jer ne ispunjava ocekivanja svojih gradana. Njene karakteristike su definisane kao: spora,
nepredvidiva, skupa, viSeslojna uprava sa (nekad suprostavljenim) birokratijama na drZzavnom,
entitetskom, kantonalnom i lokalnom nivou. Sistem naknada nije jasan i standardizovan, a zaposleni
su nestru¢ni i neosposobljeni da odgovore na izazove koji proizilaze i SSP-a. Generalna ocena
uprave 1 vlade bila je ograniCena sposobnost strateSkog planiranja 1 koordinacije, opterecene
proslosc¢u, u kojoj su vlade javnu upravu koristile kao neSto ¢ime raspolazu.

Koncept profesionalne, nepoliticne drZzavne sluzbe, zapoSljavanja i napredovanja koji se
temelji na iskustvu 1 kvalitetima, teSko se uspostavlja, jer ne postoji adekvatna zastita od mesanja
politike u javnu upravu. Da bi krenula putem predlozenih reformi usvajanje Zakona o drzavnoj
sluzbi na nivou drZave 1 entiteta, uspostavljen je pravni okvir za javnu upravu. Uspostavljene su
Agencije za drzavnu sluzbu, koje su odgovorne za izbor, obuku i birokratsku disciplinu na
drzavnom nivou, nivou Republike Srpske, dok Agencija u FBIH tada nije bila operativna. Zapoceta
je revizija drzavnih sluzbenika na nivou Bosne i Hercegovine, a na sednici PIC-a podrzana su
reformska opredeljenja pet reformi drZavnih sluzbi, koja je dovela do strukturalne reforme
utemeljene na Akcionom planu reforme javne uprave do 2004. godine, uz meduvladinu radnu grupu
na nivou drzave i entiteta. Studija izvodljivosti, prepoznaje nizak nivo razumevanja evropskih
integracija i zahteva koji proizilaze z SSP-a, koji ¢e nalagati koordinaciju velikog broja
ministarstava, gde je koordiniraju¢u ulogu preuzela Direkcija za evropske integracije. Odgovornost
Direkcije za evropske integracije jeste u preuzimanju meduvladine koordinacije, zatim strateskih
analiza, harmonizacije zakona, te usvajanjem Strategije evropskih integracija kojom ¢e se osigurati
jedinstven nacionalni pristup.
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Odnosi sa medunarodnom zajednicom definisani su na osnovu Dejtonskog mirovnog
sporazuma, gde su implementacijske snage (IFOR), predvodene NATO snagama, a kasnije
stabilizacijskim snagama (SFOR), promovisale bezbednost i mir u Bosni i Hercegovini. OSCE je
imao ulogu nadgledanja, izgradnje poverenja i definicije izbornih programa. Uz finansijsku pomo¢
Medunarodnih finansijskih institucija podrzavana je makroekonomska stabilnosti Bosne i
Hercegovine. Nakon osam godina od rata, neka medunarodna tela su zbog poboljSanja bezbednosne
situacije okoncale svoj mandat i napustile BiH, iako su pitanja Medunarodnog suda za ratne zloCine
pocinjene na prostoru bivse Jugoslavije (ICTY) nastavile sa radom. U studiji izvodljivosti, ocenjuje
se problem pristupu dokumentima, ali i lociranju i organizovanoj podrSci optuzenicima. Reforma
policijskih snaga pod vodstvom Medunarodnih policijskih snaga predvodenih UN-a, napredovale su
uz delovanje policijske misije Evropske unije (EUPM). U studiji je ocenjeno da bi se pregovaralo o
SSP-u, potrebne su reforme koje se ticu mira i bezbednosti, ali 1 drugih reformi koje podlezu
zemljama u tranziciji. Dvojna uloga, odnosno funkcije Kancelarije Visokog predstavnika (OHR) i
Posebnog predstavnika Evropske unije igra znacajnu ulogu u Bosni 1 Hercegovini, koje proizilaze iz
Aneksa X Dejtonskog mirovnog sporazuma. Studija upucuje da je PIC u decembru 1997. godine,
kroz bonska ovlaséenja dao pravo na nametnute odluke koje su koriStene na tri nacina: prvi,
usvajanje zakona, drugi, uklanjanje politickih funkcionera sa polozaja, i tri, nametanje drugih
obavezujucih odluka.

,,Odluke donesene u kontekstu tzv. bonskik oviastenja, kljucne su za postizanje reformi koje
su inace mogle biti odgodene ili nikad sprovedene. Broj i priroda tih odluka odrazavaju ili uporni
nedostatak volje u BiH ili nesposobnost da se postigne napredak u domacoj proceduri. One svakako
otvaraju opravdana pitanja sposobnosti BiH da sprovede SSP***¢ Studija priznaje nedostatak kroz
,bonska ovlaséenja“ medu drzavama — partnerima EU, §to ne predstavlja problem u pregovorima do
SSP-a, medutim, o€ekuje 1 trazi smanjenje tih ovlastenja u pogledu klju¢nih oblasti obuhvacenih
SSP-om, kao slede¢oj fazi, kada SSP stupi na snagu.

,»U periodu od 1997. do kraja ljeta 2003. godine, provedeno je gotovo 500 odluka Visokog
predstavnika. Njihov je broj dosegao vrhunac u 2002. godini - 513 odluka,“®*" uz obrazloZenje da
jedna politicka odluka cesto zahteva viSe implementacijskih odluka koje obuhvataju razne nivoe
vlasti. Dalje se istiCe, da su zajednickim radom predsedavaju¢eg Saveta ministara 1 Visokog
predstavnika na dnevnim koordinacijskim sastancima izmedu dva kabineta, ¢ak i multilateralnim
sastancima sa politickim liderima oko specificnih pitanja, na primer reforme Saveta ministara,
dovela do pomaka od nametnutih do mekih odluka, koje slede prethodno dogovorene politike.
Zanimljiva je konstatacija da ,,.BIH moze koristiti odluke OHR-a da olaksa vlastito reSavanje
problema, kao na primer osnivanje komisija za indirektno oporezivanje, odbranu, obavestajnu
sluzbu, §to je omoguéilo izrade nacrta zakona koji uZivaju poverenje svih strana.“**® Usvajanje tih
zakona u Parlamentu, ukazivao je na postizanja politickog konsenzusa. SSP nalaze punu nadleznost
drzave, posebno u oblasti trgovine, jedinstvenog trziSta, pravde i1 unutraSnjih poslova, gde je
najmanje bilo nametnutih odluka Visokog predstavnika, jer su tu ulogu pokretanja ekonomskih
reformi kombinovanih sa medunarodnim pritiskom od strane EU, medunarodnih finansijskih
institucija 1 ostalih, bile dovoljne da pokrenu umerenu reformu. Izuzimajuéi, blokiranje bankovnih
racuna onima koji su pomagali optuzenima za ratne zloCine, nametnute su tri odluke na planu
ekonomske politike. Na polju vladavine prava, broj nametnutih odluka je dvadeset i jedna, od kojih
je pola njih vezano za imenovanje stranih sudija 1 tuZilaca, ¢ime se uspostavlja politicki nezavisan
okvir po pitanjima vezanim za SSP.

386Izve§taj komisije Vecu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.

COM(2003) 692 finalna verzija, str. 10
%87 1zvestaj komisije Vecéu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.
COM(2003) 692 finalna verzija, str. 11
%8 Izvestaj komisije Vecu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.
COM(2003) 692 finalna verzija, str. 11
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Studija navodi ,,da bi BiH bila kompetentan partner u okviru SSP-a, treba pokazati da
,bonska ovlaS¢enja* postaju suvisna, Sto omogucava Visokom predstavniku da bude u najboljem
slucaju neko ko omogucava i posreduje®,(...) da pritisak bonskih ovlaséenja postepeno zamenjuje
»poticaj* evropskih (evro-atlantskih) institucija, (...) ako do nametanja odluka i dode, da ono bude
,meko*, te da ukupan broj odluka OHR-a nastavi da opada“.*®® Opsta ocena Studije izvodljivosti iz
2003. godine ocenjuje da su politicke slabosti Bosne i Hercegovine brojne i lako uocljive gde
podele jo$ uvek nisu potpuno prevazidene. Za pregovore o SSP-u potrebno je prevazici te
nedostatke 1 osigurati funkcionalnu drzavu, jer ,,samo jedinstvene, funkcionalne drzave mogu
pregovarati Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju sa Evropskom unijom.“**® Pregovori o
Sporazumu ce zahtijevati od BiH da gradi unutrasnji konsenzus i da urgentno i odlu¢no provodi
daljne reforme vlade i administracije.

389 Izvestaj komisije Vecu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.
COM(2003) 692 finalna verzija, str. 11
%% 17vestaj komisije Vecu o spremnosti BiH za pregovore o SSP-u sa EU, Brisel, 18.11.2003.
COM(2003) 692 finalna verzija, str. 14
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IV JAVNA UPRAVA
1. Teorijski pristup definisanju javne uprave

Sa normativno-pravnog stanovista, upravno pravo je deo pravnog sistema i ¢ini njegovu
zasebnu granu, kojeg Cine pravne norme kojima se reguliSe jedna veoma obimna i neodredena
celina. Smatramo da je neodredena, jer ne postoji deo drustvenih odnosa koji na neki nac¢in nemaju
vezu sa upravnim pravom. Zadatak upravnog prava je da sagleda upravu kao pravnu pojavu, stoga
je potrebno na samom pocetku odrediti pojam uprave.Teoretski posmatrano, re¢ uprava je svedena
na dva osnovna znac¢enja. Prvo, na odredeni krug subjekata vrSilaca (organa, organizacija) u okviru
drzavnog aparata kojima je poverena funkcija uprave, i drugom, vrstu delatnosti (posebnu vrstu
drzavnih aktivnosti) koja se po svojim specificnim obelezjima razlikuju od ostalih drzavnih 1
nedrzavnih funkcija. Teorijsko odredenje uprave polazi od odredenih teorijskih postavki ¢iji je cilj
,»da se izrazi specificnost i sustina drustvene pojave u odnosu na delatnost i organizacionu strukturu
drugih drzavnih organa.391

Dejan Milenkovi¢, polazi od pojma uprave kao slozene i dinamicke pojave, koja se
neprestano menja, (...) ono §to se nekad podrazumevalo pod pojmom ,,uprava“ nema isto znacenje
koje ima i danas.**” Za njega je fenomen ,javna uprava“ toliko kompleksan da se mora proucavati
interdisciplinarno, a razlicita obelezja pojma ,,uprava“ u znacajnoj meri opredeljuju i nacin, metode
i oblike istrazivanja. Na koji na¢in ¢emo pristupiti definisanju uprave, najve¢im delom zavisi koji
¢emo teorijski okvir primeniti prilikom njenog definisanja. Teorijski pojam uprave razvijao se sa
stanovista teorije drzave i prava, tako da se sredinom 19.veka smatralo da bez vojske i policije ne
moze biti ni drzave, da bi pocetkom 20.veka, teorijski pristup prilazio sa inZenjerskog stanovista,
koji se dalje sve vise oblikovao u stanoviste da se pojam uprave vezuje za upravljanje. Tu su i drugi
pristupi definisanja pojma uprave, od socioloskih, psiholoskih i ekonomskih, preko teorije sistema i
kibernetskog pristupa. Na samom pocetku ¢emo izdvojiti pojedina doktrinarna shvatanja o
teorijskom pojmu (javna) uprava, razlicitih autora koji su pristupili definisanju iz razli€itih uglova.
Rodonacelnik teorijske rasprave o upravi zapoceo je u Clanku ,,Studija o administraciji‘
1887.godine Vudrou Vislon (Woodrow Wilson). Administraciju povezuje sa izvr§nom vlascéu i kaze
,(...)to je izvrina, operativna, vidljiva strana vlade, i, naravno, stara je kao i sama vlada.“***U svom
radu, bavio se administracijom kao delom izvrSne vlasti, odnosno najoc¢iglednijim delom vlade.

Leonard Vajt (L.D.White) u svom definisanju javne uprave primecuje da se ,,javna uprava
sastoji iz svih onih operacija (zakona, pravila, praksa, odnosa, kodeksa 1 obi¢aja) koje svoju svrhu
imaju ispunjenje ili sprovodenje javnih politika.“***Dzon Fifner (John Pfiffner) polazi od tvrdnje da
se ,,Javna uprava sastoji od dobijanja poslova od strane vlade kako bi se koordinirale akcije ljudi,
kako bi oni mogli da rade zajedno i ostvare svoje zadatke.“**> Za Bertrand (Anre Berttrand) i Long
(Marcean Long) ,,javna uprava se od drugih oblika upravljanja razlikuje po svojoj nadleznosti i po
&injenici da je njena krajnja svrha opiti interes“.>* Herbert Sajmon (Herbert A.Sajmon) iznosi da je
javna uprava ,,...aktivnost izvr$nih organa nacionalne, drZzavne i lokalne uprave, samostalnih
agencija i komisija koje imenuje Kongres i zakonodavna tela drzava, drzavne korporacije i izvesne

druge agencije posebnog karaktera“. %’

91 Petar, Kuni¢, Upravno pravo, posebni dio, Pravni fakultet u Banjaluci, 2010.godine, str.1

Dejan Milenkovi¢, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja §tampa, Beograd, 2019, str.15

¥ Woodrow Wislon, ,,The Study of Public Administartion®, Political Science Quarterly,Vol.2, No.2, pp.197-222

4 |_eonard D.White, Adminstration, Public, Encyclopadia of the Social Sciences, vol.1, New York, 1951, p.440

%% John M. Pfiffner, Public Administration (second ed.), The Ronald Press Company, New York, 1946., p.6

%% Anre Berttrand, Marceau Long, ,L'enseigment superleur des sciences administratives en France“, Revue
internationale des sciences administratives, No.1/1960., navedeno prema: Eugen Pusi¢,1978, str.4

%7 Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg, Victor A. Thompson, Public Administration, New York, 1950, p.7
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Herbert Kaufman (Herbert Kaufman) u definisanju javne uprave polazi od funkcije
administarcije, koja se ,,(...)obezbeduje kroz administrativno pravo i regulaciju, egzekutivna
ovlaséenja i upravni akt, odnosno pravne funkcije javne uprave.“>*®Za Stevana Lili¢a u teorijskom
smislu, pojam javna uprava ,,8iri je od pojma drzavne uprave jer oznaCava sve vrSioce upravne
delatnosti, kako u okviru drzavne organizacione strukture (upravne organe i druge drzavne organe
koji su ovlas¢eni za vrSenje upravnih aktivnosti), tako i izvan nje (nedrzavne subjekte sa javnim
ovla§éenjima), a ne samo drzavne organe uprave kao vr§ioce upravnih aktivnosti.“**® U monografiji
,Javna uprava- odabrane teme®, Dejan Milenkovi¢ na osnovu sveobuhvatnog sadrzaja teorijskog
modela javne uprave definiSe da se ,javna uprava kao normativno definisana ,,organizaciona
struktura® jasno razlikuje od ,,delatnosti javne uprave, kao korpusa razli¢itih, slozenih, brojnih
»poslova i zadataka“ koje se obavljaju u cilju pruzanja profesionalne i stru¢ne podrske Vladi u
sprovodenju politike 1 realizaciji strategija razvoja (public policy) i1 pruzanja ili obezbedenja
pruzanja javnih usluga (public service) gradanima.““Petar Kuni¢, smatra da je izraz ,javna
uprava“ konstruisan sa ciljem da se preko korpusa upravnih vrsilaca iznadu merila zadovoljavanja
javnog interesa. Svoju uporiSnu osnovu crpi na dualistickoj podeli pravnog sistema na javno (ius
publicum) i privatno pravo (ius privatum) gde javno pravo $titi interese javne vlasti, a privatno-
pojedinca. Prema tome, po njemu se javna uprava Koristi za oznacavanje a) drzavnih organizacionih
oblika konkretnije, stru¢nog dela drZzavnog aparata, upravnog aparata tzv.“javne administracije®
(public administration)- administracije privrednih preduzeca; b) nedrzavnih organizacionih oblika,
vr§ioca upravnih aktivnosti koji se u pravilu pojavljuju u vidu javnih preduzeca i ustanova; v)
stru¢nog odnosno upravnog aparata lokalnih samoupravnih zajednica (opstina i drugih teritorijalnih
jedinica javnog karaktera).**

Pomoc¢na hipoteza, koju smo postavili u radu da ,, Fragmentirana, ispolitizovana javna
uprava Bosne 1 Hercegovine sa slabom politickom koordinacijom uvecéava potrebu za reformom
javne uprave u funkcionalnom i organizacionom smislu, zahteva posmatranje uprave kao slozenog
sistema, odnosno, teoretski zasnovanoj na politicko-pravnoj teoriji. To znaci, da javnu upravu
Bosne i Hercegovine, moramo posmatrati kao sastavni deo politickog i pravnog sistema, na koji se
nadovezuje pozitivno-pravni pristup, koji svoju snagu crpi iz Ustava Bosne i Hercegovine, zakona i
drugih propisa. Pravno-teorijski pristup uprave odreduje pojam uprave u: organizacionom i
funkcionalnom smislu koji ¢emo nakon definisanja pojma uprave dalje analizirati. Da bismo
odredili pojam javne uprave, koristili smo se misljenjima uvazenih profesora upravnog prava, gde
smo utvrdili da ne postoji jedan i jedinstven pojam uprave, jer svako definisanje uprave polazi od
odredenog obelezja (principa) koji je vazan za predmet istraZivanja.

U monografiji ,,Savremene teorije 1 moderna uprava“ Milenkovi¢ ukazuje ,,ako bi, na
primer, posli od politickih obelezja uprave, ona je svakako povezuju sa drzavnom
organizacijom/sistemom 1 birokratijom.(...)Kroz politi¢ko organizovanje gradana, preko politickih
partija, partije, bore¢i se za upravljanje drZzavom, nastoje da na izborima osvoje vlast i preuzmu
kontrolu i usmeravanje u javnim politikama. Sprovodenje javnih politika prvenstveno je posao
drZzavne uprave u jednoj zemlji, a delimi¢no 1 kreiranje, odnosno usmeravanje, pri ¢emu se pod
drzavnom upravom podrazumeva posebna organizaciona podstruktura organa drzavne uprave na
centralnom nivou.“*° Imajuéi u vidu, sloZzenu organizacionu strukturu vlasti u Bosni i Hercegovini,
koja proizilazi iz njenog drzavnog uredenja, kojeg Cine dva entiteta, prvi, Republika Srpska koja je
unitarnog uredenja, zatim drugog entiteta, Federacije Bosne i Hercegovine koja je federalnog

%% Herbert Kaufman, Administration, Function, (David L Sills ed.) International Encyclopedia of the Social Sciences,

Vol.1, The Macmillan Company&The Free Press New York, 1967, pp.61-62

%9 Stevan Lili¢, Upravno pravo - upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
Beograd,2014,str.69
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uredenja koju Cini deset kantona i1 Distrikta Brcko, gde je prisutna asimetri¢nost u pogledu
unutrasnjeg uredenja entiteta koji su utemeljeni na teritorijalnom principu podele vlasti,
nedvosmisleno govori da je javna uprava jedan od najvaznijih politicko- pravnih aspekata u
funkcionisanju Bosne i Hercegovine, gde je konsocijacijski model demokratije sa participacijom
razli¢itih kolektiviteta u vlasti, dodatno uslozio ustavnu organizaciju drzave. Sa pravnog aspekta,
funkcije uprave su se menjale pod uticajem vremena. Danas su one vezane za aktivnosti
obezbedenja opSteg interesa u odredenim oblastima bilo putem vlastitih organizacija i
organizacionih oblika, bilo preko pravne regulacije i kontrole kroz organizacije privatnog, pa i
nevladinog sektora.*”® Predmet istraZivanja u radu zahteva i analizu socioloskih i sistemskih
obelezja, koja se ticu petog dela disertacije, koji najvise obraduje proces reforme javne uprave, gde
je obelezje slozenog sistema upravljanja usmeren na ljudsku saradnju i interakciju sa drugim
sistemima. Prema tome, s obzirom da se u radu najvise oslanjamo na drzavu Bosnu 1 Herecgovinu
sa politickog 1 pravnog aspekta, jasno je da teorijsko odredivanje problema proizilazi iz politicko —
pravne koncepcije.

Polazna osnova pravno-politickih koncepcija pri utvrdivanju teorijskog pojma uprave jeste
podela vlasti koja vezuje upravu za drzavu i odreduje je kao jednu od tzv. pravnih funkcija drzavne
vlasti. Prema ovom stanovistu, kako je delatnost drzave u vrSenju politicke vlasti regulisana
pravom, to se i1 uprava, u vidu upravne funkcije, javlja kao jedna posebna funkcija drzavne
vlasti.**Podela vlasti je organizaciono nagelo na kome po&ivaju savremeni pravni i politicki sistemi
vlasti, a kako se nacelo podele vlasti moze ostvarivati na razli¢ite nafine, moze se govoriti o
razligitim sistemima podele vlasti, posebno o parlamentarnom.*® Pod parlamentarnim sistemom
podrazumeva se onaj rezim u kojem vlasti saraduju i uzajamno zavise jedna od druge. Kljucni
element parlamentarne vlasti je odnos zakonodavne i izvr$ne vlasti, odnosno upravne vlasti koju
predstavljaju ministri u vladi, politicki odgovorni pred parlamentom drzave. Danas se posebno
isti¢e da se funkcije izvrSne i upravne vlasti ne mogu sadrzinski izjednaciti, buduéi da se izvr$na
vlast danas ne bavi samo izvrSavanjem zakona, nego i formulisanjem politike,*®odnosno
donosenjem najvaznijih tzv. strategijskih politi¢kih odluka. To znaci da izvrSna vlast nije viSe samo
funkcija izvrSenja zakona, ve¢ poseban centar politicke mo¢i 1 odluéivanja.407 Ipak, Ivo Krbek
smatra, da je moguce sadrzinski razdvojiti izvr$nu 1 upravnu funkciju, s obzirom na to da izvrSna
funkcija sve viSe podrazumeva vodenje politike (posebno izrazeno u ovlaséenju vlade da
parlamentu predlaze zakone), dok upravna funkcija obuhvata donoSenje upravnih odluka ¢iji je cilj
svakodnevno operativno izvrSavanje konkretnih zadataka koji se postavljaju pred drzavu.*®

Pravno-politicke koncepcije imaju tri faze razvoja, u prvoj, uprava je predstavljena kao
koncept vlasti (drzavne uprave), u drugoj, uprava je predstavljena kao socijalna funkcija u drzavi, 1
u tre¢oj, pod uticajem teorije sistema i socio- tehnoloskih koncepcija, moderna javna uprava se
posmatra kao funkcija regulacije drustvenih procesa u jednoj drzavi.***Uprava kao funkcija drzave,
odnosno uprave kao vlasti (drzavne uprave) je nastao u Nemackoj u drugoj polovini 19.veka.
Funkciju drZzavne uprave svodi na autoritativno izvrSavanje zakona putem donoSenja ,,upravnih
akata® kao pojedinacnih akata vlasti i vrSenje ,,upravnih radnji“ kao materijalnih radnji prinude.
Tvorac uprave kao vlasti (drzavne uprave) je Georg Jelinek. Sledbenik ove teorije kod nas je

“%3 Dejan Milenkovi¢, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja tampa, Beograd, 2019, str.17
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akademik Radomir Luki¢ za koga je drzava ,,..organizacija vladajuce klase za zastitu klasnih
interesa putem monopola fizicke sile(...).“**® | drugi autori poput Pavia Dimitrijevica, Ratka
Markoviéa i Zorana Tomica su polazili sa ovog stanovista u odredivanju pojma uprave. Pojam
uprave kao javne sluzbe, preovladava u razvijenim evropskim zemljama i proizilazi iz koncepcije
socijalne funkcije drzave i uprave i njihove uloge u ostvarivanju opSteg interesa i drustvene
dobrobiti (bono publico). Njen tvorac je francuski pravni mislilac Leon Digi, a na$i autori ovog
teorijskog stanovista su Mihailo 1li¢, Nikola Stjepanovié, Slavoljub Popovié i drugi. Za Milenkovica
suStina ovog teorijskog stanovista je u tome ,,da delatnost uprave jeste ,,dvojna“. Jedna ostaje
vr$enje vlasti a druga je zadovoljenje potrebe gradana od opsteg interesa. Na taj nacin se uprava i
organizaciono deli na, s jedne strane, klasi¢ne organe drzavne uprave koji prvenstveno vrie funkciju
vlasti (npr.ministarstva, zavodi, direkcije 1 drugi, mada se i njihova funkcija vremenom sve vise
usmerava i na neautoritativne aktivnosti) i organizacione oblike Ciji osnivaé jeste drzava, region,
pokrajina, federalna jedinica ili jedinica lokalne samouprave koji obezbeduju odredene potrebe i
usluge gradanima, odnosno opsti interes (javna sluzba u smislu organizacionih oblika poput javnih
ustanova, javnih korporacija/preduzeca i sl.)411

Uprava kao funkcija drustvene regulacije ostvaruje svoju socijalnu funkciju kao regulator
drustvenih procesa, pri ¢emu ne mora biti ta koja kroz svoje ,,organizacione* oblike javnih sluzbi, i
sama vr$i usluge gradanima. U slozenim i dinami¢nim uslovima savremenog zivota, upravo je javna
uprava ta organizaciona infrastruktura koja bi trebala da raspolaze velikim stru¢nim znanjem,
ljudskim potencijalom i1 materijalnim resursima za efikasnu regulaciju (i koordinaciju) druStvenih
procesa. Istovremeno, sa porastom uloge uprave kao instrumenta regulacije, opada njena uloga kao
vr$ioca politicke vlasti 1 prinude, Sto se direktno reflektuje i na njene ukupne aktivnosti, odnosno na
upravnu delatnost uopste.*? Ovo stanoviste se bazira na ljudskoj saradnji, a tako i medusobnim
sukobima. Jer, koncept socijalne regulacije ima za cilj neutralizaciju negativnih efekata neizvesnosti
koji proizilaze iz moguceg nelegitimnog ponaSanja drugih u drustvenoj interakciji. H3

Teorija sistema i uticaj sistemskog pristupa na teorijska shvatanja pojma uprave je moderni
teorijski pristup, pozitivisticke orjentacije usmeren na utvrdivanju ¢injenica i odredivanju elemenata
po kojima se jedna pojava razlikuje od druge (differentia specifica). Za rodonacelnika opste teorije
sistema (General System Theory) smatra se Talkota Parsons, iako se svojim analizama opste teorije
sistema viSe isti¢u Niklas Luman kao tvorac teorije ,,drustvo druStava“ i Ludvig fon Bertalanfi u
svom delu Opéta teorija sistema.*** Teorija sistema se pojavljuje u bro 5]nlm nauc¢nim disciplinama,
pa je dijapazon istih u kojima se ova teorija proucava veoma sirok.***Tradicionalno pozitivisticki
pristup pociva na konceptu da celinu koja se prou€ava treba rastaviti na tzv.sastavne delove jer se
polazilo od toga da je celina jednaka mehani¢kom zbiru svojih delova (npr. da pravo predstavlja
,skup“ pravnih normi i sl.). Sistemski pristup, tvrdi Lil/i¢, polazi od toga da celina nastaje kao
interakcija delova celine medu sobom i da celina ima vrednost koja je viSeg reda u odnosu na
vrednost zbira njenih delova (npr. pravni sistem je vrednost viSeg reda u odnosu na vrednost zbira
njenih delova (npr. pravni sistem je vrednost viSeg reda od prostog zbira pravnih normi sadrZzanih u
zakonima i drugim pravnim aktima). Zbog toga celina ima karakter sistema u kojem postoji
medusobno dejstvo njegovih delova i koji je izlozen uticajima svog okruzenja. ZakljuCuje on,

“19 Radomir Lukié, Teorija drzave i prava, Beograd, 1973, str.56
“! Dejan Milenkovi¢, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja Stampa, Beograd, 2019, str.32
“2 Dejan Milenkovi¢, Javna uprava-odabrane teme, Cigoja Stampa, Beograd, 2013, str.55
B3 Uporedi: stevan Lili¢, Predrag Dimitrijevi¢, Milan Markovi¢, Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd,
2004, str.16-18
“4 | udwig von Bertalanffy, General System Theory — Foundations, Development, Applications, New York, Braziller
(Edition of Proffesional and Technical Programs), Inc. 1969.
15 U polju javne uprave i upravnog prava to su Eugen Pusi¢, Stevan Lili¢, Petar Jovanovié
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sistem je u stalnoj dinamickoj interakciji sa svojim okruzenjem kako bi se prilagodio i osigurao svoj
opstanak.*'®

Sistemi visokog stepena sloZenosti i sa velikim brojem medusobnih veza svoju stabilnost
postizu stvaranjem posebnih, tzv.modularnih podsistema unutar sebe, koji omogucavaju
prilagodavanje sistema na 1gromene u okolini i u njemu samom. U suprotnom dolazi do stagnacije,
pa &ak i kolapsa sistema.**” U tom kontekstu, definisanjem sistema, odnosno sistemskog pristupa,
prepoznali smo odlucujucu pretpostavku za proucavanje komplesnog sistema javne uprave u Bosni i
Hercegovini, ¢iji se politi¢ki sistem sastoji od podsistema, koji zavise od medusobnih veza i 1judske
saradnje, da bi se prilagodili potrebama drustva kome su potrebne reforme. Za Milenkovica,
teoretiCari javne uprave i upravnog prava teoriju sistema interpretiraju tako Sto im je u fokusu
uprava kao jedan od sloZenih sistema ljudske saradnje,**® dok Eugen Pusi¢ tvrdi, ,,upravni sistemi
su sistemi ljudske saradnje, a sistemi ljudske saradnje vrste sistema....“*"

Teorija Niklasa Lumana ,,drustvo druStava® svoju teoriju sistema zasniva na tome da su
,»-..SVe sistemske tvorevine u drustvu upuéene na komunikaciju, inac¢e se ne bi moglo ni re¢i da se
dogadaju u drustvu.“*?° Za njega je sistem uvek manje slozen od okruzenja. Njegov najveci
doprinos teoriji sistema jeste samostvaranje sistema u drustvu Cije su karakteristike: 1. da sami
proizvode svoje delove; 2. da su samoorganizujuci; 3. da su samoreferencijalni i 4. zatvoreni. U
analizi Lumanove teorije, Pusi¢ izdvaja dva elementa teorije, diferencijaciju i evoluciju. Po njemu,
drustvo se pod uticajem vremena menja i evolucijom, koja je, po Lumanu, varijacija (devijacija,
negacija i konflikti u sistemu). Kada dode do nastanka takvih varijacija neophodno je izvrsiti
njihovu selekciju. Misljenja je da selekcijom varijacija one se ugraduju u nove strukture u drustveni
sistem, ¢ime se sistem stabilizuje, ali svaka nova promena i stabilizacija izaziva nova neslaganja,
negacije 1 otpore, ¢ime se dinamika nastavlja, usled Cega se moZe pretpostaviti da evolucija
povecava moguénost usloznjavanja drustva.*?*

U monografiji ,,Savremene teorije i moderna uprava“, Milenkovi¢ objasnjava refleksiju
Lumanove teorije na javnu upravu na primeru politickog sistema, da je javna uprava ,,druStvo* u
»drustvu®, tacnije politickom sistemu kao sistemu, jer je ona njegov sastavni deo, odnosno
podsistem. Smatra da je diferencijacija dovela do na primer, javne uprave u politickom sistemu, a
unutar javne uprave, na primer, diferencijacija je dovela do nastanka drzavne uprave i nedrzavne
uprave (javnih sluzbi). Daljom diferencijacijom, zakljucuje, vremenom i ovi podsistemi u okviru
sistema javne uprave se diferenciraju, javljaju se novi podsistemi, na primer, u nedrzavnoj upravi
sistem javnih ustanova i sistem javnih preduzeca. Oni se dalje diferenciraju na jo§ uzZe ,,sisteme* u
okviru javne uprave. Prema tome, javna uprava je kao sistem drustvo, ona je deo Sireg druStva,
politickog sistema kao obelezja drzave, (...) odnosno podsistem globalnog, odnosno svetskog
drustva (drustva drué‘[ava).422 Luman u analizi teorije ,,drustvo druStava® primecuje da varijacija
dovodi do promene sistema. Refleksiju teoriju prikazuje na primeru javne uprave, gde izdvaja
problem funkcije rukovodenja. Za njega po pravilu, politicke partije osvajaju vlast putem izbora, a
na rukovodeca mesta postavljaju upravljacki kadar kojeg ne odlikuje profesionalizam ve¢ partijski
karijerizam. Tako se zbog neprofesionalnog rukovodenja javlja problem u javnoj upravi koja
postaje neefikasna i neekonomicna, Sto je posebno vidljivo na slucaju javne uprave u Bosni i
Herecgovini, ali se kroz proces reforme javne uprave i primene principa evropskog upravnog
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%20 Niklas Luman, Drustvo drustava, Predgovor Kiril Mladenov, Breza, Zagreb, 2011, str.11
“2! Eugen Pusi¢,Upravne organizacije: interakcija-struktura-interes, Zagreb, 2005, str.21
%22 Dejan Milenkovi¢, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja Stampa, Beograd, 2019, str.50
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prostora zahteva promena u funkciji rukovodenja i novog modela ,,nove javne uprave®. Medutim,
kako usvajanje ,,varijacija“ u javnoj upravi kao podsistema politickog sistema, uti¢e 1 na promenu
sistema (politickog), misljenja smo da bi stagnacija u reformi javne uprave Bosne i Hercfegovine,
sa svim ,,devijacijama* mogla dovesti do kolapsa upravnog sistema.

1.1.  Uprava u organizacionom smislu

Ovaj koncept odredivanja pojma uprave, kao glavni kriterijum uzima odredenu vrstu
subjekata (organa, organizacija) ovlastenih za vrSenje upravne delatnosti u okviru i van okvira
drzavne organizacione strukture. Da li organizaciona struktura obuhvata samo organe drzavne
uprave kao vrSioce upravne vlasti ili obuhvata i ostale vrSioce upravnih aktivnosti, kako u okviru
drzavne organizacione strukture (organe uprave i ostale drzavne organe), tako i izvan nje, zavisi
kako se vr$i analiza pojma uprave. Izdvajaju se dva klju¢na znaCenja, prvi, uprava u svom
organskom smislu (drZzavna uprava), i drugi, javna uprava. Drzavna uprava 0znacava odredenu
vrstu drzavnih organa koji predstavljaju nosioce upravne delatnosti, odnosno uprave kao funkcije.
Polazna osnova ovakvom nacinu odredivanja pojma uprave jesu sami organi drzavne uprave, tj.
organi i organizacije kojima se poverava upravna funkcija. Pojam drzavne uprave definise se kao
ona delatnost koju vrse isklju¢ivo organi drzavne uprave i koji ¢ine integralni deo drzavnog aparata.
Uzimajuéi u obzir Cinjenicu, da je drZava veoma sloZzena organizaciona celina, sa brojnim i
razli¢itim organima, javlja se problem u pronalazenju kriterijuma prema kojem se vrsi klasifikacija
drzavnih organa. Vecina autora*®® to &ini prema poznatoj teoriji o podeli vlasti. Kao $to smo u
prethodnom sadrZaju pisali, ova teorija drzavnu vlast deli na tzv. tripapartitnu, odnosno podelu
drzavne vlasti na zakonodavnu, izvrSnu (upravnu) i sudsku funkciju 1 njenog funkcionalnog dela
koji polazi od trojstva drzavnih funkcija, koje deli na zakonodavne, upravne i sudske funkcije. Krug
tih subjekata odreduju se pozitivnopravnim propisima svake drzave, a budu¢i da uprava u
organskom smislu obuhvata organe iz sastava drzavnog aparata, umesto naziva uprava u organskom
smislu koristi se termin, drzavna uprava.

Javna uprava oznacava $iri krug vrsilaca upravne funkcije, a suStina pojma prozilazi iz
dualisti¢ke podele pravnog sistema na javno 1 privatno pravo, gde prvo §titi javne interese vlasti, a
drugo, privatno pravo pojedinca. Prema navedenom, zaklju¢ujemo da javnu upravu u
organizacionom smislu ¢ini veoma $irok krug subjekata. Razlikujemo subjekte iz okvira drzavne
strukture tzv. javne administracije i poslovne administarcije privrednih subjekata, subjekte
nedrZzavnih organizacionih struktura sa tzv. javnim ovlaStenjima (preduzeca, ustanove i1 drugi
organizacioni oblici), i subjekti stru¢nog odnosno upravnog aparata jedinica lokalnesamouprave
(opstina grad 1 druge teritorijalne jedinice javnog karaktera). ?Javna uprava u organizacionom
smislu obuhvata, pored drzavne uprave i upravu svih javnopravnih li¢nosti ili samouprava, kao i
privatnih subjekata kojima je zakonom povereno vrSenje upravnih ovlaséenja, te je organizacioni
pojam javne uprave §iri od pojma drzavne uprave (u organizacionom smish).*?®

Organizacija je proiza$la iz nuZnosti podele 1 povezivanja zajednickog rada, posto bez toga
c¢ovek ni svojim individualnim naporom ni prostim zbirom rada viSe ljudi nije bio u stanju
daobezbedi svoj egzistencijalni i socijalni opstanak.*® U odredivanju pojma organizacije u
teorijskom smislu, Dimitrijevi¢ polazi, od ciljeva, ljudi, sredstava i oblika povezivanja radi
postizanja odredenog rezultata, odnosno od (...) adekvatno, celishodno i trajno povezane grupe ljudi
koja je formirana da kao samostalna celina sa potrebnim sredstvima radi na ostvarivanju odredenog
cilja (...).*’ Odredivanjem elemenata organizacije se utvrduje da li jedna ljudska grupa ima karakter

423

Uporedi: Predrag, Dimitrijevi¢, Osnovi upravnog prava, Beograd, 1986, str.5-134, P.Dimitrijevi¢ i R.Markovi¢,
Upravno pravo |, Beograd, 1986, str.14-15, Z Tomi¢, Upravno pravo, Beograd, 1990., str.19-21

“2% petar, Kuni¢, Upravno pravo, posebni dio, Pravni fakultet u Banjaluci, 2010.godine, str.4

*2% Dejan Milenkovi¢, Javna uprava- odabrane teme, Cigoja Stampa, Beograd, 2013, str.59

%26 pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metodi rada javne uprave, Beograd 1959, str.64-72

*7 pavle Dimitrijevi¢, Javna uprava, Ni§, 1964, str.60
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organizacije ili ne. Prema tome, elementi organizacije se javljaju kao: 1. normativni (cilj); 2.
subjektivni (ljudi); materijalni (sredstava); 4. strukturalni (organizaciona struktura) i 5. statusni
(samostalnost u odnosu na druge) elementi organizacije.*Normativni element organizacije se
javlja kada se organizacije stvaraju radi postizanja odredenih ciljeva, koji su projekcije buducih
rezultata, koji se raclanjuju na zadatke, poslove i ljudske radnje. Primenimo li to na upravne
organizacije, mozemo zakljuciti da je ,cilj upravnih organizacija ostavrenje upravnih ciljeva
obavljanjem upravnih poslova. Pod upravnim ciljevima podrazumevaju se ciljevi koji se ostvaruju
obavljanjem upravne delatnosti.***Subjektivni element organizacije se javlja, jer svaku organizaciju
¢ine ljudi koji ostvaruju ciljeve te organizacije i oni su osnovni faktor od kojeg zavisi uspesno
delovanje neke organizacije. Odabirom kadrova (ljudi) za ostvarenje postavljenih ciljeva bave se
upravnoj organizaciji je veoma znacajno za ostavrivanje upravnih ciljeva. Isti¢e se, da upravna
organizacija ne moze biti bolja od ljudi koji je €ine, jer njihovo delanje uti¢e na kvalitet upravne
organizacije, pa se Cesto susreCemo u strategijama reforme javne uprave u postkomunistickim
zemljama, da najozbiljniji nedostatci proizilaze iz pogresne kadrovske politike odabira i
napredovanja upravnih kadrova.

Resenje tom problemu su povecanje strucnosti i kvaliteta odabranih kadrova kroz
obrazovanje 1 obuke, jer pitanje upravnih kadrova ima ogroman znacaj za upravnu organizaciju.431
Razlikujemo tri pristupa u vrSenju upravnih aktivnosti na osnovu uloge i polozaja kadrova. Prvi,
vr$enje upravni aktivnosti izjednacava se sa vrSenjem politicke vlasti, a upravni sluzbenik, po tome
gledanju,smatra se nosiocem ovla$¢enja za vrSenje vlasti. Drugi, na vrSenje upravnih aktivnosti se
gleda kao na posebne povlastice koja svom nosiocu pruza odredene koristi i stavlja ga u povoljniji
polozaj prema drugim c¢lanovima zajednice. Treci, vrSenje upravnih ukativnosti vezuje se za
obavljanje javne sluzbe, gde se gleda na pojedinacne sposobnosti kao merila u odabiru upravnih
kadrova. Kod vrste upravnih kadrova, Lili¢ ih razvrstava u dve grupe, prvu, upravni sluzbenici
(upravni radnici), kao ljudi koji obavljaju rad u upravnoj organizaciji kao svoje stalno zanimanje, tj.
trajno, profesionalno i pla¢eno, i drugi, tzv. politicki funkcioneri (ministri), koji su ukljuceni u rad
upravne organizacije na osnovu svoje politicke funkcije. Razlika izmedu prvih i1 drugih je u tome
Sto, politicki funkcioneri rad u upravnoj organizaciji ne obavljaju trajno i profesionalno, ve¢ kao
predstavnici politicke partije koja je na izborima dobila mandat da formira vladu i odredi ministre
koji rukovode pojedinim upravnim resorima.*** Ova lica se oznagavaju kao drzavni sluZbenici,
kasnije javni sluzbenici, odnosno lica zaposlena u drzavnim organima. Ostvarivanje ciljeva
organizacije 1 vodenje kadrovske politike zavise od rukovodenja organizacijom 1 ljudima koji je
¢ine, §to podrazumeva koordinaciju rada na osnovu dobijene odgovornosti i ovlas¢enja. U tom
smislu, za Nikolu Stjepanoviéa, rukovodenje znadi izvrienje zadataka organizacije preko drugih.**®
U upravnim organizacijama rukovodenje moZe biti individualno (kada ga vr$i funkcioner) 1
kolektivno (kada ga vrsi kolegijalno telo).

Materijalni element organizacije u ostvarivanju ciljeva koristi odgovaraju¢a materijalna
sredstva. Ona mogu biti tehni¢ka (sluZbene prostorije, namestaj, pribor, uredaji, informaticka
tehnologija i dr) i finansijska (novac i druga sredstva finansijskog karaktera). Kod materijalnog
elementa organizacije javljaju se dva pitanja, prvo, pribavljanje finansijskih sredstava i drugo,
troSenje finansijskih sredstava. Finansijsaa sredstva upravnih organizacija obezbeduju se iz budzeta
i finansiranjem iz fondova. Strukturalni element organizacije, odnosno organizaciona struktura

428 Uporedi: Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, Zagreb, 1973, Pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metod rada javne uprave,

Beograd, 1959, Nikola Stjepanovi¢, Upravno pravo I, Beograd, 1973
29 payle Dimitrijevi¢, Javna uprava, Nis, 1964, str.61
“%0 Uporedi: Dragoljub Kavran, Dinamika kadrovskih struktura, Beograd, 1973
“31 Uporedi: Dragoljub Kavran, Dinamika kadrovskih struktura, Beograd, 1973
%2 Stevan Lili¢, Upravno pravo-upravno procesno pravo,Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,2014, str.53
*%8 Nikola Stjepanovi¢, Upravno pravo I, Beograd, 1973, str.134
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predstavlja njen strukturalni element koji se ispoljava kao organizaciono povezivanje ciljeva, ljudi i
sredstava, da bi se postigao odredeni rezultat. Za Dimitrijevica, organizovanje znaci uspostavljanje
organizacione strukture, kao ,,...trajnog sistema veza i odnosa izmedu pojedinih delova i elemenata
organizacije radi postizanja postavljenog cilja, uz adekvatno i celishodno angazovanje raspolozivih
kadrova i sredstava i stalne kontrole ostavrenog rezultata.“*** Uspostavljenje organizacione
strukture moZe se odnositi na organizaciono povezivanje organizacije kao celine, na organ kao dela
organizacije i unutrasnje organizacione jedinice kao posebne organizacione celine u okviru organa.
Princip formiranja organa se odnose na povezivanja i uspostavljanja organizacione strukture, koji se
u skladu sa potrebama i datih uslova kombinuju. Razlikujemo: realni, teritorijalni i personalni
princip, inokosni i kolegijalni princip, hijerarhijski princip formiranja organa i subordinaciju, zatim,
princip centralizacije i decentralizacije i princip kontrole.

Za potrebe rada izdvojimo smo analiziranje inokosnog i kolegijalnog principa, hijerarhijskog
principa i subordinacije, principa centralizacije i decentralizacije i principa kontrole. Inokosni
princip poznat je kao monokratski princip formiranja organa. Primenom ovog principa kod
formiranja organa, polazi se od ovlas¢enja za odlucivanje i donoSenja akata. Kod inokosnog
(monokratskog) principa na Celu organa je stareSina, na primer, ministar, direktor, funkcioner,
rukovodilac, koji predstavlja taj organ i raspolaze svim ovlas¢enjima i odgovornostima u vezi sa
radom tog organa. Pored stareSine rade i druga lica, pomagaci stareSine, na primer, zamenici
ministra, pomoc¢nici, i dr., kojima stareSina poverava poslove i koji njemu odgovaraju za
izvrsavanje istih. Prednosti ovog principa formiranja organa, $to je jednostavan i omogucéava brzo i
efikasno reagovanje, a nedostatci su jer rad tog organa zavisi od sposobnosti i stru¢nosti jednog lica.
Ovaj princip, monokratski karakteristi¢an je drzavne organe uprave i centrac¢izovane hijerarhijske
organizacije (ministarstva, inspekcije i dr.) Kod kolegijalnog principa povezivanje jedne
organizacione celine se vrs$i na osnovu ovlaSéenja vise lica, kolegijuma (savet, odbor, vece), koji
raspolaze sa svim ovlas¢enjima i odgovornostima za rad tog organa. I ovde rade pomagaci
kolegijuma (npr. Sefovi odeljenja, posebno ovlas€ena lica i dr.), kojima kolegijum poverava
odredene poslove. Prednost kolegijalnog principa je Sto funkcionisanje organa zavisi od vise lica,
gde se pretpostavlja da raspolazu sa razli¢itim spsobnostima i kompetencijama za uspe$no vodene;j
organa, a nedostatci su komplikovana procedura koja onemogucava efikasnost organa.

Hijerarhijski princip i subordinacija organizacionog povezivanja polazi od sistema
nadredenosti 1 podredenosti u okviru kojeg su unapred utvrdena stoga pravila hijerahijskih
ovlas€enja stareSina 1 subordiniranih odgovornosti potCinjenih. SuStina ovog principa
organizacionog povezivanja je u strogom formalizovanom sistemu medusobnih odnosa i izvrSenjem
zadataka 1 poslova, naredbi i zahteva stareSine. Obaveza i1 duZnost potCinjenog da izvrSava
naredenja pretpostavljenog stareSine proizilazi iz principa subordinacije. Sa razvojem drzave i
uvodenjem pravne drzave, granica subordinacije je pravno utvrdena, u smislu, da stareSina ne moze
izdavati naloge pot¢injenom, koji su nezakoniti. Zakonitost se utvrduje na osnovu nadleznosti,
forme i sadrzine naloga. Princip centralizacije i decentralizacije (dekoncentracije) predstavlja dva
znaGajna oshovna principa organizacionog povezivanja.**> Kao principi organizovanja ne mogu se
posmatrati kao alternative koje se medusobno iskljucuju, ve¢ se moraju traziti njihove optimalne
kombinacije.***0d znagaja je postaviti 7pitanje koje elemente organizacije centralizovati, a koje
elemente organizacije decentralizovati.**" U organizacionom smislu, centarlizacija zna&i upravljanje
organizacijom iz jednog centra, §to znaci da svi nalozi i zadaci izvrSenja dolaze iz jednog centra.
Postoji razlika kod uspostavljanja organa na osnovu centralizacije, pa tako razlikujemo birokratski
(kruti) centralizam, na primer, policija, vojska, javna preduzeca i dr. Drugi oblik je decentralizacija

% pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metodi rada javne uprave, Beograd, 1959, str.167-169

% Uporedi: Eugen Pusi¢, Centralizacija i decentralizacija, Zagreb, 1956, Milan Ramljak, ,,Aktuelni problemi
centralizacije i decentralizacije*, Zakonitost, br.11-12, 1990
436 Dwight Waldo, The Administrative State: Centralization vs. Decentralization, New York, 1948
37 pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metod rada javne uprave, Beograd, 1959, str.179-186
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(dekoncentracija) gde se izvrSavanje odredenih zadataka trajno prenosi na organizacione celine
nizegi srednjeg nivoa. U organizacionom smsilu, decentralizacija znaCi upravljanje organizacije iz
viSe centara. Najvazniji oblik decentralizacije je lokalna samouprava. Ova dva principa,
centralizacija i decentralizacija, dolaze do izrazaja kod formiranja upravnih organizacija.

Princip kontrole je veoma znacajan kod formiranja organizacione strukture, jer ona
podrazumeva ocenu postignutog rezultata, na osnovu utvrdivanja nedostataka i greSaka. Pod
kontrolom, Pusi¢ smatra ,,..trajno pracenje realizacije postavljenin zadataka i poslova i
uporedivanje ostavrenih rezultata sa postavljenim ciljem, uz moguc¢nost kreativnog uticaja u slucaju
odstupanja.“**® Prema vrsti kontrolnih ovlaséenja i vrsioca kontrole, razlikuju se: a) politicka
kontrola uprave ( parlamenta, vlade, politickih partija i javnog mnjenja); b) upravna kontrola uprave
( kontrola uprave od nje same, tzv. instanciona kontrola na osnovu uloZene zalbe); v) sudska
kontrola uprave (zakonitost rada uprave od redovnih sudova i posebna kontrola zakonitosti upravnih
sudova u upravnom sporu); g) posebni oblici kontrole uprave (kontrola uprave od ombudsmana kao
tzv. zastitnika prava gradana)**°Statusni element organizacije kod organizacionog povezivanja,
polazi od toga da pored ciljeva, ljudi i sredstava javlja se i element status (autonomija). Statusni
element organizacije odreduje se polaze¢i od autonomije, tj. stepena samostalnosti neke
organizacije u odredivanju ciljeva. U teoriji se autonomija uzima kao osnov razlikovanja pojedinih
organizacionih celina; organizacija dela ,,u svoje ime i za svoj ra¢un®, dok organ dela ,,u ime i za
racun organizacije“.440

U prvom poglavlju smo analizirali drzavno uredenje Bosne i Hercegovine, gde smo se
slozili da je sloZena drzava, federalnog uredenja, ¢iji su sastavni delovi entiteti, Republika Srpska i
Federacija Bosne 1 Hercegovine i Distrikt Bréko, sa konsocijacijskim modelom demokratije koja
¢ini vaznu dimenziju organizacije vlasti u Bosni i Hercegovini, na osnovu administrativno
teritorijalne podele njenih sastavnih delova. Izvr$na vlast je institucionalizovana u obliku vlade,
ministarstava i drugih organa i organizacija drZzave. S obzirom na sistem podele vlasti, uprava je
vezana za vladu kao organa izvrsne vlasti, s tim $to, za vladu vazi princip da radi ono $to joj izri¢ito
nije zabranjeno, dok za upravu vazi princip da radi samo ono za §ta je vazecim pravnim normama
ovlastena. Za upravu mozemo rec¢i da je ona pravna i1 operativna, dok je vlada pretezno politicka.
Uloga uprave je ¢uvanje legalno uspostavljenog politickog 1 pravnog sistema, odgovorno vrSenje
javnih sluzbi 1 zaStita prava gradana, a vodenje politike u korist druStvenih ciljeva je uloga vlade.
Izvrsna vlast u Bosni i Hercegovini Ustavom je dodeljena PredsedniStvu BiH i Savetu ministara,
koji su kolegijalni organi. Savet ministara ¢ine predsedavajuci saveta ministara, ministri i zamenici
minstara. Predsedavajuci Saveta ministara i ministri ¢ine savet koji je zaduZen za uredenje 4politike 1
sprovodenje odluka u oblastima koje su u isklju¢ivoj nadleZznosti institucija BiH**. Pored
navedenih oblasti, Savet ministara je nadleZan za vodenje politike 1 sprovodenje odluke u sferi
koordinacije koje ostvari Predsedni$tvo, a koje ne ulazi u okvire nadleznosti BiH, osim ako neki od
entiteta ne uloZi Zalbu po konkretnom slucaju. Savet ministara ima tri sluzbe: pravnu,
administrativnu i materijalno- finansijsku sluzbu.

Bosna 1 Hercegovina, po Ustavu BiH preko svojih organa vrs$i samo one poslove koji su joj
stavljeni u nadleznost, jer je Ustavom izri¢ito podeljena nadleZnost izmedu zajedni¢ke drzave i
entiteta, gde je meSovita nadleznost (npr.drzavljanstvo, zastite ljudskih prava), gde su za obavljanje
poslova u navedenim oblastima nadlezni kako organi na nivou zajednickih institucija, tako i organi

438 Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, Zagreb, 1973, str.146

“9 Stevan Lili¢, Upravno pravo-upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd,2014,str.65
“0 payle Dimitrijevi¢, Organizacija i metod rada javne uprave, Beograd, 1959, str.191-193
“1 Iskljutiva nadleznost institucija BiH: spoljna politika, spoljna trgovina, carinska politika, monetarna politika,
finansiranje institucija i meSunarodnih obaveza BiH, politika imigracije, izbegliStva i davanje azila, sprovodenje
medunarodnog krivicnog prava i krivicnog prava koji vazi medu entitetima, ukljucujuéi odnos sa Interpolom, izgradnju
i funkcionisanje zajednickih i medunarodnih komunikacionih objekata i veza, regulisanje saobracaja izmedu entiteta i
kontrola vazdu$nog saobracaja.
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na nivou entiteta. MeSovita nadleznost je prisutna i u Federaciji BiH, gde su za, na primer ljudska
prava, zdravstvo, socijalnu politiku nadleZne federalne i kantonalne vlasti.***

U skladu sa podelom nadleznosti, formirani su organi uprave na nivou zajednickih institucija
i na nivou entiteta. Zbog asimetri¢nosti organizacione strukture BiH na teritoriji Federacije BiH
koja je federalnog uredenja, deluju organi uprave i upravne ustanove formirane na drzavnom,
federalnom i kantonalnom nivou, ukljucujuéi lokalni nivo, dok je Republika Srpska unitarnog
uredenja gde deluju organi uprave i upravne organizacije formirane na dva nivoa, drzavnom i
entitetskom, ukljucujuci lokalni nivo. S obzirom na princip isklju¢ive podele nadleznosti koji prati
princip samoorganizovanja, medu organima drzavne uprave obrazovanih na drzavnom nivou i
entitetskom nivou, nema hijerarhijskog odnosa. Njihovi odnosi zasnovani su na medusobnoj
saradnji, a odgovorni su predstavni¢kim, izvr$nim organima i drugim subjektima u svojoj politi¢ko-
teritorijalnoj zajednici (entitetu). Dakle, poslove uprave na nivou Bosne i Hercegovine obavljaju
ministarstva, upravne organizacije i druge institucije, na osnovu ustavnih reSenja i prenesenim
nadleZnostima sa entiteta na institucije BiH, zakonskim reSenjima, Zakona o upravi443 i Zakona o

ministarstvima***.

Ministarstva su jedini oblik organa drzavne uprave na nivou BiH, koja obavljaju upravne i
struéne poslove na jednom ili viSe srodnih oblasti. Ministarstva osniva i ukida Parlamentarna
skupstina BiH zakonom. Ministarstva kao klasi¢ni organi uprave, oshivaju se prevashodno za
obavljanje poslova u ¢ijem obavljanju dominira autoritativna aktivnost. Na ¢elu ministarstva nalazi
se ministar koji ima zamenika, koji ne moze biti iz istog konstitutivnog naroda (Srbin, Bosnjak,
Hrvat). Ministar za svoj rad i rad ministarstva odgovara savetu ministara, a Zakonom o
ministarstvima BiH obrazovana su ministarstva ( II Ministarstva, upravne organizacije i sluzbe,
¢lan 7.) Savet ministara mozZe osnovati posebna tela za izvrSavanje poslova i1 nadleznosti
ministarstva. Upravne organizacije se osnivaju za obavljanje odredenih stru¢nih, analiti¢kih i drugih
poslova i sa njima povezanih upravnih poslova Cija priroda i metode rada zahtevaju posebnu
organizovanost i samostalnost u radu. Upravne organizacije na nivou BiH mogu se osnivati kao
samostalne upravne organizacije i kao organizacije u sastavu ministarstava. Samostalne upravne
organizacije odgovorne su Savetu ministara BiH, a upravne organizacije u sastavu ministarstava
odgovrne su ministarstvu u ¢ijem se sastavu nalaze. Njima rukovodi direktor, a finansiraju se iz
budZeta. Zakonom o mistarstvima i drugim organima uprave BiH u ¢lanu 17. se navode samostalne
upravne organizacije, naves¢emo neke od njih: Agencija za drZzavnu sluZzbu, Regulatorna agencija
za komunikacije, Agencija za statistiku, Uprava za indirektno oporezivanje i dr. Upravne
organizacije u sastavu ministarstava su, na primer, Drzavna grani¢na sluzba BiH (u sastavu
Ministarstva bezbednosti), Direkcija za civilno vazduhoplovstvo BiH (u okviru Ministarstva
komunikacija i transporta) i dr.

Izvisna vlast u Republici Srpskoj se zasniva na osnovu podele vlasti na zakonodavnu,
izvrSnu 1 sudsku, na osnovu Ustava Republike Srpske. Zakonodavnu (ustavotvornu vlast) vrsi
Narodna skupstina, izvrSnu vlast Vlada, predsednik Republike i republi¢ka uprava, a sudsku vlast
pravosudni organi. Ustav strogo definiSe funkcije vlasti koje vrs$i Republika od funkcija koje vrsi
lokalna samouprava, s tim da Ustav predvida da se zakonom odredeni poslovi iz nadleZnosti
Republike povere opstini, gradu, odredujuéi posebnim zakonom odgovornost za njihovo izvrsenje.
Izvr$na vlast je institucionalizovana u vidu Vlade, ministarstava i drugih republi¢kih organa
uprave*®, te izvrinoj vlasti koju vr$i Predsednik Republike Srpske. Vlada je samostalna u okviru
svoje nadleznosti 1 za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini Republike Srpske. Vlada zastupa
Republiku 1 odgovorna je za stanje u Republici Srpskoj, uskladuje 1 usmerava rad republickih

2 Ustav Federacije BiH, ¢lan 2
“3 Zakon o upravi Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH, broj 32/02
444 Zakon o mistarstvima i drugim organima uprave BiH, ,,Sluzbeni glasnik BiH*, br.5/03
“® Ustav Republike Srpske, 3. Vlada i republicka uprava, ¢1.90
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organa uprave i vrs$i nadzor nad njihovim radom.**®*Vlada donosi kodeks drzavnih sluZbenika, na
predlog Agencije za drzavnu upravu, utvrduje nacela za unutraSnju organizaciju ministarstva,
republickih uprava i upravnih organizacija. Za vrsenje stru¢nih i drugih poslova za potrebe Vlade,
formira se Generalni sekreterijat vlade, kojim rukovodi generalni sekretar Vlade, koji je odgovoran
predsedniku Vlade i Vladi. Za potrebe predsednika Vlade, formira se Kabinet predsednika Vlade
koji obavlja stru¢ne i druge poslove za potrebe predsednika Vlade, kojim rukovodi Sef kabineta
kojeg imenuje predsednik Vlade. Vlada Republike Srpske ima Kolegijum, kojim rukovodi
predsednik Vlade, a Cine ga predsednik Vlade, potpredsednici Vlade, generalni sekretar Vlade 1 Sef
kabineta. Vlada uredbom osniva sluzbe za stru¢ne ili tehnicke poslove za svoje potrebe, ili za
potrebe vise republi¢kih organa uprave i propisuje njihovo uredenje i delokrug. Diferencijacija
organa drzavne uprave na centralne i necentralne (lokalne) organe uprave vrsi se prema teritoriji na
kojoj pojedini organi uprave ostvaruju svoju nadleznost. Centralni organi uprave ostvaruju svoju
nadleznost na ¢itavoj drzavnoj teritoriji. Necentralni organi uprave ostvaruju svoju nadleznost na
delu drzavne teritorije. Na sluc¢aju BiH, centralni organi, s obzirom na slozenu strukturu drzavnog
uredenja, iako moraju biti i najvisi organi u jednoj zemlji, u BiH, pored organa na nivou zajednickih
institucija BiH, centralnim organima se mogu smatrati 1 entitetski, republicki organi uprave.
Necentralni organi mogu biti podrucni i lokalni. Lokalni organi imaju bitno drugaciji odnos prema
centralnim organima, jer imaju izvestan stepen samostalnosti u odnosu na centralne organe.
Hijerarhijska struktura nije svojstvena organizaciji uprave u BiH, imajuéi u vidu slozenu strukturu
drzave, koja nema jedinstven sistem organa uprave koji je medusobno vertikalno hijerarhijski
povezan. Organi uprave u BiH vezuju se za sistem drzavne vlasti organizovan na nivou entiteta.

U Bosni i Hercegovini na nivou zajednickih institucija samostalni organi uprave su
ministarstva®*’, zatim i u Republici Srpskoj samostalni organi uprave su ministarstva**, dok se
republicke uprave pojavljuju kao organi uprave npr.u sastavu Ministarstva finansij a*. U Federaciji
BiH samostalni organi uprave su federalna ministarstva, dok su uprave i upravne organizacije u
sastavu federalnih ministarstava.*®® Zajednicki organi (federalni) uprave i organi uprave federalnih
odnosno drugih konstitutivnih jedinica, prema Ustavu BiH, ¢lana II tacka 1. i 2., prihvacena je
striktna podela nadleZnosti izmedu zajednic¢kih institucija BiH i entiteta, na osnovu cega su
formirani organi na nivou zajednickih institucija 1 organi uprave na nivou entiteta. Medu njima
nema hijerarhijskog odnosa zbog principa isklju¢ive podele nadleZnosti. Organi drzavne uprave na
nivou entiteta, odnosno Republike Srpske utvrdeni su Zakonom o republickoj upravi451, gde su
predvidena dva organizaciona oblika, prvi, ministarstva®? i drugi, republicke uprave (kao organi u
sastavu ministarstva)*®®. Istim Zakonom se odreduju upravne organizacije u sastavu

ministarstava®*, od kojih su dve samostalne i odgovaraju Vladi.**®

Organi uprave u Federaciji BiH su definisani prema Zakonu o ministarstvima i drugim
telima Federalne uprave i izmenama i dopunama ovog Zakona gde poslove uprave iz okvira
nadleznosti Federacije BiH vrie: ministarstva®®, federalne uprave i federalne organizacije®’. U
sasatavu federalnih ministarstava mogu se osnivati federalne uprave i federalne ustanove. Prema
Ustavu Federacije BiH, koja je federalnog uredenja, sastoji se od federalnih jedinica, odnosno

8 Ustav Republike Srpske, 3. Vlada i republicka uprava , 1.90-97
7 Zakon o savetu ministara BiH i ministarstvima, ¢lan 44
%8 Zakon o ministarstvima Republike Srpske, ¢lan.1-19
9 Zakon o ministarstvima Republike Srpske, ¢lan 20-27
0 7akon o federalnim ministarstvima i drugim telima federalne uprave, ¢lan.1
%51 Zakon o republickoj upravi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br.115/18
%52 7ako o republitkoj upravi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik RS* &lan 15, predvida 16 ministarstava
#53 Zako o republitkoj upravi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik RS“,&lan 32, predvida 6 republickih uprava
#54 Zako o republitkoj upravi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik RS“ &lan 39, predvida 19 upravnih organizacija
“%> Republigki sekreterijat za zakonodavstvo i Agencija za drzavnu upravu
%% Zakon o Federalnim ministarstvima i drugim tijelima Federalne uprave, II/1 &lan 3., kojih ima 12
**77akon o izmenama i dopunama Zakona o Federalnim ministarstvima i drugim tijelima Federalne uprave, 2. Federalne
uprave i federalne organizacije ¢lan 15a., kojih ima 7
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kantona, koji su obrazovani prema nacionalnom, ekonomsko-funkcionalnom, prirodno-
geografskom i komunikacijskom principu, iako nacionalni princip dominira. Kantoni imaju svoj
ustav i Siroka prava na samoorganizovanje. Podela vlasti izmedu Federacije BiH i1 kantona
definisana je Ustavom, u kojem je izvrsena iskljuciva nadleznost Federacije BiH (Amandman VIII
na Ustav Federacije BiH), zajednicka nadleznost Federacije BiH i kantona (¢lan I1I/2 i Amandman
IX Ustava Federacije BiH), te samostalna nadleZnost kantona (¢lan I1I/4 Ustava Federacije BiH).
Kantonima je znacajno dodeljeno participiranje u zakonodavnoj, izvr$noj (upravnoj) i sudskoj
vlasti. Svaki kanton ima svoju vladu, ministarstva 1 druge organe uprave koji spadaju u iskljucivu
nadleznost kantona. Federacija BiH je sastavljena od 10 kantona i svaki od njih ima svoje upravne
organe (preko 10 ministarstava, nekoliko uprava i upravnih organizacija), tako da je sistem uredenja
veoma glomazan, skup i diferenciran. Zakonom o ministarstvima i drugim organima uprave,
kantoni utvrduju broj ministarstava i drugih organa uprave, definiSu delokrug i nacin rukovodenja.
Tri organizaciona oblika uprave se obrazuju: ministarstva, kantonalne uprave i kantonalne upravne
organizacije. Kantonalne uprave, upravne organizacije i agencije mogu se oshivati u sastavu
odredenih ministarstava ili samostalno.

Organizacija izvrsne viasti Distrikta Brcko predstavlja posebno podrucje u kojem je
uspostavljen poseban rezim uprave, utvrden Statutom Brcko Distrikta, koji ga odreduje kao
jedinstvenu administartivnu jedinicu lokalne samouprave, koja je pod suverenitetom Bosne i
Hercegovine. Izvrina vlast je regulisana Zakonom o izvr§noj vlasti Bréko Distrikta®® i ¢ine je
gradonacelnik 1 Sefovi odeljenja. Gradonacelnik Distrikta Brcko je Sef Vlade, a Sefovi odeljenja
pomazu gradonacelniku u obavljanju poslova u skladu sa Zakonom i uputstvima gradonacelnika.
Organizacija uprave Distrikta Brcko Cine odeljenja (9)**, sluzbe i uredi koji su direktno odgovorni
gradonacelniku. Odeljenja i drugi organi uprave obavljaju upravne, stru¢ne i druge poslove iz
nadleznosti institucija BiH i Br¢ko Distrikta.

1.2.Uprava u funkcionalnom smislu

Ovaj koncept uprave polazi od razgrani¢enja upravne delatnosti od drugih drZavnih i
vandrzavnih aktivnosti, koja se oslanjaju na formalna i1 na materijalna obelezja. Na osnovu tih
obelezja zaklju¢ujemo da se pojam uprave u funkcionalnom smislu deli na formalni pojam uprave i
materijalni pojam uprave. ,,Odredivanje uprave u navedenom smislu oslikava dve strane iste
drustvene pojave. Kod prvog pristupa, uporisnu osnovu ¢ine spolja$nja, odnosno formalna obiljezja
uprave, dok kod drugog pristupa ¢ine njena unutraS$nja sadrzinska 0biljeija.“460 Za Lilica, sa
funkcionalnog stanovista, uprava se odreduje kao posebna delatnost, tj. kao racionalna (svrsishodna
1 svesna) aktivnost ljudi kada individualne 1 zajednicke potrebe treba zadovoljiti organizovanim
radom veceg broja ljudi,461dok Milenkovi¢ smatra, ,,ako podemo od pojma uprave kao regulatora
drustvenih procesa, onda se ovaj pojam odnosi na teorijski pojam uprave u funkcionalnom
smislu. <42 Teorijski odrediti pojam uprave u funkcionalnom smislu, za Pavla Dimitrijevi¢a znaci
teorijski definisati osnovne aktivnosti kojima uprava (kao organizacija) ostvaruje svoje zadatke i
poslove, te se teorijsko odredivanje uprave u funkcionalnom smislu kao posebne delatnosti koju
obavlja uprava, svodi na odredivanje sadrzine i karakteristika onih njenih aktivnosti koje se
oznacavaju kao uprava u smislu upravne delatnosti. Medutim, i one se zatim mogu dalje utvrdivati
shodno njihovim formalnim i materijalnim obelezjima.”®® S jedne strane, upravne aktivnosti se
mogu razlikovati prema materijalnim, odnosno sadrzinskim obelezjima, na osnovu kojih
odredujemo materijalni pojam uprave u funkcionalnom smislu. Dok, s druge strane, se mogu

8 Sluzbeni glasnik Bréko Distrikta® br.2/2000, 5/2001,9/2001, 17/2002,8/2003,31/2004
#9 Zakon o izvrnoj vlasti Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine, Poglavlje B, odjeli vlade, &lan 12
“%0 petar, Kuni¢, Upravno pravo, posebni dio, Pravni fakultet u Banjaluci, 2010.godine, str.4
%1 Stevan Lili¢, Upravno pravo-upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2014, str.41
%2 Dejan Milenkovi¢, Javna uprava- odabrane teme, Cigoja Stampa, Beograd, 2013, str.56
%3 pavle Dimitrijevi¢, Javna uprava, Nis, 1964, str.13-14; Dejan Milenkovi¢, Upravna delatnost i pravo javnih sluzbi
(magistarski rad), Pravni fakultet u Beogradu, 1999, str.19-22
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razlikovati prema formalnim, odnosno spoljnim obelezjima, na osnovu kojih odredujemo teorijski
formalni pojam uprave u funkcionalnom smislu.

Funkcionalni pojam uprave u materijalnom smislu se odreduje na osnovu zadataka i poslova
polazec¢i od unutra$njih karakteristika upravne delatnosti. Te aktivnosti prvenstveno se manifestuju
kroz poseban oblik vr$enja vlasti - upravna funkcija i druge aktivnosti koje ne znace vrsenje vlasti -
upravna delatnost. Polaze¢i upravo od koncepta socijalne funkcije drzave i uprave u ¢ijem osnovu
je teorijski model uprave kao javne sluzbe, sadrzina funkcionalnog pojma kao upravne delatnosti
podrazumeva ukupnost svih aktivnosti uprave, i autoritativnih (upravni akti, prinudne radnje), ali i
neautoritativnih ~ (uCestvovanje u oblikovanju politike, prac¢enja Stanja, razvojnim poslovima,
vrSenju upravnih radnji neautoritativnog karaktera is li.), te funkcionalni pojam uprave danas i ¢ini
sadrzinu teorijskog pojma javne uprave u funkcionalnom smislu.**

Materijalni pojam uprave polazi od okolnosti da pravne pojave nije moguée utvrditi po
materijalnom (sadrzinskom) osnovu,ve¢ na osnovu obiljezja koja se odnose na vrSioce upravnih
aktivnosti, postupak vrSenja, formu akata i sl. Gde se polazi od zakona kojim se utvrduju formalni
elementi. S obzirom, da upravne aktivnosti zahtevaju brzo i efikasno odlucivanje, za razliku od
zakonodavnih i sudskih organa, primecujemo njihov inokosni karakter i princip zavisnosti upravnih
organa i njihovih sluzbenika za razliku od tradicionalne nezavisnosti sudstva i sudija. Ovde se radi 0
hijerarshijskoj strukturi upravne organizacije i njenoj povezanosti sa zakonom, §to se manifestuje
kroz njenu podredenost vladi.Pravni rezim upravne funkcije proizilazi iz pozitivnog prava date
drzave i postojanje posebnog pravnog rezima primene upravne funkcije. ,,Pravni rezim upravne
funkcije predstavlja skup pravnih normi prepoznatljivih i izdeferenciranih iz sastava opSteg rezima
vrienja drzavne vlasti.“.*® | Zaseban pravni rezim dolazi do izrazaja kroz identifikaciju posebnih
vr§ilaca upravnih aktivnosti (organi uprave, drugi drzavni organi, posebne (upravne) organizacije i
odredene i nedrzavni subjekti), kroz poseban postupak vrsenja upravnih aktivnosti koji predstavlja
postojanje posebnih pravila koja se primenjuju za utvrdivanje odgovornosti za §tetu pri¢injenu u
vrienju upravnih aktivnosti.“**®® Upravna funkcija kao jedne od pravnih funkcija drZavne vlasti
javlja se nastankom pravne drZave i razlikuje se od drugih oblika vlasti po nainu njenog vrsenja,
odnosno pravnom rezimu vrSenja upravne vlasti. Ovde se polazi od specificnih pravnih
karakteristika aktivnosti koje ¢ine sadrZinu upravne funkcije, ¢ime se u teorijskom smislu,
osiguravaju jedinstvenost i homogenost materijalnog pojma uprave u funkcionalnom smislu.*®’

Teorijski, pojam uprave u materijalnom smislu se §iri i obuhvata ne samo autoritativne vec¢ 1
neautoritativne aktivnosti kojima drzava ostvaruje svoje ciljeve. Proces proSirenja upravnih
aktivnosti javlja se narocito u Francuskoj 1 Nemackoj krajem 19. 1 poetkom 20 veka. U Francuskoj
u vidu teorije javnih sluzbi, a u Nemackoj u vidu shvatanja uprave kao stvaralacko prakti¢ne
delatnosti. Osniva¢ teorije javnih sluzbi je Leon Digi. Po njemu drzava i pravo nisu samo
»instrumenti u rukama vladajuce klase®, ve¢ organizacija koja ima svoj glavni cilj, a to je
ostvarivanje interesa drustva u celini. Nije glavna uloga drzave da zapoveda ve¢ da svoju silu koristi
radi stvaranja i upravljanja javnim sluzbama.“*®® Nagi autori, Pavle Dimitrijevié, Ratko Markovié i
Zoran Tomi¢ 1 danas zastupaju teorijsko stanoviste o funkcionalnom pojmu uprave u materijalnom
smislu kao posebnom obliku vrSenja drzavne vlasti. Za Dimitrijevica, ,,upravu €ine iskljucivo
aktivnosti vrSenja vlasti na odredeni nacin (...) i te aktivnosti su regulisane posebnim pravnim
normama koje se ne primenjuju na druge delatnosti. Aktivnosti koje ne predstavljaju vrSenje vlasti

aed Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, Cogoja §tampa, Beograd, 2013, str.57

%3 petar, Kunié, Upravno pravo, posebni dio, Pravni fakultet u Banjaluci, 2010.godine, str.5
%% Stavove da se drzavno pravne funkcije mogu odredivati prema njihovim formalnim obiljeZjima zastupali su u prvom
redu pripadnici tzv.(becke) normativisticke skole koju je predvodio Hans Kelzen, Opsta teorija prava i drzave, Beograd,
1956.godine
%7 Stevan Lili¢, Upravno pravo- Upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2014, str.43
“%8 Leon, Digi, Preobrazaj javnog prava, Beograd, 1929., str. XIX-XX; §ire o tome u Petar, Kuni¢, Upravno pravo, Opéti
i posebni dio, Banja Luka, 2001., str.25-28 i 291-307
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ne spadaju u upravu i nisu regulisane normama koje ureduju vrienje vlasti u drustvu.“*® Ratko
Markovi¢ smatra da je ,,uprava posebna grana drzavne vlasti (...). kako izvrSenej prava ukljucuje
kao ultima ratio (krajnje sredstvo) i primenu fizicke prinude, to pojam upravne vlasti obuhvata i
primenu fizicke prinude u konkretnim situacijama izostajanja dobrovoljnog izvrSavanja prava,
tj.potinjavanja pravu.“*”® Za Zorana Tomica ,Konstruisanje materijalnog pojma uprave pomoéu
ideje ,,javne vlasti“ jeste klasi¢na postavka koja odoleva vremenu. Sustina je u shvatanju upravne
delatnosti kao skupa iskljuc¢ivo drzavno-autoritativnih aktivnosti (...) Upros¢eno, uprava, tj. upravni
rad se kvalifikuje jednim od ogranaka (,,funkcija®) drzavne vlasti, ¢ime se zeli ista¢i da se u
njegovom obavljanju (...) koriste, uprvom redu, autoritativna ovlaééenja.“471

Upravna delatnost, odnosno uprava kao javna sluzba javlja se nakon pro$irene uloge drzave
u drustvu, gde teorijska shvatanja prema kojima se aktivnost drzave svodi na vrSenje vlasti, nisu
odgovarala stvarnim Zivotnim uslovima, gde postoji potreba za proSirenje upravne funkcije koje
nisu autoritativnog karaktera. Tako su nove aktivnosti drzave u oblasti privrede, saobracéaja,
prosvete, zdravstva, svrstane u pravne okvire vrSenja upravne funkcije i uprava se pocinje
posmatrati kao jedna od brojnih delatnosti drzave. Shodno tome, tvrdi Lili¢, i teorijski pojam uprave
u materijalnom smislu ne odreduje se vise kao ,,upravna funkcija®, ve¢ kao ,,upravna delatnost®, tj.
kao ukupnost svih aktivnosti (autoritativnih i neautoritativnih) kojima drzava neposredno ostvaruje
svoje socijalne ciljeve.*’? U tom smislu, socijalna drzava (welfare state) ne definie se kao
»instrument vlasti, ve¢ kao drzava koja se stara o dobrobiti gradana, opStem drustvenom i
kulturnom napretku, razvoju proizvodnje i usluga i socijalnom blagostanju uopste. Polaze¢i od tih
stavova, ukazuje dalje Lili¢, vrSenje vlasti u takvim uslovima vise ne moze biti jedina i osnovna
drzavna aktivnost gde izvrSavanje zakona viSe nije osnovni cilj uprave, ve¢ samo okvir njenog
delovanja. Leon Digi, osniva¢ $kole socijalne funkcije drzave i teorije javnih sluzbi polazio je od
solidaristicke koncepcije o drzavi koja je posluzila kao osnov za proSirenje teorijskog pojma uprave
u materijalnom smislu, obuhvataju¢i upravne delatnosti kao vrSenju javnih sluzbi. Funkcionalni
pojam uprave u formalnom smislu utvrduje se na osnovu formalnih obelezja uprave, odnosno
vazeéim propisima (zakonom). To znaci da odredivanje formalnog pojma uprave podrazumeva
obradu i analizu pravnih normi i njihovo tumacenje u smislu iznalaZzenja onih merila na osnovu
kojih se uprava razlikuje od drugih pravnih instituta.*"

1.3.Pozitivnopravni pojam uprave

Teorijski pojam uprave polazi od naucne spoznaje (prevashodno pravne), dok
pozitivnopravni odreduje pojam uprave oslanjajuci se na vazece propise (ustav i zakon) u odredenoj
drzavnoj zajednici.474 Za Milenkovica, pozitivnopravni pojam uprave ima znacaj za prakticnu
primenu konkretnih pravnih normi o radu i organizaciji uprave.*”> Dakle, polaziste utvrdivanja
pozitivnopravnog pojma uprave jesu ustav i zakonska definicija uprave kojima se reguliSu poslovi i
organizacija uprave. Kao i kod teorijskog pojma uprave, i ovde razlikujemo pozitivhopravni pojam
uprave u funkcionalnom smislu 1 pozitivnopravni pojam uprave u organizacionom smislu.Polaze¢i
od naSeg pozitivnog prava, prvenstveno od Ustava Bosne i Hercegovine, zatim Ustava Republike
Srpske 1 Federacije Bosne i Herecgovine, ustava kantona, Statuta Distrikta Brcko 1 zakonskih 1
drugih propisa, moguce je utvrditi pozitivnopravni pojam uprave, kako u organizacionom tako i u
funkcionalnom smislu. Pozitivnopravni pojam uprave odreden je vazeéim pravnim normama
konkretnog pravnog sistema, kojim je regulisana organizaciona struktura uprave i pobrojani poslovi

%9 payle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo, Beograd, 1986, str.48
“70 Ratko Markovi¢, Upravno pravo, Beograd, 2002, str.76
47! Zoran Tomi¢, Upravno pravo, Beograd, 1991, str.12
z;z Stevan Lili¢, Upravno pravo- upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2014, str.45

Ibid,48
" N. Stjepanovi¢, Upravno pravo I, Beograd, 1973., 27-31; Stevan Lili¢, Upravno pravo, Beograd, 2004., str.60-61;
D.Milkov, Upravno pravo I, Novi Sad, 1997, str.15-17
*® Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, Cigoja Stampa, Beograd, 2013, str.63
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i zadaci uprave, Sto ¢e rec¢i da pozitivnopravni pojam uprave odreduje uprava polazeci od postojecih
ustavnih i zakonskih propisa.*’® Pozitvno pravni pojam uprave u funkcionalnom smislu
podrazumeva utvrdivanje konkretnih poslova koji su u naSem pravu odgovaraju¢im propisima
oznaceni kao ,poslovi drzavne uprave“.4770dredivanje pozitivnopravnog pojma uprave u
funkcionalnom smislu, polazi se od poslova i zadataka koje drzavna uprava obavlja prema vaze¢em
pravu. Polaze¢i od Ustava Bosne 1 Herecegovine nije moguce utvrditi funkcionalni pojam uprave,
jer ga on ne ureduje.To je moguce utvrditi Zakonom o upravi Bosne i Hercegovine.*’® Prema
Zakonu o upravi BiH (¢lan 10), organi uprave obavljaju sledece poslove:

1.izvrSenje zakona 1 drugih propisa;

2.vrsenje upravnog nadzora nad provodenjem zakona i1 drugih propisa;
3.donoSenje propisa za provodenje zakona i drugih propisa;
4.predlaganje i davanje preporuka iz oblasti zakonodavstva;

5.davanje odgovora na pitanja organa zakonodavne i izvrSne vlasti koje se odnose na njihovu
nadleZnost;

6.obavljaju drugih upravnih i struénih poslova odredenim zakonom i drugim propisima;

Ustavom Republike Srpske (¢lan 97) utvrdeno je da ministarstva i drugi organi uprave
provode zakone i druge propise i opSte akte Narodne Skupstine i Vlade, kao i akte predsednika
Republike Srpske, u upravnim stvarima vrSe upravni nadzor i obavljaju druge poslove utvrdene
zakonom. Prema Zakonu o republickoj upravi (¢lan 65)*"° organi drzavne uprave:1.vode politiku
razvoja; 2. Prate stanja u pojedinim oblastima; 3.vrSe normativnu delatnost; 4. IzvrSavaju zakone 1
druge propise; 5. Vrse upravni nadzor; 6. Odluc¢uju u upravnom postupku o pravima i obavezama
ucesnika u postupku; 7. Postupaju u prekrSajnom postupku; 8. Staraju se o javnim sluzbama i 9.
Vrse ostale stru¢ne poslove.

Zakonom o upravi Federacije Bosne i Herecgovine®®(12) ¢lan u skladu sa Ustavom

Federacije BiH, organi uprave, iz okvira svoje nadleZnosti vrSe slede¢e poslove: 1. provode
utvrdenu politiku 1 izvrSavaju zakone 1 druge propise; 2.obavljaju upravni nadzor nad provedbom
zakona i drugih propisa; 3. donose propise za provedbu zakona i drugih propisa; 4. predlazu i daju
preporuke iz oblasti zakonodavstva; 5. odgovaraju na pitanja oragan zakonodavne vlasti; 6.
obavljaju druge upravne poslove odredene zakonom i drugim propisima.

Zakonom o javnoj upravi Brcko Distrikta Bosne i He;’cegovine‘la1 ( ¢lan 10) organi javne
uprave u okviru svojih naleznosti vrse sledece poslove: a) izvrSavaju zakone 1 druge propise koji s e
primenjuju na teritoriji Distrikta; b) prate stanje u oblastima za koje su osnovani i predlazu mjere u
tim oblastima; ¢) rjeSavaju u upravnim stavrima; d) vrSe upravni nadzor 1 druge upravne poslove; e)
pripremaju i predlaZzu propise iz oblasti za koje su osnovani; f) obavljaju druge poslove odredene
zakonom.

Pozitivnopravni pojam uprave u organizacionom smislu podrazumeva utvrdivanje tzv.
nomenklature, tj. konkretnih vrsta i oblika upravnih organa, koji su odgovaraju¢im propisima

7% Nikola Stjepanovi¢, Upravno pravo I, Beograd, 1973, str.27-31; Slavoljub Popovi¢, Upravno pravo — opsti deo,

Beograd, 1989, str.42-45
“7" Stevan Lili¢, Ustavno pravo- ustavno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2013, str.73
*78 Sluzbeni glasnik BiH, br.32/02
“7¥ Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br.118/08
80 Sluzbene novine Federacije BiH, broj 28/97
“81 Sluzbeni glasnik Bréko distrikta BiH, br.25/2020- pre¢iiéeni tekst
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oznaleni kao vrdioci ,,poslova drzavne uprave“.*®® U organizacionom smislu u ustavnim i
zakonskim tekstovima pod pojmom uprava oznacavaju se odredeni subjekti koji obavljaju odredene
funkcije. Ustavom BiH (¢lan 5 tacka 7) propisano je da su osnovni nosioci upravne funkcije na
nivou BiH ministarstva. Zakonom o upravi BiH ((“51.2)483 u vrsioce poslova drzavne uprave
uvrStavaju se ministarstva i druge institucije Bosne i Hercegovine odredene zakonom.Odredene
poslove mogu obavljati javne korporacije, komore javna preduzeca (drustva), agencije i druga
pravna lica kad im je zakonom povereno vrSenje javnih ovlastenja.

Ustavom Republike Srpske (¢l.97) utvrdeno je da poslove drzavne uprave obavljaju
ministarstva i drugi republicki organi uprave, te preduzeca i druge organizacije kad su im zakonom
poverena javna ovlastenja. Poslove drzavne uprave obavljaju 1 organi lokalnih jedinica (opstine i
grada) c¢ije izvrSenje je povereno opStini, odnosno gradu (¢l.102.tatka 6). Zakonom o
administrativnoj sluzbi u upravi Republike Srpske 484predvideno je da poslove drzavne uprave
obavljaju ministarstva i1 drugi republicki organi uprave i republicke upravne (posebne) organizacije.
Za obavljanje odredenih poslova drzavne uprave iz delokruga ministarstva koji zbog svoje prirode,
cjelovitosti i nacina obavljanja zahtevaju samostalnost i posebno organizovanje, mogu se obrazovati
organi uprave u sastavu ministarstva, kad je to zakonom odredeno (uprave, inspektorati, revizori i
dr.) Zakoni o ministarstvima Republike Srpske***preciznije odreduju organizacionu strukturu organa
republicke uprave. Prema ovom zakonu poslove drzavne uprave obavljaju ministarstva, republicke
uprave i republi¢ke upravne oraganizacije.

Zakonom o upravi Federacije Bosne i Hercegovine*® (¢lan 2) utvrdeno je da poslove uprave

iz okvira nadleznosti Federacije, odnosno nadleznosti kantona-zupanije obavljaju organi uprave
Federacije, odnosno organi uprave kantona-zupanije, a poslove uprave i samouprave iz nadleznosti
grada, odnosno op¢ine vrsi gradonacelnik, odnosno op¢inski nacelnik, putem gradskih odnosno
op¢inskih sluzbi za upravu ( u daljem tekstu: organi uprave). Odredene poslove uprave, iz okvira
svojih ovlastenja i obaveza utvrdenih Ustavom i zakonom, obavljaju i drugi organi u skladu sa
zakonom.

Zakonom o javnoj upravi Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine487 (¢lan 3) ureduje da 1.

poslove javne uprave, iz svoje nadleznosti obavljaju organi javne uprave u skaldu sa Statutom
Brc¢ko distrikta BiH ( u daljem tekstu: Statut) ovim zakonom, zakonima 1 aktima Skupstine Br¢ko
distrikta Bosne 1 Hercegovine ( u daljem tekstu: Skupstina), zakonima Bosne 1 Hercegovine, kao i
aktima Vlade Brcko distrikta Bosne 1 Hercegovine (u daljem tekstu: Vlada) i gradonacelnika; 2.
Organi javne uprave obavljaju svoje poslove nezavisno i u skladu s principima zakonitosti,
materijalne istine, javnosti rada, profesionalne nepristrasnosti, odgovornosti, politicke nezavisnosti,
efikasnosti i ekonomic¢nosti; 3. Odredene poslove javne uprave mogu obavljati i javna preduzeca i
druga pravana lica kada su im zakonom prenesene nadleznosti javne uprave.

1.4.Savremene tendencije u razvoju javne uprave

Vode¢i se prethodnim sadrzajem, zakljucili smo da upravu treba posmatrati kao element
dinami¢nog razvojnog procesa, Sto svakako stvara odredene probleme pri razumevanju njene
sustine. Svako stati¢ko posmatranje uprave, nezavisno od pravnog okvira u kojem uprava deluje,
bilo bi teorijski pogresno i1 neprihvatljivo. Dosadasnja teorijska uopstavanja bilo sa organizacionog i

82 Stevan Lili¢, Upravno pravo- Upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2014,str.76
“83 Sluzbeni glasnik BiH, br.32/02
“84 Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br.16/02
%8> Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br.70/02
“® Sluzbene novine Federacije BiH, br.28/97
87 Sluzbeni glasnik Breko distrikta BiH, br.25/2020-pre¢isceni tekst
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funkcionalnog aspekta u nedovoljnoj meri prate ubrzani tehnoloski razvoj i globalno povezivanje, a
uzimajuci u obzir demokratski koncept drzave, a samim tim 1 uprave, koji se kroz proces evropskih
integracija implementira kroz Proces stabilizacije i pridruzivanja za zemlje Zapadnog Balkana,
sasvim je jasno, da razvoj i unapredenje javne uprave (reforma javne uprave), stoji kao kljucni
faktor za napredak. Kavran je misljenja da ,,sasvim sigurno (...) bez analize organizacije, delatnosti
1 naCina upravljanja, menadZmenta javne uprave ne moze se organizovati ni odgovarajuca
funkcionalna analiza kao osnovni element istraZivanja javne uprave danas.“**® Dok Milenkovicé u
samom uvodu analize o strateSkim modelima reforme javne uprave govori, kao neprekidnom
dinamickom procesu, gde isti¢e da je zemljama koje su se raspadom Isto¢nog bloka i Sovjetskog
saveza oslobodile totalitarnih rezima, ,,bilo potrebno manje od 20 godina kako bi standardi zapadnih
zemalja, kako na planu novog koncepta drzave tako i na planu javne uprave kao servisa gradana, ali
1 standardi sadrzani u principima komunativnog upravnog prava Evropske unije, bili uspesno
uvedeni, implementirani i postali sastavni deo univerzalnog pravnog ambij enta.«*®

Drzavni upravni aparat je uz institucije demokratskog predstavljanja i1 strukture koje
osiguravaju horizontalnu odgovornost i Stite pravnu drzavu, osnovni vid politicke institucije od
¢ijeg funkcionisanja zavisi demokratska konsolidacija. TeoretiCari, poput Tanje Borzel, Geoffrey
Pridham, Juan Linz i drugih, u svojim analizama su se posebno bavili novim demokratijama
(tranzicijske zemlje) koje su po njihovom misljenju slabe u jednoj, dve ili obe navedene oblasti.
Poznato je da nema demokratije bez drzave prava, ili kako Juan Linz u radu ,,Democracy today*
tvrdi ako ,,nema drZave, nema Rechstaat-a, nema ni demokratij ¢“*% Ahrens u definiciji svrhe drzave
koja pruza javna dobra, stvaranje i odrzavanje socijalnih davanja, vodenje javnih politika koje
doprinose opStem blagostanju i kreiranju institucionalnog okvira u kojem funkcioniSe trziste, kao
uslov postavlja ,,vlast odlu¢nu u tome da upravljaju i vode drustvo u ime kolektivnog interesa i
ukoliko u tu svrhu postoje institucije koje kanaliSu politike interese”. Za njega efektivno
upravljanje korespondira sa demokratijom koja ne samo da ograni¢ava upravu na optimalni (manji)
obim, nego osigurava da ekonomija dominira politikom.*** A s obzirom da je javna uprava Bosne i
Hercegovine usko povezana sa politikom, §to proizilazi iz njenog politickog sistema, podele
nadleZnosti 1 asimetricnosti entiteta, ne bismo pogresili, dodaju¢i i institucionalnog dizajna, koji
svoju snagu crpi iz Izbornog zakona BiH, uz nacionalni segment vlasti, posluzi¢emo se Wilsonovom
tvrdnjom. ,,Gotovo svaki upravni akt ima politicke implikacije i moZe, zapravo, biti politika,
namerno ili ne«.*%

Pomenuli smo u viSe navrata ,tranziciju® i ,,tranzicijske zemlje*, s toga smatramo da bi bilo
potrebno definisati pojam tranzicija. Sam pojam tranzicije poti¢e iz ekonomije, i uglavnom se
koristi za odredivanje druStveno-istorijskog perioda drZzava u razvoju, u kojem ekonomija date
drzave prelazi iz drzavno-planske prema trziSnom principu. Korene vu¢e od pojma ,,socijalisticka
ekonomska transformacija“, koju su uveli Fischer i Gelb u svom radu iz 1991.godine, gde navode
kljuéne tranzicijske (reformske ) mere. One su: makroekonomska stabilizacija, liberalizacija cena i
trziSta, liberalizacija sistema razmene i trgovine, privatizacija drzavnih preduzeca, uspostavljanje
kompetitivnog okruzenja, ukljuuju¢i i jednostavan i neometan pristup 1 izlaz sa trZista,
redefinisanje uloge drzave kao faktora koji obezbeduje makrostabilnost, stabilni zakonodavni okvir

488 Dragoljub, Kavran, Javna uprava, Beograd, 2003., str.58. Autor pod javnim menadZmentom podrazumeva ,,strate$§ko

i takticko planiranje, usmeravanje, koordiniranje, monitoring i kontrola aktivnosti, organizacija drzavne uprave i javnog
sektora koje vode javni menadzeri, uz li¢nu odgovornost za rezultat.
“9 Dejan Milenovi¢, Javna uprava- odabrane teme, Cigoja $tampa, Beograd, 2013, str.295
% juan Linz, Democracy Today: An Agenda for students od Democracy, Scandinavian Political Studies,no.2,1999.
str.120-121
1 Joachim Ahrens, Governance, Conditionality and Transformation in Post-socialist Coutries, 2001, str.54
%92 James Q. Wilson, Bureacracy, What Government Agencies Do and Why they Do It, Basic books, 1989, str.41
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i provodenje i poStivanje prava svojine, kao i1 faktora koji po potrebi vrSe korekcije nedostatka
Vev, 4
trzista.

Prema re¢ima Falkea, tranzicija podrazumeva promenu uloge drzave i time uspostavljanje
fundamentalno drugacijih drzavnih institucija.494 Tranzicija se obi¢no veze za zemlje bivSeg
Varsavskog pakta, stoga mozemo konstatovati da su analize uglavnom bile usmerene na zemlje
koje su priklju¢enjem Evropskoj uniji, dakle, Ceska, Slovac¢ka, Estonija, Latvija, Litvanija, Poljska,
Slovenija, Bugarska, Rumunija, Hrvatska, koje su okoncale svoju tranziciju. Medutim, po
analizama i tvrdnjama Geoffrey Pridham-a, ,.demokratska tranzicija u nekim, divljenja vrednim
slucajevima, moze biti postignuta brzo, ali njena konsolidacija (...) zahteva mnogo vise vremena,
period dug kao jedna generacija. Pogotovo, nastavlja on, Sto je tranzicija prac¢ena istovremenim
stvaranjem, stasavanjem nove drave, odnosno procesom legitimizacije novog rezima.“*®> Za
Milenkovica, tranzicija na planu reforme uprave podrazumeva utvrdivanje i vodenje efikasnih
strategija koje ovakav preobrazaj mogu relativno brzo i uspesno da ,iznesu“,(...) medutim,
karakteristicne su ne samo za ,,zemlje u tranziciji ve¢ i za ,stare demokratije*, koje 1 danas
unapreduju, transformiSu, menjaju i razvijaju postojece sisteme (Sjedinjene Americke Drzave,
Francuska, Velika Britanija, Australija, Novi Zeland i dr.).«*%®

Reforma javne administarcije u SAD-a pocela je u mandatu ameri¢kog predsednika Ronalda
Regana (1980.-1988.godine), u cilju ,,skidanja drzave sa leda gradana“, putem racionalizacije
upravnih delatnosti. Radikalne reforme u Velikoj Britaniji desile su se tokom vlasti Margaret
Tacer, za koju su javne sluzbe vrsile prevelik uticaj na javnu politiku. Njena strategija reforme
javne uprave podrazumevala je: smanjenje i redukciju broja zaposlenih u javnom sektoru za 20%,
redukciju upravljackog procesa i smanjenje funkcija, aktivnosti i programa koji nisu bili neophodni
uz povecanje efikasnosti, privatizaciju javnih preduzeca i javne svojine, restrukturiranje masinerije
vlade, javnih preduzeca, javnog zdravlja i socijalnog servisa i zaokruzivanje poreskog sistema i
refomi javnih sluzbi. Sadrzajem svih nabrojanih elemenata strategije, jasno je, da je otpor
reformama bio veliki, ali isto tako da je ,.Celicna lady* podrsku pronasla u javnim sluzbenicima
srednjeg sloja, koji su prihvatili menadzerski pristup u upravljanju upravom. Australija se takode
dala na reformu javne uprave, uvodenjem pristupa da se drzavni biznis mora voditi na profesionalan
nacin i uvodenjem ,,jake doze menadzerstva“. Novi Zeland je takode sedamdesetih i osamdesetih
godina 20.veka, sproveo niz reformi u javnoj upravi, gde drzava (uprava) postaje samo koordinator
javnih politika koja obezbeduje pravi¢nost u obezbedivanju usluga gradanima, a prestaje biti i njen
,heprikosnoveni neposredni izvrsilac®. 497

PrenoSenjem znaCajnih (pre svega, privrednth aktivnosti) na privatni sektor,
demonopolizacija i uvodenje preduzetni¢kog mehanizma vlasti u drzavu dovela je i do promene
koncepta drzave blagostanja, §to je po miSljenju Milenkovica, bilo najoCiglednije na Novom
Zelandu.**® Fukujama je u svom delu ,,Gradenje drfave® izneo tvrdnju da su ,.kroz smanjeni opseg
drzavne intervencije u mnogobrojnim i razli¢itim oblastima druStva i kroz suZeni opseg drzavnih
funkcija, imale sposobnost da formuliSu i sprovode politiku; da uti¢una donoSenje zakona koji su
neophodni za sprovodenje takve politike; uspeSno upravljaju uz pomo¢ minimuma birokratije;
kontroliSu ucenjivanje, korupciju i podmicéivanje; odrZe visok nivo javnosti rada i odgovornosti i

493 Stanley Fischer i Alan Gelb, The Process of Socialist Economic Transformation, Journal of Economics Perspectives,

No.5-4, 1991, str.91-105
%4 Mike Falke, Community Interests: An Insolvency Objectives in Transition Economies?, Frankfurte Institut fur
Transformation a studien, 1991, str.52
%% Geoffrey Pridham, Reflections on democratisation i CEE,Manchester university Press, 2001, str.1-25
“% Dejan Milenkovi¢, Javna uprava-odabrane teme, Cigoja Stampa, Beograd, 2013, str.296
“7 Uporedi: Gerald E.Caiden, Administrative Reform Comes of Age, Berlin, New York, 1991, p.198-233, navedeno
prema: Dejan Milenkovi¢, Javna uprava-odabrane teme, Cigoja stampa, Beograd, 2013, str.298
%8 Dejan Milenkovi¢, Javna uprava-odabrane teme, Cigoja Stampa, Beograd, 2013, str.299
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ono najbitnije, da primenjuju zakone.“**® Dakle, savremene tendencije u razvoju javne uprave ile

su u pravcu doktrine menadZzerske uprave i doktrine dobre uprave.

Pojam ,,menadzerska uprava* oznacava doktrinu u stvaranju moderne javne uprave, na koju
su uticali teorijski koncepti uprave i druStvene teorije, posebno socio-tehnoloske koncepcije, koje
funkciju uprave vezuju za upravljanje i (makro)ekonomske teorije.®® Da bi uprava postala
delotvornija, orijentisana na rezultate i konkurentnija, menadzerska uprava uvodi vrednosti i tehnike
privatnog sektora, ¢ime se naglasak stavlja na jeftin i efikasan, pouzdan javni sektor. Tako pocinje
da nastaje nova javna uprava koja je ,,...postavljena na idejama neoliberalnog pokreta i uticaja, pre
svega finansisjkog kapitala. Vise od trideset godina ,uSuskanosti“ birokratije pod okriljem
demokratije 1 drzave blagostanja pogodovalo je jeacanju neoliberalnih ideja. Konzervativne i
neoliberalne snage iskoristile su nedostatke skupe, neefikasne 1 birokratizovane ,,drzave
blagostanja®“, i kroz novi koncept znacajno su uticale i na podrivanje ideja i ideala
socijaldemokratije.“501

Snazno jacanje neoliberalnog koncepta podrazumevalo je prilagodavanje socijalne drzave
kao: 1. uvodenje trziSnih mehanizama 1 konkurencije u sferi pruzanja javnih usluga uz zadrzavanje
funkcije finansiranja; 2. smanjenje finansiranja socijalnog sektora iz javnih izvora i podsticanje
privatnog i penzijskog 1 dodatnog zdravstvenog osiguranja, kroz prevaljivanje veceg dela troskova
na korisnike usluga (npr.poveéanje participacije u zdravstvu i socijalnoj brizi); 3. promene u
javnom penzijskom sistemu (produzenje radnog staza i starosne granice za penzionisanje;
izjednacenej uslova za muskarce i1 zene; rigorozniji uslovi za sticanje prava na penziju); 4. promene
u modelima finansiranja javnog zdravstva i obrazovanja radi poveéanja efikasnosti (kapitacija,
dijagnosticki srodne grupe); 5. povecanje efikasnosti kroz unapredenje kvaliteta usluga ( na primer,
izmene u sadrZaju i u programima obrazovanja, unapredenje minimalnih standarda, formulisanje
razli¢itih vrsta protokola medusektorske saradnje...)*®’Ove promene su dovele do nastanka
menadzerske uprave, gde su neki zastupnici neoliberalnog koncepta u upravi, videli kraj
socijaldemokratske ideje, ali po misljenju Milenkovica, ni jedna ni druga konstatacija nije ta¢na, jer
pocetkom novog milenijuma nastala je jedna nova doktrina- doktrina dobre uprave, ka kojoj krecu
ideolozi i levice i ideolozi desnice.*®

Novi javni menadZment podrazumeva niz radikalnih rezova u javnoj upravi5°4k0ja prepusta
upravu i gradane trziSnoj ekonomiji. Christopher Hood ukazuje na Ccetiri ,,administrativna
megatrenda“ koja su pogodovala nastanku globalnoj popularnosti:

1. PokusSaj da se uspori rast vlade (izvrSne vlasti 1 javne uprave), kako u pogledu njene
javne potro$nje tako i velikog broja zaposlenih;

2. Privatizacija 1 kvaziprivatizacija u javnoj upravi sa akcentom na ,subsidijarnosti

posebno kada je rec¢ o pruzanju javnih usluga®;

Razvoj informaticke tehnologije 1 njihov znacaj u distribuciji javnih usluga;

Razvoj vise medunarodnih agendi, koje akcenat stavljaju na opSta pitanja upravljanja u

javnoj upravi, kreiranja javnih politika, stilova odlu¢ivanja i meduvladinu saradnju koje

se unose u prevazidene tradicije u javnoj upravi.’®

Hw

9 Erensis Fukujama, Gradenje drZave, Filip Vi$nji¢, Beograd, 2002, str.12-13
%09 Yporedi: Dejan Milenkovi¢, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja §tampa, Beograd, 2019. str.70
%! Dejan Milenkovié, ,,Uticaj liberalne i socijaldemokratske ideologije na savremene reformske procese u javnoj
upravi“, Administracija i javne politike, br.1/2015, str.125-126
%%2 Gordana Matkovi¢, Drzava blagostanja u zemljama Zapadnog Balkana-izazovi i opcije, Centar za socijalnu politiku,
Beograd, 2017, str.16
%3 Dejan Milenkovi¢, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja §tampa, Beograd, 2019, str.71
°04 Christoper Hood, ,,A Public Management for all Seasons?“, Public Administartion, Royal Institut od Public
Administartion, VVol.69, issue 1, 1991, pp.3-19
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Menadzerska uprava je doktrina koja se razvijala vise od dvadeset godina, ali njene
karakteristike se mogu prikazati kroz: zna¢ajno smanjenje funkcija javne uprave, decentralizacije,
korporatizacije i devolucije javnog menadzmenta, contracting-out, takmicenje u javnoj upravi,
odgovornost za rezultate, zamena kontrola inputa kontrolom outputa, obra¢unsko raGunovodstvo i
promene u sistemu javnih finansija, merenje rezultata, dodeljivanje odgovornosti, upravljanje
ljudskim resursima, osnazivanje gradana i1 zaposlenih, ,,one —stop shop*, razdvajanje politike 1
administarcije i vecu upotrebu informacionih tehnologija.“® Dugo prisutan Veberov model
demokratije koji razdavaja administraciju od sveta politike ima snazan uticaj na razvoj i reformu
javne uprave. Birokrate Veberovog tipa deluju u okviru odredene hijerarhije u skladu sa
postavljenim pravilima. Imaju znaCajan uticaj na politicki proces, ne samo kroz vodenje
administracije i davanje politickih saveta,ve¢ i kroz artikulaciju interesa i odrzavanje politicke
stabilnosti. Zemlje koje su medu prvima primenile menadzersku upravu, vremenom je napustaju
primenjujuci neoveberijanski model uprave, koji po svojim karakteristikama pripada modelu ,,dobra
uprava‘.

,Dobra uprava (Good Governance) je novija upravna doktrina...Ona predstavlja svojevrsnu
reakciju na doktrinu Novog javnog menadzmenta koji je dominirao u javnoj upravi...dok je ,,novi
javni manedzment* prvenstveno bio odreden neoliberalnom doktrinom, koja je polazila od toga da
je javni sektor naprosto preveliki, a socijalna drzava preveliki teret za savremenu drzavu, koju bi
trebalo redukovati i napraviti prihvatljivijom, dobra uprava pokusava javnom upravljanju pristupiti
na drugaciji nacin. Dobra uprava ne bavi se samo dobrim praksama javnog upravljanja, nego i
njegovom demokratskom dimenzijom, koja ukljucuje aktivnu participaciju gradana, javnost rada,
otvorenost u donoSenju politickih odluka, te ukljucenost nevladinih organizacija i privatnog sektora
u obavljanju javnih poslova u skaldu sa odredenim standardima.“>®" Dobra uprava oznalava
manifestaciju vladavine prava, zastitu ljudskih prava i postojanje efikasne vlade koja je odgovorna,
transparentna, predvidiva i otvorena.>®

Kao sustinski ciljevi dobre uprave izdvajaju se:

1. Stvaranje legitimnih, efikasnih 1 odgovornih institucija 1 javnih politika (tzv. ugradena
autonomija);

2. Razumljivi procesi i ishodi sa: a) vidljivim rezultatima na zivote gradana; b) jasnim
standardima za uspehe i neuspehe; c¢) jasnim linijama odgovornosti;

3. Transparentnost, kao a) otvorenost odozgo (vlade) b) ucesée i kontrola odozdo (gradani)
kao i iskrenost svih u ovom procesu;

4. Podsticaj za odrZzavanje dobrog upravljanja koji podrazumeva: a) za lidere, mogucnost
da kod gradana imaju ,,kredit* za preuzetu odgovornost; b) za gradane, kredibilnu Sansu
za pravdu i bolji Zivot i c¢)za druga druStva — razmenu uvida, iskustva, stru¢nosti i
vrednosti;

5. Postizanje vertikalne odgovornosti, pod kojom se podrazumeva vlada koja odgovara
gradanima i gradani koji prihvataju i poStuju zakone i politike i

505Christoper Hood, ,,A Public Management for all Seasons?*, Public Administartion, Royal Institut od Public

Administartion, VVol.69, issue 1, 1991, pp.3
%06 | oudres Torres, Trajectories in public administration reforms in European Continental Countries, Australian Journal
of Public Administartion, Vol. 63, 3/2004. P.100 u Dejan Milenkovi¢, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja
Stampa, Beograd, 2019, str.85
7 Dusko Lozina, Marko Klari¢, ,,Dobra uprava kao upravna doktrina u EU®, Pravni vjesnik, br.2/2012, str.34
%% pierre Landellmills, Ismail Serageldin, ,,Governance and the external factor”, World Bank Economic Review, 1991,
pp.303-320, u Dejan Milenkovié, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja tampa, Beograd, 2019, str.176
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6. Postizanje horizontalne odgovornosti koja podrazumeva da lideri u razli¢itim
segmentima vlasti obezbede: a) konsultacije sagradanima i ¢) mogucénost da lideri i
gradani provere ekcese 1 razli¢ite zloupotrebe.

Koncept ,,dobre uprave® razvijen je devedeseih godina 20.veka u UN-a, Savetu Evrope i
drugim medunarodnim organizacijama, koje su definisale niz pravila kojima javna uprava i javni
sluzbenici treba da primenjuju da bi dostigli standarde dobre uprave. U dokumentima Evropske
unije, posebno Bele knjige iz 2000.godine i Evropskim principima za javnu upravu iz 1998.godine,
norme za modernu upravu su navedene kao: 1. pouzdanost i predvidivost; 2.otvorenost i
transparentnost; 3. odgovornost i profesionalizam; 4.uc¢es¢e; 5.efikasnost i efektivnost. Danas su
ove norme, poznate kao principi evropskog upravnog prostora, koji ¢ine doktrinu ,,dobre uprave*.

Koncept evropskog upravnog prostora, koji je nastao i razvija se ve¢ dvadesetak godina, kao
skup minimalnih zajednickih principa i standarda, kojima se odreduje organizacija, delatnost i
funkcionisanje organa uprave podrazumeva znacajne promene i reformu javne uprave u procesu
pridruzivanja u Evropsku uniju.’*® S obzirom na kriterijume koje je EU definisala 1993.godine,
poznatiji kao kriterijumi iz Kopenhagena, kasnije su oni dopunjeni kriterijumima iz Madrida
1995.godine, uvidevsi kroz pristupanje zemalja Isto¢nog bloka, da je administrativni kapacitet
odlucujuéi za napredak na evropskom putu. Nakon toga, SIGMA program kao deo OECD-ovog
programa javnog menadzmenta, finansiran iz PHARE programa, definiSe standarde razvoja javne
uprave, koji se Koriste za procenu kapaciteta javne uprave u IzveStajima o napretku zemalja u
procesu evropskih integracija, na godisnjem nivou, koji daje Evropska komisija. Mi ¢emo se
detaljnije ovom temom baviti u slede¢im poglavljima, stoga mozemo zakljuciti, da javna uprava
Bosne i Hercegovine po organizaciji i funkcionisanju, nije dostigla standarde moderne uprave,
zbog, asimetri¢nosti u pogledu unutrasnjeg uredenja kojeg prati administrativna teritorijalna podela,
prema kojem je javna uprava Bosne i Hercegovine u svom organizacijskom i funkcionalnom smislu
prevelika, fragmentirana i veoma skupa, ali i samostalna (entiteti i kantoni), a samim tim je na
drzavnom nivou izrazena slaba politicka koordinacija i neefikasnost, ¢emu doprinosi neujednacen
zakonski okvir (javna uprava) koji se primenjuje za svaki entitet posebno i Distrikt Brcko.

2. Upravne reforme u tranzicijskim zemljama

Pod uticajem promena koje mogu biti politicke, ekonomske 1 druge drustvene okolnosti na
drzavnom, ali i globalnom nivou, deSavaju se uporedo i promene u upravi, odnosno, dolazi do
reforme javne uprave. Za Gordanu Marceti¢, formalna inicijativa za pokretanje tih reformi neretko
kre¢e iz politickih struktura, od gradana i civilnog drustva koji traze delotvornu, transparentnu i
pravednu drZavu, zatim globalnog uticaja poslovnog sveta i medunarodnih finansijskih organizacija
koje utiCu na oblikovanje ,,menadZerskog koncepta® javnog upravljanja i potrebe prilagodavanja
tranzicijskih zemalja standardima Evropske unije.>*

Nunberg istice, da raskid sa komunistickom proslo§¢u podrazumeva potrebu za novim
reSenjima u strukturi i funkcionisanju uprave, koji ¢e odgovoriti potrebama trziSne ekonomije i
demokratskog drustva.”? Zato kaZemo da se javna uprava nalazi u dinami¢nom okruZenju, u novom
drustvenom, ekonomskom i politickom poretku, u toku globalnih promena u kojem viSe nema ¢istih
modela.Damjanovié i Dordevi¢ su 90-tih tvrdili da je, ,,nastupilo vreme pluraliteta, multiplikovanih
kriterijuma, flesibilnih konvergencionih opcija i meSovitih sistema i procesa, (...) hibridnih formi u
organizaciji vlasti.(...) Prevazidenom se velikim delom ¢ini i cno-bela podela na komandnu,

2y Dejan Milenkovié, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja §tampa, Beograd, 2019, str.176, po Michael
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drzavnu, plansku, dirigovanu ekonomiju i slobodnu trzisnu ekonomiju, formalna udaljenost javnog i
privatnog sektora, medusobna isklju¢ivost svojinskih oblika, jednostrana podvojenost procesa
nacionalizacije i privatizacije“.”™® Bilo je i onih autora koji su poput Guillermo-a O' Donnel i
Philippe-a Schmitter tranziciju smatrali potpuno nepredvidivom uporedujuci je sa partijom Saha, ¢iji
ishod zavisi od visokog stepena neodredenosti karakteristicnog za situaciju u kojoj neocekivani
dogadaji, nedovoljno informacija, brze i nepromisljene odluke, zbrka u pogledu motiva 1 interesa,
povodljivost, pa i nedefinisanost politickih identiteta kao i darovitost nekih pojedinaca, ¢esto imaju
odlucujuéi uticaj na konacni ishod.>** Ahrens o procesu tranzicije postkomunistickih zemalja prema
demokratskom drustvu i trzisnoj ekonomiji pise, ,,drzava je predmet temeljite preorjentacije, tako da
je s jedne strane potrebno da redukuje svoju ulogu u ekonomiji i napusti politiku meSanja u
aktivnosti privatnog biznisa, dok s druge strane, drzava treba da preuzme nove uloge u cilju ja¢anja
1 odrzavanja trzista, da ustanovi nove institucije koje ¢e unaprediti mogucnost i sposobnost drzave
da provede javne politike i obezbedi koordinaciju privatnom sektoru.>*®> Upravne reforme koje su
usledile u tranzicijskim zemljama, koje su se nakon raspada Sovjetskog saveza prikljucile
Evropskoj uniji, od kojih su za sada, dve bivse republike SFRJ-e, Slovenija i Hrvatska, sa tehnicke
strane se moze re¢i da je njihov period tranzicije zavrSen, medutim, problemi s kojima se i danas
njihove uprave susrecu, govori da demokratska konsolidacija drustva, traje mnogo duze od same
tranzicije. Iz tih razloga vode¢i se ideologijom ,,Novog javnog menadzmenta“, reforma javne
uprave koja je usledila u tim zemljama, uz primenu principa ,,dobre uprave, imali su veliki znacaj
za promisljanje problema koji su stajali na reformskom putu postkomunisti¢kih drustava i uprave.

Demokratska izgradnja drzave zavisi od osnivanja administrativnih institucija koje imaju
kapacitet da efikasno i legalno primenjuju vladinu politiku i1 koje su takode odgovorne izabranim
zvaniénicima i javnosti. Sire od toga, sposobnost drzavnih sluzbenika da svoje duZnosti obavljaju i
delotvorno 1 otvoreno, ima vazan uticaj na opsti u¢inak i ozakonjivanje drzave. Oblikovanje jedne
administrativne kulture koja je profesionalno orijentisana, netolerantna prema korupcionaskoj
praksi i nesaosecajna prema nelegalnim ponudama predstavnika politickih partija 1 finansijskih
interesa, predstavlja vitalan aspekt uspostavljanja svake demokratske politicke kulture. A zajedno sa
drugim faktorima, kao $to su, nacin na koji se administrativni zvani¢nici odnose prema drugim
drzavnim institucijama 1 kako oni reaguju na zahteve pojedinaca i grupa u okviru drustva,
administrativne promene imaju kriti€éni uticaj na proces demokratske konsolidacije. U
sveobuhvatnom sagledavanju znac¢aja $to ga na izgradnju demokratske drzave imaju administrativna
kultura i kapacitet, Evropska unija je refomi javne uprave (administracije) dala visoki prioritet, u
pretpristupnom periodu, ali 1 nakon ulaska u EU. Iskustvo isto¢nih zemalja je ukazao da je kvalitet
javne uprave u tranzicijskim zemljama sustinski vazan, jer direktno uti¢e na brzinu procesa
pridruZivanja. A kako smo raniji zakljucili, ,,ono Sto je zajednicko u svim postkomunistickim
zemljama je da se demokratska transformacija i evropska integracija odvijaju istovremeno i da su u
uzro¢no-posljedicnoj vezi. <10

Istorijski kontinuiteti i diskontinuiteti u administartivnom razvoju posebno u tranzicionim i
postkonfliktnim uslovima kao §to su oni na Zapadnom Balkanu, imaju vaZzan uticaj na
upotrebljivost nekog posebnog upravnog aparata. | uticaj istorijskih nasleda i tradicija na izgradnju
birokratije, ¢esto moze biti prenaglaSavan, jer transformacija administrativne kulture predstavlja
ogroman zadatak, posebno posle promena politickog sistema, odnosno drzavnog uredenja. Proces
evropeizacije javne uprave oznacava sve veci uticaj procesa evropske integracije na javne uprave

> Mijat Damjanovi¢, Snezana Pordevié¢ (ur.), Izazovi modernoj upravi i upravljanju — Hrestomatija, Beograd, 1995,
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zemalja Clanica, kako na proces izrade javnih politika, tako na politiCke i upravne strukture.
Empirijska istrazivanja postkomunisti¢kih zemalja pokazuju da je efekat EU na nacionalne uprave
ograni¢en. Razlog tome su da postojece strukture (regrutovane iz prethodnog sistema) i vrijednosti
nacionalnih uprava (tradicija uprava) dovode do razli¢itih naina adaptacije na pritiske
evropeizacije. Problem se ocituje u otporu napustanja tradicije nacionalnih uprava ali i nedovoljan
pritisak evropskih institucija.”’

Zbog toga, kako tvrdi jedna stara i uticajna studija, autora Dietrich Rueschemeyer-a i Peter
Evans-a, ,,istorijski karakter nekog birokratskog aparata mora se uzeti u obzir u svakom pokusaju
da se objasni njegova sposobnost ili nedostatak sposobnosti da se interveniSe.“***Krecuéi se
nasuprot zaleda §to su ga ucinili regionalno razaranje i ratovi, pocetni period postjugoslovenske i
postkomunisti¢ke izgradnje institucija tokom 1990-tih samo je ojacao istorijski obrazac slabosti i
slabih drzavnih struktura na Zapadnom Balkanu. Nemiri i nezvesnosti koji su pratili pocetnu fazu
tranzicije rezima u svakoj novoj drZzavnoj zajednici Cesto su, demoralisali sluzbenike u davno
etabliranim drzavnim aparatima bivsih jugoslovenskih republika i pokrajina, jacaju¢i nekadasnje
komunisticke 1 predkomunisticke probleme u javnoj upravi. U mnogim slucajevima,
administrativnu povezanost, vladavinu zakona 1 efikasnost su potkopavali delovi bivse
komunisticke elite, koji su koristili prednosti $to ih je pruzala tranziciona situacija da ostanu na
vlasti i korumpiragu nove institucionalne strukture i njihove zvani¢nike razli¢itim nacinima
,osvajanja drzave“.”* Zapravo, teskoce koje su usledile, a koje su se ticale obima i veli¢ine drzave,
nastavljene su nakon 1999.godine, kada je poceo Proces stabilizacije i1 pridruzivanja Evropskoj
uniji, gde su troSkovi neophodnog osnivanja novih institucija za jednu nezavisnu drzavu i
obavljanje funkcija koje ranije nije obavljala, bili su delom odgovorni za visok nivo javne potros$nje
koji su bili ocigledni u svim zemljama ex Jugoslavije, a posebno Bosne i Hercegovine. Slozeni
institucionalni dizajn u Bosni i Hercegovini, sa mnogostrukim komponentama i nivoima vlade, o
¢emu smo pisali u prethodnim poglavljima, odgovoran je za veliki deo vladinih troskova koji ¢ine
50% bruto nacionalnog proizvoda, gde se moze zakljuciti da je uprava Bosne i Hercegovine
glomazna i skupa. Stoga je vazno analizirati koje su to specifi¢nosti ukazale na potrebu za
reformom javne uprave, a koje su naposletku bile prisutne u svim postkomunistickim upravama.

2.1.  Specifi¢nosti upravnih reformi u tranzicijskim zemljama

Reforme javne uprave u tranzicijskim zemljama, u dosadasnjim empirijskim istraZivanjima,
ukazala su da se odvijaju u mnogo sloZenijem i Sirem kontekstu izgradnje novog drzavnog aparata,
utemeljenog na vladavini prava koji egzistira u demokratskom druStvu. Prema tim analizama, koje
su obuhvatale tranzicijske zemlje postkomunistickog sistema, usmerile su dalju raspravu u
kontekstu osnovnih strukturnih problema odnosa moc¢i i mehanizama artikulacije i agregacije
interesa. Kod reformi koje su postsocijalisticke zemlje provodile nakon sloma socijalistickih
sistema Hesse razlikuje Cetiri faze. Prvu, fazu transformacije, gde propada stari pravni, politicki,
drustveni 1 ekonomski poredak, te se poCinju stvarati nove strukture. U ovoj fazi, kako kaze,
rezultati variraju 1 Cesto su fragmentirani. Drugu, faza konsolidacije, tokom kojeg jaca politicka
stabilnost. Ovde naglaSava pristup deetatizaciji, privatizaciji i marketizaciji, gde ekonomija pocinje
da ostvaruje prve rezultate. Razlikovanje egzekutive od legislative, te izmedu politicke i upravne
sfere jo§ uvek, je po njemu nejasno, a i mnoga konstitucionalna pitanja su nereSena. Treca, faza
modernizacije, gde se prepoznaje potreba za ispitivanjem institucionalnog uredenja. NereSeni

S Ljiljana Auli¢, ,,Evropeizacija i modernizacija javne uprave u Bosni i Hercegovini®, Svarog, Banja Luka,
2018.,str.40
%8 Dietrich Rueschemeyer i Peter B. Evans, ,,The State and Economic Transformation: Towards anAnalysis of the
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Rueschemeyer, and Theda Skocpol, Cambridge University Press, 1985, str.59
9 Uporedi: Venelin I. Ganev, ,.Dysfunctional Sinews of Power: Problems of Democracy Building in the Post-
Communist Balkans®, rad predstavljen na konferenciji ,,Civil Society, Political Society and the State: A Fresh Look at
the Problems of Governance in the Balkan Region®, Split, 23-34. Novembra, 2001
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problemi uslovljavaju redefinisanje uloge, obima i institucionalne mreze javnog sektora, te se
utvrduju mere za poboljSanje uprave. Uz stare probleme pojavljuju se i1 novi, proizasli iz
funkcionalne i teritorijalne reorganizacije sredi$nje vlasti. Medu njima su problemi s brojem i
fluktuacijom osoblja, proizasli delom zbog napustanja upravne sluzbe 1 odlaska osoblja u privredu. I
najzad, cetvrta, faza prilagodavanja, gde se usvajaju zapadnoevropski standardi, pokreée se proces
priblizavanja Evropskoj uniji, ratifikuju se ugovori o pridruzivanju, a upravni kapaciteti
osposobljavaju za postupak prilagodavanja i promeni nacionalnog zakonodavstva u skladu sa
evropskim acquis communautaire. Proces pridruzivanja Evropskoj uniji, postaje najvisi prioritet. °2°

Bilo bi nerealno za ocekivati, da ¢e uvezeni administrativni modeli brzo ukloniti domace
navike birokratskog delovanja, ili, da se za neuspeh reformi okrive samo domace elite i njihovo
nepostojanje volje. Stoga se, vrlo Cesto, saga 0 izgradnji institucija na Zapadnom Balkanu, kao i u
vecini regiona sveta, izrodila u jedan amalgam starih i novih obrazaca ponasanja u administrativnoj
sferi. Tako se formalno kreée sa legalno restruktuiranjem drzavnih administracija uslovljenim
pritiscima Evropske unije, ali sveobuhvatni rezultat tog uslovljavanja pokazao je, da je stvarna
zamena starih administrativnih navika novim evropskim, veoma teSka i dugotrajna. Analiza
administrativnih kapaciteta na slu€aju zemalja Zapadnog Balkana, ukazala je na cCetiri posebna i
medusobno povezana problema, koji su se, uzgred receno, pokazala kao veoma zilava: 1. slaba
profesionalizacija; 2. stalna politizacija; 3. nepravi¢nost u etni¢koj zastupljenosti u podeli vlasti i 4.
siroko i duboko ukorenjeni obrasci korupcije.”** Navedeni problemi, nisu samo prisutni u upravama
Zapadnog Balkana, ve¢ su mucili 1 zemlje Jugoisto¢ne Evrope, ali se ne moze rec¢i da nisu poznati 1
u razvijenim demokratijama. Ali, posmatrajuci uprave tranzicijskih zemalja, gde smo posveceni
analizi u Bosni i Hercegovini, trebalo bi re¢i, da su se bas ovi problemi pokazali narocito Stetnim po
efikasnost i delotvornost javne uprave u BiH.

Medutim, ono §to se posebno izdvaja u javnim upravama tranzicijskih zemalja, Sto
predstavlja odbrambeni mehanizam reformi javne uprave, kao ukorenjeni element u drZavne
strukture jesu karakteristike prethodnog rezima, jednopartijskog socijalistiCkog sistema koji se
odrazava kroz: visoko politizovanu i zatvorenu javnu upravu, upravu koja nije imala ulogu
kanalisanja javnih i gradanskih interesa, ulogu uprave u vodenju ekonomije i vertikalna iskljucivost
u delovanju uprave. Imajuci u vidu da je vecina politi¢kih lidera Zapadnog Balkana, proizasla iz
obrazovane generacije SFRJ-e, koji su, veéina, ucestvovali u politickom zivotu i tada, tesko je za
ocekivati da se neki nauceni i usadeni obrasci ponaSanja iskorene. Zlokapa je miSljenja da, s
uvodenjem demokratije u biv§im socijalistickim 1 autoritarnim zemljama nisu reSeni svi problemi.
Obratno, reklo bi se da je tek demokratija izbacila na povrsinu probleme koji su se decenijama
akumulirali 1 kojima se u tim zemljama niko nije bavio poSto dominantni politicki model nije razvio
mehanizme ni za iskazivanje niti za reSavanje problema — ako ih vladajuca partija ili politicka elita
nije smatrala vrednim re§avanja.522

Visoko politizovana 1 zatvorena javna uprava u komunistickim zemljama se ispoljavala kroz
element politicke podobnosti 1 lojalnosti partiji, kao kljuénim uslovom za odabir kadrova 1 njihovo
napredovanje. Problem ovakve selekcije kadrova bio je u tome, §to je on preovladavao nad stru¢nim
kvalitetima, $to je u suprotnosti sa osnovnim principima moderne uprave. Politi¢ka pristrasnost ima
ozbiljan uticaj na funkcionisanje javne uprave, jer su se kadrovi birali na osnovu politicke
podobnosti i poslusnosti, gde su za svoj rad odgovarali partijskim Sefovima, a ne drugim subjektima
na viSem polozaju u procesu funkcionisanja javne uprave, da ne pominjemo odgovornost prema

>Hesse, 1997:122-124 u Gordana Mardetié, Upravne reforme u tranzicijskim zemljama, Javna uprava, nastavni

materijal, Savremena javna uprava, Zagreb, 2006, str.387
2L Dimée Nikolov, ,Innovations in the Public Administration in the Balkan Regions®, Souteastern Europe 31-31
(2005), str.103-128
%22 7dravko Zlokapa, ,,Reforme javnog sektora: Da li je moglo bolje? Vasingtonski model Novog javnog menadZmenta:
poceci i rezultati“, Moderna uprava br.1, ADU, Banja Luka, 2008., str.63
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gradanima. NaZzalost, takva praksa ponaSanja prilikom zaposljavanja drzavnih sluzbenika je prisutna
1 danas, iako se za cilj postavlja politicki nezavisan 1 profesionalan drzavni sluzbenik, Sto se
postize zakonom propisanom procedurom zasnovane na sposobnosti, kvalitetu i iskustvu. Linz i
Stepan isticu da je upotrebljivost uprave nasledene iz komunistickog perioda za potrebe nove
demokratski izabrane vlade upitna, a razlog je, Sto u prethodnom sistemu gotovo i nije postojala
distinkcija izmedu partije i drzave, a potom je vladajuca partija bila razvlastena, dezintegrisana i
deligitimisana.”®® Uprava nije imala ulogu u kanalisanju javnih i gradanskih interesa jer je to bila
uloga partije. Zadatak uprave bio je strogo i slepo primenjivanje zakona, regulative ili partijske
regulative, tako da se sistem javne uprave uglavnom svodio na mehanizam sprovodenja politike
(partijske). Tako u analizi PHARE programa stoji ,,izvrSna akcija je sezala sve do dna ekonomskih 1
politi¢kih odluka, sa politiarima, upravom i direktorima preduzeéa kao amlgamima jedne
hijerarhijske strukture.(...) Tranzicija, u decentralizovanom drustvu tezi da redukuje vladinu
intervenciju u individualnim odlukama.’**Uloga u rukovodenju ekonomijom u komunisti¢kim
zemljama, javna uprava i politicki nivo odlucivanja ostali su do najve¢e mere ukljueni u
upravljanje ekonomsko-privrednim delatnostima. Siroko je prihvaéeno misljenje, koje je novija
istorija 1 empirijski potvrdila, da je u socijalistickim druStvima ,,preterana vera u drzavu i partiju,
birokratiju i hijerarhiju, u administriranje i preskripciju svega i svacega, odvukla na dno i privredu-
tu moénu razvojnu polugu (...) Vladavina neekonomskih kriterijuma, odnosno nesumnjiva
dominacija politike nad ekonomijom, uzrokovala je mnosStvo devijacija u odnosu makro i
mikroekonomije, i procesima prestruktuiranja privrede, proizvodnji i raspodeli, dinamici
modernizacije privrede, odnosu privrede i vanprivrede, produktivnosti i motivaciji zaposlenih.***
Karakteristika prethodnog druStvenog sistema bila je i organizacija uprave po sistemu privrednih
grana i atomiziranih drustvenih delatnosti. Dakle, bio je prenaglaSen resorni princip organizovanja
uprave, gde je partijska struktura upravljala sektorskom delatnoséu od vrha do dna. Ovo je stvaralo
vertikalnu iskljucivost, fokusiranost samo na kontrolu specificnog sektora, sa jakim naglaskom na
kontrolu 1 provodenje zakona. Horizontalna veza- koordinacija izmedu ministarstava bila je slaba,
jer je tu ulogu preuzela partijska administracija.

Na slucaju Bosne i Hercegovine,videli smo da postoje razlike u upravnim politikama i
pristupima strukturi vlade u pogledu, nadleZnosti, imenovanja i delovanja, pa se moze zakljuciti da
je drzavni aparat Bosne i Hercegovine zaista ogroman i komplikovan. Smatra se da rad vlade ne
moze biti dobro organizovan ako broj ministarstava prelazi deset, a uzimajuci u obzir, da BiH ima
14 vlada, od kojih Savet ministara BiH raspolaze sa 9 ministarstava, Vlada Republike Srpske sa 16,
Federacija BiH sa 16, koju ¢ine kantoni- Zupanije, gde bosansko-podrinjski kanton Gorazde ima 8
ministarstava, sarajevski kanton 12, tuzlanski kanton 12, unsko-sanski 9, zeni¢ko-dobojski 10,
kanton herecg-bosanske Zupanije 9, posavski kanton (Zupanija) 9, zapadnohercegovacka Zupanija 8,
srednjobosanski kanton 8, hereceg-neretvanski 11, a Vlada Bréko Distrikta BiH na céelu sa
gradonacelnikom 1 odeljenjima za odredene oblasti 12. Dakle, ukupno na nivou cele drzave deluje
149 ministarstava.

Federalna struktura Federacije BiH i njeni sastavni delovi, kantoni-zupanije, ¢ine posebno
komplikovan 1 ograni¢en faktor koji generiSe funkcionalno-politicke probleme. Deset kantona,
svaki od njih ima bar deset ministarstava, ¢ija efikasnost i ekonomic¢nosti predstavljaju veliki teret
za BiH, ali i neizbeznog pitanja da li su ta ministarstva samo sigurne fotelje za lojalne politicke
sledbenike ili ipak, svojim rezultatima u vodenju politike, daju legitimitet za njihovo postojanje?
Vazno je ista¢i, da pored ministarstava U Strukturi upravne vlasti postoje i mnoge druge
organizacije, vladina tela i agencije, gde se moze zakljuciti da ogroman broj zaposlenih radi u

> Linz Juan i Alfred Stepan, Problems of Democratic Transitions and Consolidation, Southern Europe, South America

and Post-Communist Europe, J.Hopkins University Press, Baltimore&London, 1996, str.52
524 PHARE Evaluation of Phare Public Administration Reform Programs, Final Report, March, 1999.godina, str.12
2 Mijat Damjanovi¢ i Snezana Dordevié,(ur.) Izazovi modernoj upravi i upravljanju- Hrestomatija, Beograd,
1995,str.26
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drzavnom aparatu i javnoj upravi (javnim preduzeéima i ustanovama), $to upucuje, da u dogledno
vreme, ako se ne pristupi reformi javne uprave u organizacionom i funkcionalnom aspektu, za
ocekivati je krizu koja na slucaju BiH, moze biti revolucionarna. Ovog smo misljenja, jer praksa i
analize, obilato potvrduju da su ,,budZetari® sigurni glasovi nacionalnih stranaka, koje se deceniju i
viSe drZe na vlasti.

2.2.  Jacanje i slabljenje centralne viasti

Vecina reformi u postsocijalistickim zemljama odvijala se u dva pravca. Prvi, gde se vecina
reformi odvijala u pravcu politicke i upravne decentralizacije, kako bi smanjile mo¢ centralnog
drzavnog aparata bivSe socijalisticke drzave, 1 drugi, potreba i ubrzanje transformacije jake
centralne institucije. Tako da su u isto vreme, delovala dva suprotna procesa, koji su se koristili
ovisno o drzavnom uredenju. S obzirom da se model Novog javnog menadZmenta nije mogao
primeniti na isti nacin 1 istim instrumentima kao u razvijenim zapadnjackim demokratijama,
tranzicijskim zemljama se preporuivao model intervencionisticke 1 regulatorne politike.
Modernizaciju uprave pratila je i uloga jacanja drzave, koja se manifestovala kroz institucionalne
promene, koje su ¢esto prouzrokovale otpor kod politickih elita, jer su smanjivale njihov prostor
uticaja 1 mo¢i. Institucionalizacija centralnog drZzavnog aparata zahtevala je izgradivanje izvr$ne
vlasti spsobne za donoSenje odluka i izgradnju kapaciteta za oblikovanje javnih politika. Sve ovo je
podrazumevalo politicku neutralizaciju 1 profesionalizaciju drzavnih sluzbenika, posebno na
polozajima, koji ¢e odgovarati zakonodavnoj vlasti. Tome je svakako doprinela i Evropska unija
kao spoljni faktor, koji je svojim mehanizmima vrsio uticaj na prilagodavanje zakonodavstva prema
acquis communautaire, za koji je neophodan upravni kapacitet.

Da bismo razumeli proces jacanja i osposobljavanja izvr$ne vlasti, potrebno se vratiti u
delovanje socijalistickog upravnog sistema, gde su postojale paralelene administracije, drzavne i
partijske, gde je kako smo ranije i naveli, dominirala partijska. Partijska administracija je bila
sastavljena od lojalnih ¢lanova, koji su razvijali politiku, davali naredbe i kontrolisali drzavnu
administraciju, dok je drZzavna administarcija izvrSavala naredbe partijske administracije i obavljala
tradicionalne upravne poslove. U nekim zemljama, kljucni partijski funkcioneri, bili su integrirani i
u drzavnu administraciju, Sto je dovodilo do visoke ispolitiziranosti javne uprave, jer su u isto
vreme obavljali dve funkcije. Izvr$na vlast u socijalistickim drzavama, odnosno Vece ministara,
nisu donosila politicke odluke, ve¢ su ih prakti¢no izvrSavale. DrZavni sluZbenici su radili u
uslovima koje su obezbedivali zakonski okviri vezani za opSte zakone o radu, pa samim tim, nije
postojao ni normativni okvir po kojem su delovali unutar upravnog organa, a to znaci, da nije
postojala legislativa koja ogranic¢ava politicku samovolju. Uprava je bila horizontalno i vertikalno
fragmentirana, odnosi unutar uprava nedefinisani, a institucije podredene jednom centru -
Centralnom komitetu Komunisticke partije. Sve ove karakteristike, dovele su do centralizacije
visokog nivoa i specifi¢ne upravne kulture, koja nije delovala u interesu gradana. Nakon propasti
komunistickog sistema 1 tranzicije u demokratska druStva, koju je pratio proces evropskih
integracija, usledile su brojne reforme, od kojih su najznacajnije konstituisanje novih institucija,
osposobljavanje i obrazovanje sluzbenickog kadra i utemeljenje zakonodavstva koji je definisao,
regulisao i1 kontrolisao rad u upravi, a sve to podrzano finansijskim 1 tehnickim sredstvima iz
programa Evropske unije.

Jacanje 1 slabljenje centralne vlasti na slucaju Bosne i Hercegovine, je politicko pitanje koje
izaziva oprecna misljenja od 2000. godine. U prethodnom sadrzaju, gde smo se bavili pitanjem
drzavnog uredenja, analizom Ustava Bosne i Hercegovine, izvornim Aneksom IV, Dejtonskog
mirovnog sporazuma, do$li smo do zakljucka da je od konfederalne drzave sa federalnim
elementima, oduzimanjem 1 prenosom nadleznosti sa entiteta na drzavnu vlast, nasilnim putem
(Odlukama Visokog predstavnika), Bosna i Hercegovina danas, slozena drzava federalnog uredenja,
koju ¢ine dva entiteta, Republika Srpska (unitarnog uredenja) i1 Federacija BiH (federalnog
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uredenja) 1 Distrikt Br¢ko. Stoga, ¢emo u ovom delu analizirati federalizam 1 ravnotezu vrSenja
vlasti, u kontekstu potrebe za koordiniranim federalizmom u procesu evropskih integracija, koji jaca
centralne vlasti.

Federalizam i devolucija sluze da podele vlast u zemlji, da pojacaju efikasnost vlade i da u
podeljenim dru§tvima upravljaju konfliktom.??® Politicka pitanja u federalnim uredenim drugtvima
uvek polaze od: definisanja problema, odredivanja njegovih sastavnih delova (jedinica, entiteta,
kantona, zupanija, regiona), simetrije i asimetrije, podele vlasti, meduvladine saradnje, fiskalne
autonomije, individualnih i kolektivnih prava, federalne kulture i spoljne garancije. Uspeh
federalizma, po Kitingu, zavisi, delom od istorijskih tradicija, politicke kulture, spoljnih i
unutrasnjih trendova. Medutim, po njemu i institucionalno ustrojstvo ima ulogu u podsticaju
politickim akterima i pravljenju ravnoteZe izmedu centrifugalnih i centripetalnih tendencija. *%’
Evropske integracije imaju znacajan uticaj na federalne i devoluirane sisteme, uvode¢i novi model
,,kooperativni federalizam®, koji deluje u interesu efikasnosti, jasnoce i odgovornosti. S obzirom na
nacionalne i etnicke politike koje su kompleksne, i obi¢no dolaze iz konflikta razli¢itih drustvenih
grupa, koje imaju svoju istoriju, oponenete i sadasnji kontekst, postoje dva osnovna nacina podele
vlasti koja omogucuje delovanje razli¢itosti u modernim drustvima. Prvi, konsocijalizam, podela
vlasti po horizontali, po etnickoj pripadnosti, i drugi, vertikalni, odnosno teritorijalni, gde se podela
vlasti vrsi izmedu centralne i entitetske vlasti. Iz ranijeg sadrzaja poznate su nam karakteristike
konsocijativne demokratije, ali radi boljeg razumevanja dalje analize, izdvojicemo one glavne po
Kitingu:

1. Grupama se daje stepen samoregulacije u stvarima koje se ti€u samo njih i na koje su posebno
osetljive. (na primer: obrazovanje i kultura);

2.Postoji centralna vlada u okviru koje grupe po fiksnom obrascu, dele vlast. Obi¢no su sredstva da
se to postigne sledeca:

3. Partije koje predstavljaju interese grupa;

4. Proporcionalna zastupljenost ovih grupa u parlamentu;

5.Vlade u kojima se deli vlast na nacin da su sve partije proporcionalno zastupljene u njoj;

6. Kvalifikovana vecina vlada tako da se nijedna vazna odluka ne mozZe doneti bez pristanka

svih grupa;

7. Postoje kvote za ¢lanove raznih grupa u institucijama kao $to su drzavna uprava, vojska i policija
i elektronski mediji.>?®

Pored koristi koje je nudio podeljenim drustvima, konsocijativizam je kritikovan po osnovu
sledecih karakteristika: a) tera ljude da se opredeljuju za grupni identitet, Sto oni mozda Zele ili ne
zele; b) zamrzava postoje¢e modele grupnih identiteta koji su, na prvom mestu, uzrok problema; c)
daje preveliku vlast liderima grupa; d) obeshrabruje uces¢e gradana; e) nedovoljan je, jer da bi
odrzao konsenzus, $to god da se jednoj grupi daje, mora se dati i drugima, bez obzira da li im to
treba. Drugi pristup je vertikalna podela vlasti (teritorijalna) izmedu centralne i entitetske, $to je
osnova federalizma i1 devolucije, jer postoje dva odvojena nivoa vlasti. Za Kitinga klju¢ne osobine
federalnih i devoluiranih vlada su:

1. odvojeno se biraju vlade kako na centralnom, tako i na entitetskim nivoima;
2. podjela nadleznosti izmedju dva nivoa;

3. mehanizmi saradnje izmedju nivoa po pitanju zajednickih interesa.>?

>% Majkl Kiting, Federalizam i ravnoteza vrSenja vlasti u evropskim drzavama, SIGMA, januar 2007, str.2
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%28 Uporedi, Majkl Kiting, Federalizam i ravnoteZa vrienja vlasti u evropskim drzavama, SIGMA, januar 2007, str.3
%2 |sto str.3
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Mozemo zakljuciti iz prethodnih karakteristika, prvog i drugog modela sistema vlasti u
podeljenim drustvima, posebno Bosne i Hercegovine, da se kombinuju konsocijalni 1 federalni
elementi, o cemu smo pisali u prvom poglavlju.

Federalizam je ustavna kategorija gde su podele nadleznosti izvrSene izmedu dva nivoa vlasti,
gde jedna drugoj ne zalaze u nadleznost. Devolucija je slabiji oblik podele vlasti, gde vlade nizeg
nivoa imaju manja ovlaséenja, koja im daje centralna vlast, ali koja im moze i oduzeti nadleznost.
Drugi nivo vlasti, moze se posmatrati kao ustavna kategorija, ¢ija je svrha:

1. ravnoteza vlasti u ustavu kroz postojanje sile koja se nalazi naspram centralne vlade kako bi

se ocuvala demokratija 1 ojacala sloboda;

2. maksimiziranje efikasnosti u raspodeli resursa kroz odredivanje najbolje mere za ucesée
vlasti u tome i kroz racionalizovanje administracije i procesa stvaranja politike;

3. upravljanje razliitim i podeljenim drustvima na nacionalnom nivou, na nacin $to se
grupama daje mogucénost da same urpavljaju sobom, a da pri tome odrzavaju jedinstvo sa
drzavom.

Koji nivo vlasti je odvojen u federalizmu, govori o modelu klasi¢nog, koordiniranog ili
kooperativnog federalizma, koji je svaki od navedenih naSao svoje mesto u federalizmu na primer
SAD-a, gde je Ustav inspirisan koordiniranim federalizmom, dok je Nemacki model kooperativnog
federalizma. Osnovne osobine oba modela su sledece:

Klju¢ne osobine koordiniranog federalizma:

1. svaki nivo vlasti ima svoje ekskluzivne nadleznosti,

2. svaki nivo ima svoju administraciju/upravu,

3. svaki nivo ima svoje vlastite poreze,

4. potreba za saradnjom svedena je na minimum.

Klju¢ne osobine kooperativnog federalizma

1. nadleZnosti su uglavnom podeljene izmedu nivoa vlasti,

2. centralni nivo donosi osnovne propise, a nizi slojevi vlasti ih implementiraju u vecini
oblasti,

3. dele se porezi,

4. nizi nivo predstavljen je u centralnom zakonodavnom telu, i

5. postoji jaka potreba za saradnjom.

Iz navedenog, moZzemo zakljuciti da se federalizam Bosne 1 Herecgovine ocituje u svom
modelu koordiniranog federalizma, iako praksa pokazuje da se federalna uredenja nalaze negde na
sredini oba modela. U nekim federalnim drZzavama je razraden mehanizam za meduvladinu
sardanju, dok se neke druge federalne drZzave u kojima je razvijenija politi¢ka kultura oslanjaju na
politicke partije, odnosno njene lidere. S obzirom na proces evropskih integracija koji je tezak
izazov za svaku modernu i profesionalnu, a nadasve odgovornu vladu, sve viSe se okre¢e modelu
koordiniranog federalizma. Kao dobar primer moze se navesti Odluka o sistemu koordinacije
procesa evropskih integracija u Bosni i Hercegovini®*! koju je donelo Veée ministara BiH
23.08.2016.godine. Odlukom se definiSu institucionalni i operativni sistem 1 nain ostvarivanja
koordinacije institucija u BiH, na provodenju aktivnosti vezanih za integrisanje BiH u Evropsku
uniju, Zazjedniéka tela u okviru sistema koordinacije, njihov sastav, nadleznosti i medusobni
odnosi.>® Koordinacija procesa evropskih integracija definisana je clanom 2. kako sledi:
(1)Koordinacija procesa evropskih integracija podrazumeva aktivnosti koje se provode s ciljem
osiguranja $to veceg stepena uskladenosti 1 koherentnosti u radu institucija na svim nivoima vlasti u
BiH vezanih za izvrSenje ugovornih obaveza iz Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju izmedu
Evropskih zajednica i njihovih drzava ¢lanica i BiH (,,Sluzbeni glasnik BiH-Medunarodni ugovori,

%30 |sto, str.4

*%! Sluzbeni glasnik BiH,br.72/16

%32 Odluka o sistemu koordinacije procesa evropskih integrafija u BiH, ¢lan.1
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broj 10/08), kao i drugih obaveza iz procesa evropskih integracija. Sistemom koordinacije ureduje
se 1 naCin ostavrivanja komunikacije izmedu institucija u BiH, s ciljem osiguranja i1 iznoSenja
usaglasenog stava u ime BiH u komunikaciji sa institucijama Evropske unije. (2) koordinacija
procesa evropskih integracija u BIH zasniva se na principima poStivanja postojee unutraSnje
pravne i politicke strukture BiH i zaStite ustavima definisanim nadleZznosti svih nivoa vlasti i
njihovih institucija u pojedinim oblastima obuhva¢enim procesomevropskih integracija, osiguranja
vidljivosti, te odgovornosti svih nivoa vlasti za blagovremeno i delotvorno ispunjavanje obaveza iz
procesa evropskih integracija iz njihve nadleznosti.(3) koordinacija procesa evropskih integracija
ostvaruje se horizontalno (koordinacija unutar jednog nivoa organizacije vlasti) i vertikalnom nivou
(kordinacija izmedu razli¢itih nivoa organizacije vlasti). U skladu sa stavom (2) ovog clana,
strukture i modalitete ostavrenja horizontalne koordinacije svaki nivo vlasti ureduje samostalno, u
skaldu sa svojim ustavnim poretkom i upravno-pravnim specifi¢nostima, kapacitetima i potrebama,
te oni nisu predmet ove odluke.(4) ovim &lanom ureduju se zajednicka tela®®. Nagin odlu¢ivanja u
svim telima koja se uspostavljaju u skaldu sa ¢lanom2, stav (4) je konsenzus.

Dakle, iz navedenog, mozemo zakljuciti da su prednosti federalizma i devolucije u
podeljenim druStvima odigledne, jer se pojedinacnim grupama (entitetima) daje izvestan stepen
samouprave, a pitanja od drZzavnog nivoa koje nije moguce resiti, (kao na primer delovanje i
zastupanje usaglasenog ,,jednog glasa“ u procesu evropskih integracija), mogu se reSavati na nizim
nivoima i dalje koordinirati na drzavni nivo, konsenzusom.

*3 Odluka o sistemu koordinacije procesa evropskih integrafija u BiH, ¢lan.2/4
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V EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR

1. Pojam i pristupi Evropskom upravnom prostoru

Evropski upravni prostor (eng. European Administrative Space-EAS) kao koncept, se pojavio
krajem 90- tih godina, osmiSljen da zadovolji potrebe proSirenja Evropske unije, u vidu zajedni¢kog
pristupa u podrucju javne uprave, s ciljem unapredenja administrativnih kapaciteta i zakonodavstva
nacionalnog upravnog prava. Principi i zahtevi, prvobitno su dizajnirani kroz posebne publikacije
SIGMA®*, objavljene prvi put 1998/1999. godine, kada su prosirenjem bile obuhvaéene zemlje
Centralne 1 Isto¢ne Evrope, a kasnije od 1999. godine (Procesom stabilizacije i pridruzivanja) i
zemlje Zapadnog Balkana. Zajednicka karakteristika ovih zemalja jesu slabi administrativni
kapaciteti, neprilagodeni demokratskom upravljanju i provodenju acquis communautaire. Od
osnivanja Evropske zajednice odnosno Evropske unije pa do danas, ona nije niSta drugo nego
zajednica upravnog prava.>®*®> Pojam evropski upravni prostor je ralativno nov u sferi nauke, ali
Siroko prihvacen i1 postovan u zemljama ¢lanicama, Evropskoj uniji 1 izvan nje, posebno usmeren na
zemlje kandidate u procesu evropskih integracija. Generalno, evropski upravni prostor predstavlja
zajednicki skup temeljnih nacela i standarda dobre uprave. Jer danas, dobro javno upravljanje
(,,good governance®), privredni razvoj i socijalna kohezija, spadaju medu osnovne komponente
demokratskog razvoja savremene Evrope i njenog upravnog prostora.”*® Njegov cilj je efikasno
reSavanje savremenih politicko-administrativnih (upravnih) pitanja uslovljenih dinami¢nim
desavanjima, ne samo prouzrokovanih politikom proSirenja Evropske unije, ve¢ i na globalnom
nivou. Terminom evropski upravni prostor se oznaCava skup upravnih principa, vrednosti i
standarda koje &ine konture evropskog upravnog prava.>>’ Evropska unija, kao zajednica zasnovana
na pravu, mogla bi se preciznije nazvati i zajednicom utemeljenom na upravnom pravu (as a
community based on administrative law).>®

Pravo Evropske unije je tokom godina uticalo na sadrzinu nacionalnih pravnih okvira drzava
Clanica, ¢ak 1 u oblastima gde se standardi Evropske unije ne primenjuju, zbog ¢injenice da je
veoma teSko koristiti, u okviru date drZave, razli¢ite standarde 1 prakse za primenu originalnog
nacionalnog prava i prava Evropske unije. Vremenom, drzave ¢lanice pocele su koristiti iste ili
sliéne standarde prilikom primene propisa nacionalnog prava i prava Evropske unije.>*°Stalni
kontakti izmedu javnih sluzbenika zemalja ¢lanica i javnih sluzbenika Evropske komisije, razvoj
posebnog evropskog sistema upravnog sudstva, kao i stvaranje zajedniCkog sistema upravnih
vrednosti 1 principa doprineli su ujednacavanju upravnog prava zemalja ¢lanica. Kao rezultat celog
tog sloZzenog procesa, stvoren je poseban evropski sistem upravnog prava, koji neki autori nazivaju
,.evropski upravni prostor” (European Administrative Space).>*’S obzirom na to da samo usvajanje
propisa EU ne moZe garantovati i njihovu efikasnu primenu, Evropska komisija insistira na
izgradnji administrativnih kapaciteta koji ¢e omoguciti bezbolan ulazak u ,.evropski upravni
prostor”.>**Teorijski pristup evropskog upravnog prostora, pojavio se sa procesom evropeizacije,

5% SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European Countries)
kao zajednicka inicijativa OECD-a i EU koja se uglavnom finansira iz PHARE-programa.

> Dejan Milenkovi¢, Javna uprava odabrane teme, Cigoja §tampa, Beograd, 2013, str.312

>% Uporedi: Dragoljub Kavran, Evropski upravni prostor, reforma i obrazovanje drzavne uprave, Pravni Zivot, br.9,
2004, str.1059

%7 Stevan Lili¢, ,,Primena koncepta evropskog upravnog prostora u procesu pristupanja Evropskoj uniji“,u Pravni
kapacitet Srbije za evropske integracije, zbornik radova knjiga 111, Beograd 2008, str.26
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134



preciznije receno, pridruzivanjem postkomunistickih zemalja EU, ¢iji su upravni Sistemi bili u
suprotnosti sa razvijenim zapadnim demokratijama, zbog ukorenjenih tradicija, kulture i politike
uprava zemalja, gde su prvi koraci prema demokratizaciji u¢injeni 90-tih godina. Samim tim i nauka
kre¢e da se bavi pitanjem evropeizacije javne uprave zemalja Istocnog bloka, dajuc¢i odgovore na
pitanja, uslovljena primenom principa evropskog upravnog prostora. Prostor je uobi¢ajena metafora
za opisivanje integracionih fenomena Evropske unije, na primer, ,,evropski ustavni prostor®,
,evropski pravosudni prostor®, a ,,evropski upravni prostor* je termin koji se koristi za koordinisanu
implementaciju prava EU i evropeizacije nacionalnog prava. >*

EAS pokrec¢u razliciti evropski subjekti, vodeni principima dobrog upravljanja, primenom
skupa vrednosti i standarda, ali i o¢ekivanja gradana, usmerenih na reforme javne uprave kroz
organizacioni 1 funkcionalni aspekt, podrzan zakonskim okvirom, procedurama i1 njenim
mehanizmima. Za Hofmann-a, postoje formalne i neformalne dimenzije evropeizacije EAS, koje
teze zajedniCkom suverenitetu.>*® Formalna dimenzija dolazi od horizontalnih kriterijuma
(kriterijum iz Madrida 1995), a neformalna dimenzija EAS, jeste njegova sustinska sadrzina, dakle
principi, odnosno, implementacija principa evropskog upravnog prostora. Polaziste koncepta EAS
jeste da drzave Clanice dele zajednicke vrednosti 1 uverenja, pa u skladu s tim, trebalo je, kroz
zajednicku evropsku administrativnu infrastrukturu, stvoriti uslove za zajednicko formulisanje i
izvrsenje javnih politika.®® Shodno tome, definisana je zajedni¢ka platforma za strukture
upravljanja, evropski upravni prostor. Za Lilica, koncept evropskog upravnog prostora rezultat je
prakti¢nih potreba buducih ¢lanica Evropske unije i predstavlja okvir definisanih smernica koje
njihove uprave treba da prate, kako bi postale sposobne za budu¢i koherentan rad, kako sa upravom
¢lanica EU, tako i sa upravom Evropskih zajednica.’*Na osnovu prethodnog mozemo zakljugiti, da
je u osnovi evropskog upravnog prostora, upravna konvergencija, kao ,,svojevrsno priblizavanje
razli¢itih modela javne uprave u Evropi, njthovom rastakan_]u 1 taljenju, obogacivanju drugacijim 1
novim rjeSenjima, ucenju i mijenjanju, rezultatima i uc¢incima koji su slicni za gradane u razli¢itim
evropskim zemljama (evropeizacija kao uginak).«>*

Na nivou Evropske unije razlikujemo tri faze integracije EAS prva, definisanje vrednosti,
druga, institucionalna saradnja i reca, uskladivanje zakona.>*’ Prva faza predstavlja pocetnu
konvergenciju administrativnih sistema, druga faza predstavlja razvoj novih institucionalnih
konfiguracija i konstelacija, dok tre¢a vodi transformaciji EAS. Koncept EAS se moze svrstati u
»meko pravo EU“, €iji je cilj pove¢anje harmonizacije standarda u primeni javne uprave, Sirom
Evrope. S tim, Sto su zemlje Centralne 1 Istocne Evrope, kasnije zemlje Zapadnog Balkana,
spoljnom inicijativom, Evropske unije pri§le reformi javne uprave, bez ograni¢enja autonomije
nacionalnog upravnog prava. Ovde je vazno istaci, da ne postoji direktan uticaj Evropske unije na
model i organizaciju uprava drzava, on indirektno proizilazi iz odredbe Osnivackog ugovor3548, u
kojem se predvida obaveza zemalja Clanica da preduzmu sve potrebne mere, radi ispunjavanja
obaveza koje proizilaze iz ¢lanstva. S tim u vezi, primena prava EU zavisi od administrativnih

kapaciteta 1 sposobnosti buducih drZava ¢lanica da se prilagode novim uslovima (integracije), 9 5to

> Videti:OECD-PUMA, ,Preparing Public Administrative Space, SIGMA Papers, No.23, (1998)
>3 Herwig C.H. Hofmann, Mapping the European Administrative Space, West European Politics, 31 (4), 2008, 662-
676
>4 Jarle Trondal i Gay Peters, The Rise of European Administrative Space:Lessons Learned, Journal of European
Public Policy, 2013, 20 (2), 295-307
5 Stevan Lili¢, ,,Primena koncepta evropskog upravnog prostora u procesu pristupanja Evropskoj uniji“,u Pravni
kapacitet Srbije za evropske integracije, zbornik radova knjiga 111, Beograd 2008, str.26
546546 Tyan Kopri¢, Anamarija Musa, Goranka Lali¢ Novak, Europski upravni prostor, Institut za javnu upravu, 2012,
Zagreb, str.132
7 Herwig C.H. Hofmann, Mapping the European Administrative Space, West European Politics, No.31, Vol .4., str.
662-676
8 Consolidated Version of the Treaty Establishing European Community, Rome, 1957, Article 10. (ex Article 5)
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dalje implicira efikasnu primenu odredbi komunitarnog prava. Dakle, EU ne zalazi u podrucje
autonomije javne uprave zemalja Clanica, ona to Cini indirektno, ali od 90-tih godina, zahteva od
pridruzenih clanica (postkomunistickih zemalja) i zemalja Zapadnog Balkana, moderne i sposobne
javne uprave, koje svojim kapacitetima mogu zadovoljiti Kkriterijume iz Kopenhagena (1993) i
Madrida (1995).Po misljenju Glodic¢a, administrativna sposobnost je izuzetno vazan aspekt
ispunjenja kriterijuma iz Kopenhagena za Clanstvo, koji odreduju sposobnost jedne zemlje da
preuzme obaveze koje sa sobom nosi ¢lanstvo, kako je utvrdeno na sjednici Evropskog saveta u
Madridu 1995. godine i ¢ime su kopenhaski kriterijumi novelirani, tako Sto je i reforma javne
uprave odredena kao posebna predpristupna obaveza.>Madridski kriterijumi posebno zahtevaju
prilagodavanje administrativnih kapaciteta, u smislu efikasne primene evropskog zakonodavstva i
politika. Evropski Savet je izradio dokument ,,Belu knjigu* (White Paper), u kojoj se definise ,,da
drzave Clanice treba da prilagodavaju upravni aparat i drustvo u celini uslovima koji su neophodni
za primenu zakona, §to zahteva stvaranje i promene,osnivanje ili prilagodavanje potrebnih
institucija 1 struktura, Sto podrazumeva reformu, odnosno klju¢ne promene javnih uprava
potencijalnih zemalja &lanica.“>>! Da znaGajnu paZnju posveéuje javnoj upravi, Evropska unija je to
potvrdila i ,,Agendom 2000 >*2 iz 1997. godine, ali 1 Evropski Ombudsman koji naglaSava u
izvestavanju, da gradani EU imaju pravo na kvalitetnu upravu.”*Sve ovo nam ukazuje da svaka
drzava koja Zeli da stekne status punopravnog clana EU, mora da uspostavi kvalitativno i
kvantitativno odredene mehanizme, procedure i institucije koje ¢e zadovoljiti posebno osmisljene
kriterijume. Pitanje propisa javne uprave su u domenu drzava ¢lanica, §to proces administrativnog
prilagodavanja Cini tezim, jer svaka drzava ¢lanica, kandidat ili potencijalni kandidat funkcioniSe po
svom modelu upravnog prava.

Polazna tacka evropskih integracija jeste stvaranje nadnacionalnog pravnog sistema koji
podrazumeva da drzave Clanice dele zajedniCki suverenitet EU, kao teritorijalno suverene drzave.
Teritorijalna suverenost podrazumeva, koncentraciju javne vlasti na njenoj teritoriji, dok je
nadnacionalnost bila inovativan pojam, kao veza izmedu unutra$njeg javnog prava i medunarodnog
javnog prava. U okviru nadnacionalnog pravnog sistema, zajednicka javna vlast EU, vrSena je preko
evropskih i nacionalnih institucija. Za Hofmanna, nastanak i uspostavljanje nadnacionalnog
pravnog poretka, odvijao se kroz nekoliko faza. Prva faza, uspostavljanje pravnog poretka
Zajednice, gde se delegiranjem ovla$éenja sa drzava &lanica prenosi na EZUC/EEZ. Drzave ¢lanice
su vertikalno otvorile svoje pravne sisteme za vrSenje ovlaséenja na evropskom nivou. Posledice
vertikalnog delegiranja definisane su presudom Evropskog suda pravde: Case 26/62 Van Gend en
Loos [1962] ECR 1, paras 10, 12, 13; Case 6/64 Costa v ENEL [1964] ECR 1141, para 3, gde je
vertikalno otvaranje nacionalnih pravnih sistema znacilo, da su evropski zakoni (EU/EZ) postali
deo ,,pravnog nasleda“ 1 imaju prednost nad bilo kojom odredbom zakona drzava €lanica, u slucaju
sukoba. Pravo Zajednice, bilo primarno (ugovorno), sekundarno (izvedeno), ¢ak i1 pojedinacne
odluke administrativne prirode, imaju moguc¢nost da nadjacaju zakone drZava clanica, odnosno,
imaju direktno dejstvo u okviru njihovih teritorija.”>* Druga faza, se odnosi na horizontalno
otvaranje pravnih sistema drzava ¢lanica. Od 1970-tih, sudska praksa EU, fokusirana je na obaveze
drzava ¢lanica da medusobno priznaju administrativne odluke, posebno koje se odnose na osnovne
slobode, $to je dovelo do horizontalnog otvaranja drzava c¢lanica prema zakonima EU. Na slu¢aju
,Cassis de Dijon“>>, zahtevalo se da drzave medusobno prihvataju i sprovode administrativne
odluke u odsustvu harmonizovanog prava EU. Treca faza razvoja nastaje sa evolucijom principa

> Dusko Z. Glodié, Znacaj izgradnje Evropskog upravnog prostora i sprovodenje reforme javne uprave za primenu

prava Evropskeunije, Moderna uprava br.3 i 4, Laktasi, Grafomark, 2010., str.162
>3 White Paper (november,1995) Chapter 5, Transformation priorities and process, notice 1227 of 1995
%52 European Comission Communication (II) Agenda 2000, The Challenge of Enlargement (1997), COM(97)2000,
final. VOL.II, Brussels
%3 Pogledati u A Rabrenovié, ,,Nacela kvalitetne uprave u pravu Evropske unije, Casopis Saveta za drzavnu upravu,
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»supsidijarnosti®, koja je prisutna u vertikalnoj raspodeli zakonodavnih ovlasStenja izmedu
evropskog 1 nacionalnog nivoa. Medutim, u stvarnosti, praktican uticaj supsidijarnosti je jaci na
politickom nivou, nego li u ¢isto pravnom smislu. Krajem 80-tih i po¢etkom 90-tih, u porastu je
implementacija prava s ciljem obezbedenja zajednicke administracije jedinstvenog trzista i politika
EU/EZ. U pitanju su oblici administrativnih mreza, saucesnicima iz drugih drzava clanica,
institucija Zajednice i privatnih subjekata. Rezultat je, da se pravo drzava ¢lanica transformisalo u
mrezu slozenih odnosa, gde su razvijene strukture koje povezuju te mreze sa drzavama ¢lanica i
neclanica EU. Za primer mozemo uzeti ,,Sengenski prostor®. Evropske integracije su dovele do
otvaranja drzava neclanica za vrSenje javne vlasti EU, van njenih teritorija, odnosno organi vlasti su
ukljuceni u kreiranje 1 sprovodenje evropskog prava van evropskog administrativnog prostora.
Moze se reci, da je mreZna struktura evropskog prava, sustina zajedni¢kog suvereniteta.”

Odredenje pojma evropskog upravnog prostora, izdvojili smo iz ponudene literature i
dokumenata SIGME, koji ¢e biti polazna osnova za razradu predmeta analize. Neke od njih su:
,,Evropski upravni prostor ¢ini skup evropskih pravila i politika koje podrazumevaju aktivnu ulogu
nacionalnih javnih uprava da ucestvuju u njihovom sprovodenju radi jednoobraznog ostvarivanja
prava fizickih i1 pravnih lica u okviru Evropske unije, u cilju obezbedivanja $to je moguée veceg
stepena ujednacenosti efikasnosti i kvaliteta usluga koje pruza javna uprava.«>>’

,Koncept evropskog upravnog prostora, rezultat je prakticnih potreba buducih c¢lanica EU i
predstavlja okvir definisanih smernica, koje njihove uprave treba da prate kako bi postale sposobne
za koherentan rad kako sa upravom drzava Elanica, tako i sa upravom EU.“*®

Za Hofmann-a se termin EAS treba koristiti metaforicki. Stoga, EAS se odnosi na kreiranje politike
gde je pojam "prostor" u kontekstu polja politike, za razliku od pojma ,,podrucje*, kao teritorijalnog
pojma. On istice da EAS predstavlja vise ili manje integrisanih oblasti u kojim nacionalne i
evropske administracije usko saraduju da bi postigle zajednicke ciljeve kroz blisku proceduralnu
saradnju. Za njega je razvoj evropskog upravnog prostora u toku, stalan je, dok razumevanje EAS
olakSava primenu principa i standarda, proizaslih iz sila i evolucije EAS, kao pokretacke snage koje
ga oblikuju.>®® Za Ivana Kopri¢a evropski upravni prostor je osnovni teorijski koncept za
objasnjavanje administrativne konvergencije, u kombinaciji sa drugim povezanim teorijskim i
doktrinarnim konceptima. EAS vidi kao osnovu za buduéi napredak u javnim politikama i
istraiivanjima.560 »EAS podrazumeva zajednicki skup standarda za delovanje unutar javne uprave,
koji je definisan nacionalnim pravom i sprovodi se kroz relevantne procedure i mehanizme
odgovornosti.“561,,Evropski upravni prostor je termin koji se Cesto koristi za opisivanje
koordinisane implementacije prava EU i evropeizacije nacionalnog upravnog prawa.“562 ,,Evropski
upravni prostor je dakle neformalni acquis communautarie na podrucju javne uprave, nastao zbog
proSirenja Evropske unije, koji postavlja minimalne standarde za zemlje kandidate u pitanjima
reforme politickih institucija i javne uprave, posebno srediSnje drzavne uplrave.“563
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Pojedini autori su misljenja da je EAS moguce definisati u svetlu institucionalistiCke teorije,
u smislu da ,,institucije obavljaju Citav niz znacajnih uloga kao S§to su kanalisanje i utvrdivanje
prioriteta, oblikovanje ponaSanja aktera, izbor ciljeva i vrednosti, te na taj nacin uti¢u na javnu
upravu i politike.“*** U tom smislu, po Cardoni, EAS teZi ostvarenju slede¢ih nacela: principa
pravne drzave — pravne sigurnosti i predvidljivosti upravnih akata, kako formalnih, tako i
materijalnih; otvorenosti i transparentnosti upravnog postupka i omogucéavanja kontrole nad
odlukama donesenim u istom; odgovornosti javne administracije prema zakonodavnoj, sudskoj i
izvrs$noj vlasti; i efikasnosti u upotrebi raspolozivih finansijskih sredstava i o efektivnosti u primeni
propisa, strateskih i planskih akata.>® Za Glodica,“ EAS vise je jedna idejna konstrukcija nego li
samo pozitivno pravno ostvarenje. To je metaforicki izraz i1 najmanji zajednicki imenilac koji
obiljezava i obuhvata zajednicke opste vrednosti, principe, tekovine uprava drzava ¢lanica kao i
razvijenost pojedinih principa u okviru jurisprudencija Evropskog suda pravde.®®® , Evropski
administrativni prostor obuhvata paket jedinstvenih standarda za delovanje javne uprave kojima se
odreduje organizacija, delatnost i rad sistema organa drzavne uprave.Drzave koje teze
punopravnom c¢lanstvu u Evropskoj uniji moraju voditi racuna o ovim standardima pri oblikovanju i
usavr$avanju svoje javne uprave. U zemljama ¢lanicama Evropske unije ovi standardi su zajedno sa
ustavnim principima obi¢no transponovani putem administrativnih zakona, kao §to je Zakon o
drzavnim sluzbenicima, Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog interesa i 5.«
Pobri¢ smatra, da se u Evropskoj uniji pridaje veliki znacaj javnoj upravi, pa se javna uprava,
uslovno refeno, moze opisati kao cetvrti nevidljivi stub pravnih steevina Evropske unije, s
obzirom da ne postoje posebne gravne steCevine Evropske unije koje se neposredno odnose na
javnu upravu i njenu reformu.®®® Zbog toga su aktivnosti institucija EU, posebno izraZene na
reformu javne uprave potencijalnih kandidata i kandidata za clanstvo u EU, posredstvom
organizacije OECD/SIGMA, koje su pristupile izradi standarda za zemlje pristupnice da bi uspesno
provele obaveze i prava koje proizilaze iz ¢lanstva. Upravo su ti standardi definisani kroz zvani¢ne
dokumente SIGMA-e, kao jezgro evropskog upravnog prostora.

Ugovor o funkcionisanju Evropske unije u ¢lanu 197. ureduje pitanje administrativne
saradnje neophodne za primenu prava EU i smatra se za predmet zajednickog interesa.’®
Uspostavljanje funkcionalne uprave i efektivnog sprovodenja acquis communautaire, ne vodi
harmonizaciji nacionalnih propisa javne uprave, ve¢ se uredbama politickih tela EU dolazi do
homogenizacije administrativnih kapaciteta koji u¢estvuju u procesu evropskih integracija, odnosno
obaveza koje proizilaze iz ¢lanstva u EU. Odnosno, ,,za gradane 1 pravna lica u Uniji nije bitno od
koga 1 na koji nacin im se pruZaju odredene usluge, za njih je vazno, da su ove usluge pruZene na
efikasan 1 kvalitetan naéin.“57OSaradnj0m sluzbenika Zajednice i1 upravnih sluzbenika drzava
Clanica, putem tela EU (Evropskog parlamenta, Evropske komisije, Evropskog suda pravde,
Evropskog Ombudsmana) ostvaruje se komunikacija nacionalnih i evropskih uprava, ¢ime se
dovodi do ujednacavanja primene metoda 1 ;)rakse zemalja Clanica, pa samim tim i definisanja
osnovnih principa administrativnog prava.>’* Kavran je misljenja da je presudnu ulogu u
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formulisanju administrativnih principa EU, imao, Evropski sud pravde®’?, koji je tokom

dugogodisnjeg rada prihvatio veliki broj opstih pravnih principa, odnosno normi, ¢ija je povreda
osnov za pokretanje sporova pred sudovima.®” Tako, da , jurisprudencija ovog suda je glavni izvor
,,evropskog upravnog prava, Koji, stricto sensu, ne postoji, postoje samo konture evropskog sistema
upravnog prava, koji neki autori smatraju osnovom na kojoj se stvara ,,evropski upravni prostor*
(European Administrative Space).“*’* Definisanje evropskog upravnog prostora, nastavlja Kavran,
,hastaje u procesu saradnje i1 uskladivanja pravnih sistema zemalja ¢lanica i Evropske komisije,
kroz obavezne interpretacije presuda, odnosno stavova Evropskog suda pravde i kroz razvoj opstih
vrednosti i upravnih standarda, prvi put u istoriji Evrope.«>" Evropski upravni prostor je od velikog
znacaja za svaku zemlju Clanicu ili kandidata za ¢lanstvo, Sto proizilazi iz osnivackih akata 1 drugih
dokumenata, sekundarnog prava, s tim $to nacela i standardi nemaju karakter ,,ius cognes.

Sustina EAS ne predstavlja ujedinjenje upravnog prava, u smislu identicnih nacionalnih
standarda za upravne organizacije 1 procedure, nego, uskladivanje upravnih tela u odnosu na
korisnike javnih usluga. Administratori (uprave, kao organi), u skladu sa EAS, daju legitimne,
zakonite radnje, otvoreno i transparentno i odgovorno, a istovremeno sa efikasnim i efektivnim
ponasanjem, $to u konacnici dovodi do implementacije postavljenih ciljeva. Na primer, EAS tezi
profesionalizaciji javne uprave sa savremenim sistemom drzavne sluzbe, zasnovanoj na razvoju
ljudskih  resursa, efikasnom koordinacijom na viSe nivoa upravljanja u interesu
Zajednice.Razlikujemo nekoliko pristupa evropeizaciji javne uprave: prvi, geografski, drugi,
normativni, treci, kulturoloski, cetvrti, politi¢ki, peti, socioloski i Sesti, komparativno - upravni.
Geografski pristup se temelji na blizini prostora, koji je uslovljen komunikacijom i razmenom, nije
uslovljen ¢lanstvom u Evropskoj uniji, ve¢ geografskim evropskim poreklom. Ovde je prisutna
konvergencija, ali ne kao uslov, ve¢ prakti¢na potreba. Normativni pristup polazi od oshovnih
pravnih nacela i pravne stecevine, koja sustinski ¢ini jezgru EAS, uzimajuéi u obzir i upravne
standarde (soft law) i sudsku praksu Evropskog suda pravde (judge made law), kao obavezujuce za
sve Clanice EU i tela EU. Kulturoloski pristup polazi od vrednosti i o¢ekivanja gradana, kao vazne
komponente kulture, ugradene u normativni pristup, koji se bavi organizacijskom i upravnom
kulturom usmerene na upravne sluzbenike zemalja ¢lanica EU. U kontekstu primene EAS
najvazniji je politicki pristup evropskom upravnom prostoru. S obzirom da EU funkcioniSe na
osnovama politiCke 1 interesne formalne organizacije, u tom smislu, logi¢no je 1 postojanje
evropskog upravnog prostora kao platforme za implementaciju evropskih politika. Dobar je primer,
Evropska komisija, koja stanje 1 funkcionisanje javne uprave svrstava pod politicke kriterijume u
IzvesStajima o napretku zemalja u procesu evropskih integracija, gde se prepoznaje dominacija
politike nad reformom uprave.

Delovanje politickih 1 pravosudnih institucija Evropske unije, posebno utice na dinamiku 1
razvoj EAS, kroz promene nastale u nacionalnim upravama, na osnovu kojih mozemo govoriti o
politickom pristupu EAS-a. Socioloski pristup uzima u obzir empirijske dokaze o odnosu javne
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uprave prema gradanima, odnosno, pozicije gradana u strukturi EAP-a u zemljama ¢lanicama EU.
Ovaj pristup zahteva komparativni pristup uprava, na osnovu kojeg utvrdujemo sli¢nosti upravnih
sistema 1 njihov ucinak u primeni principa i standarda EAS-a, ali i problema koji se pojavljuju zbog
nasledenih tradicija upravnog prava.

S obzirom na zamisljeni koncept Evropskog upravnog prostora, koji je po Lilicu, nastao kao
odgovor na pitanje Sta treba da poseduje jedan sistem uprave u organizacionom i funkcionalnom
smislu, da bi bio sposoban da efikasno ispuni zadatke, koji namecu evropski standardi u oblasti
ekonomije, socijalne pravde, bezbednosti i dr., dostignuti dugotrajnim integracionim procesima, pre
svega najrazvijenijih zapadnoevropskih zemalja,”"® administrativna sposobnost drzava kandidata, od
strane Evropske komisije i OECD/SIGMA u se procenjuje na osnovu komparativne metode sa ve¢
postoje¢im administrativnim kapacitetima drzava ¢lanica EU. Komparativna metoda u drustvenim
naukama, omogucava razumevanje i objasnjavanje drustvene pojave, klasifikujuéi je 1 izvodeci
opste zakljucke o pojavi koju istrazujemo, testiranjem postavljenih hipoteza i predvidanjem daljeg
razvoja. Komparacija nam pomaze da se medu pojavama uoce njihove sli¢nosti, zajednicka obelezja
ili medusobne razligitosti.”>’’ Ona nam omoguéuje da se informacije stave u kontekst u kojem se
mogu oceniti 1 interpretirati, Sto je posebno vazno kada se susreemo sa novim pojavama,
informacijama ili odredenoj temi, koje mozemo da poveZzemo sa spoznajama iz proglosti.>"®

Komparacija je vazna metoda i u proucavanju javne uprave, jer upravne sisteme moguce je
uporedivati sa razlicitih aspekata. Tako je moguce uporedivati uprave u kontekstu vremena, na
primer, upravni sistem u proslosti i danas. Takva metoda moze biti korisna, za utvrdivanje u kojoj
je meri razlikovanje izmedu odabranih aspekata javne uprave determinirano vrednostima koje
dominiraju u pojedinim periodima. Komparacija je moguca i na nivou uprave u odredenoj zemlji,
ako se uporeduju razliciti delovi teritorijalnog ustroja, na primer, regionalnom nivou. Dalje, moguce
je opisivati i komparirati ¢itave upravne sisteme pojedinih zemalja, odredene aspekte javne uprave,
odnosno njezine funkcije, ili ipak pojedine upravne pojave.®’® Komparativnu javnu upravu moguée
je definisati kao izucavanje upravnih sistema upotrebom metode komparacije, kao istrazivanje
javnih uprava u drugim zemljama, ili kao potragu za uzorcima i pravilnostima koje se pojavljuju u
organizaciji uprave i upravnom delovanju u razli¢itim zemljama, odnosno, komparacija kao
deskripcija 1 kao nacin provere teorijskog okvira. Komparativni metod u proucavanju upravnih
sistema drugih zemalja datira iz stare Gréke, u kojoj su Aristotel, Platon i Ksenofon, proucavali
komparativne politiCke sisteme i sisteme upravljanja. Herodot je proucavao i pisao o razli¢itim
sistemima politicke vlasti, posebno o Perzijskom carstvu, sa upravom organizovanom po uzoru na
Babilon. Kameralisti su u 18. veku, kao i francuski naucnici u 19. veku bili komparatisti.
Kameralizam kao najpoznatija evropska modernizacijska doktrina 18. i 19. veka, integrisao je
iskustvena saznanja o upravi, ekonomiji i javnim finansijama, a sistematizacija upravljackih
iskustava u kameralizmu bila je povezana s proucavanjem drugih iskustava vaznih za
funkcionisanje drzave i ukupni zZivot zajednice.580 Uticajnim esejom“Studija uprave* Woodrow-a
Willsona, pocela je era proucavanja komparativnih upravnih sistema u Sjedinjenim americkim
drzavama, u kojoj je izneo misljenje, da su upravne tehnike i postupanje u upravi sli€ni u svim
zemljama. Max Weber, nemacki politicki ekonomist i sociolog, pocetkom 20. veka definiSe
teorijski okvir drustva u kojem analizira pojavu moderne uprave u razli¢itim sistemima vlasti. Da bi
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razvio birokratski racionalni model uprave, i komparirao ga sa drugim upravnim sistemima tog
vremena.Komparativna javna uprava, pocela se razvijati nakon Drugog svetskog rata, kao reakcija
na tradicionalnu literaturu o upravi, koja je bila bazirana na nacionalne upravne sisteme zapadne
Evrope i Severne Amerike. Po Bjorkman-u, literatura je bila normativisti¢ki usmerena na propise i
regulaciju uprave, deskriptivnog karaktera, manje eksplanatorna i analiticka.”® Ovaj period
komparativne javne uprave obelezio je odnos politike i birokratije, uticaja birokratije na proces
donosenja politi¢kih odluka i funkcionalne probleme moderne uprave.’*’Za nase podrugje analize,
vazno je ista¢i, da se komparativna i razvojna uprava razvijaju pod uticajem pojedinih drzava i
medunarodnih organizacija, koje se zalazu za prenos zapadnih upravnih modela i tehnika na zemlje
u tranziciji. U tom smislu, upravni sistemi se uporeduju da bi se pronasla univerzalna nacela za
organizaciju i delatnost javne uprave, koje je moguce pronaci u razvijenim zapadnim zemljama, a
zatim ih implementirati u manje razvijene zemlje.>*®

Savremeni razvoj komparativne uprave poceo je 1980-tih, obelezile su ga dve knjige, po
misljenju Pollitta, grupe autora J.D. Aberbacha, R.D. Putnama i B.A. Rockmana pod nazivom
,Birokrati i politicari u zapadnim demokratijama* i autora B.G. Petersa ,,Politika birokratije«,*®* a
zatim se pojavljuje sve viSe istrazivanja specificnih upravnih funkcija, na primer, obrazovanja,
zdravstvene zastite i drugih. Puni kapacitet komparativne javne uprave, obelezile su 90-te, koje su
sa padom komunizma, privele zemlje postkomunistickog sistema EU, pa su i istrazivanja proSirena
po sadrzaju i predmetu. I drugi se faktori uticaja pojavljuju na Sirenje komparativne javne uprave,
poput veceg Umrezavanja i mobilnosti akademske zajednice, pojava strucnih Casopisa iz oblasti
komparativne javne uprave, ali i delovanje medunarodnih organizacija, poput OECD-a i Odbora za
javni menadzment (PUMA). S obzirom na razli¢ite koncepte javne uprave, ali i modela upravnih
sistema, ostvarivani su razliiti rezultati, §to je bio osnov za komparativna istrazivanja javnih
uprava u cilju povecanja administrativnih kapaciteta svih modela upravnih sistema.

2. Upravna konvergencija

Stvaranje evropskog upravnog prostora (EAS) posmatra se kao proces konvergencije, s
ciljem smanjivanja razliitosti medu nacionalnim javnim upravama, uzimaju¢i u obzir pravo na
autonomiju upravnih modela, koja proizilazi iz suverenosti drzava ¢lanica. Upravna konvergencija
zemalja Clanica, nije lak posao, jer drZzave ¢lanice uzivaju samostalnost u primeni upravnog prava, s
jedne strane, dok Evropska unija ne raspolaze propisima koji se ti€u javne uprave drZava ¢lanica, s
druge strane. Moze se re¢i da konvergencija dolazi u pravilu zbog atraktivnosti pojedinih reSenja, a
ne kao posledica njihovog nametanja i zadiranja u njihova suverena prava.’® Principi EAS nisu
obavezuju¢i za drzave Clanice 1 drZzave kandidate, ve¢ potreba, da bi se ojacao institucionalni
kapacitet potreban za provodenje politika Evropske unije, koja se prakti¢no oslanja na javne uprave
zemalja Clanica. Nastajanju evropskog upravnog prostora pridonelo je, pored saradnje javnih
sluZbenika drzava €lanica sa Komisijom i drugim telima EU, kao 1 izmedu sebe, 1 evropsko pravo,
koje po€iva na prilicno sliénim nacelima 1 kriterijjima javne uprave 1 sluzbe u razvijenim
demokratijama.®®® Najvazniji su: upravljanje uz pomo¢ prava, srazmernost, pravna sigurnost, zastita
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legitimnog poverenja, nediskriminacija, pravo biti sasluSan u upravnom postupku, moguénost
odgadanja izvrSenja upravne odluke, pravic¢ni uslovi dostupnosti upravnih sudova, te na kraju van
ugovorna odgovornost javne uprave.”

Pollitt upravnu konvergenciju definiSe kao wusvajanje slicnih ili ¢ak identi¢nih
institucionalnih oblika i postupaka, koja prolazi kroz Ccetiri razliite faze: rasprava (talk),
odlucivanje (decision), delovanje (actions) i postizanje rezultata (results). Prvu fazu, svrstava u
diskurzivnu konvergenciju, putem rasprava, razmisljanja i razmene ideja o pojedinom konceptu.
Drugu fazu, vidi kao konvergenciju odluc¢ivanja, kroz formalno usvajanje odredenih organizacionih
oblika, procedura, tehnika ili metoda. Trecu fazu, konvergenciju delovanja, prepoznaje u novim
metodama ili tehnikama u praksi prilikom primene nekog zakonskog resenja. Cetvrtu fazu,
konvergenciju rezultata definiSe kao odgovaraju¢i i nameravani ucinak na temelju prethodno
provedenih reformskih zahvata.’®’ 1z ove podele moZemo zakljugiti da do konvergencije moze doéi
u razli¢itim fazama, §to objaSnjava razlike u stepenu evropeizacije javnih uprava, jer ako se o
nekom pitanju raspravlja ili donose propisi, to joS uvek ne znaci da u praksi dolazi do konvergencije
u smislu primene istih ili sli¢nih procesa.

Ivan Kopri¢ izdvaja tri faktora koji su uticali na oblikovanje evropskog upravnog prostora:
prvi, zajednic¢ko oblikovanje evropskih javnih politika, drugi, evropeizaciju provodenja javnih
politika i treci, ofekivanja raSirena u zajednici evropskih gradana. Nakon Lisabonskog ugovora
(01.12.2009.) ojacana je uloga zajednickih tela EU, doSlo je do spajanja treceg stuba sa prvim
stubom saradnje, odnosno, spajanja policijske i pravosudne saradnje sa Evropskom zajednicom,
prostor vecinskog odluivanja je proSiren, a smanjen prostor donoSenja odluka konsenzusom,
uvedena je funkcija Visokog predstavnika za spoljnu i bezbednosnu politiku EU, doslo je do Sirenja
nadleZnosti Suda i druge promene, koje su vodile u smeru jacanja integracije, gde je Evropska unija
dobila pravni subjektivitet. Prema tome, doslo je i do zajednickog oblikovanja evropskih javnih
politika izmedu EU 1 drzava ¢lanica.U Lisabonskom ugovoru, pominju se i agencije i druga slicna
tela Evropske unije, koje kontrolise Sud pravde EU. Uprkos idejama o izvrSnom federalizmu, koji
znacdi da odluke tela EU u pravilu izvrSavaju javne uprave zemalja €lanica, osim, ako je to povereno
agencijama 1 drugim telima EU, razvijaju se novi oblici upravne saradnje koji, po misljenju
Hoffmana i Turka omoguéuju postojanje evropske integrirane uprave (Europe's integrated
administration). Po njima, ona nije hijerarhijski struktuirana, ve¢ se zasniva na upravnim mreZama
u kojima pored vertikalne linije ,,Evropska komisija- agencije EU- nacionalne agencije®, postoje i
razni oblici intezivne horizontalne saradnje medu nacionalnim agencijama.’®Evropska unija na
javne uprave drzava €lanica uti¢e na nacin da ih 1. koristi kao mehanizam za provodenje vlastite
pravne regulative, 2. sili na menjanje i odustajanje od nekih (elemenata i instrumenata) javnih
politika, ali i struktura i postupaka, te 3. ukljucuje u postupke oblikovanja politika i donosenja
politi¢kih odluka na nivou EU. Taj uticaj nije jednostran, ve¢ obostran.”®

Klju¢no pitanje je ,,Sta je dovelo do upravne konvergencije, odnosno kome sluzi upravna
konvergencija?*“ Odgovor je zajednici evropskih gradana. U demokratski razvijenim zemljama,
gradani imaju ocekivanja u pogledu kvaliteta 1 primene politika, njihovog sadrzaja, procedura i
rezultata. Zajednickim Zivotom, ucestvovanjem u oblikovanju evropskih politika, ocekivanjima u
odnosu na njihovo provodenje, te na druge nacine dolazi do izgradnje svojevrsnog zajednickog
evropskog identiteta, koji dodatno i povratno utiCe na jaCanje evropske integracije.ngPropisi
Evropske unije imaju direktnu primenu, tako da primenom nadnacionalnih prava od strane javnih
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uprava, dovelo je do promena u organizacionom i funkcionalnom smislu uprava drzava ¢lanica,
¢ime ,postaju funkcionalno povezani ,entiteti, integrisani unutar Evropskog upravnog
prostora“.*Znacajni principi javne uprave spomenuti su prvi put u Rimskom ugovoru (1957), u
vidu prava sudske kontrole nad upravnim odlukama institucija EU (Clan 173) ili obaveze
obrazlozenja odluka institucija Unije (¢lan 190). Simac nas podseéa da je EU pocela sa Cetiri
osnovne slobode, slobodno kretanje roba, usluga, ljudi i kapitala, $to je, po njemu znacilo da su
javne uprave drzava Clanica morale stvoriti administrativne uslove za te slobode. Osim toga, svi
ugovori Evropske unije, tvore primarno pravo Unije i derivirano pravo Unije (uredbe i odredbe;
reglement-regulation; directive-directive) koje postaju delom pravnih sistema drzava ¢lanica, pa
utiCu na pravne sisteme tih zemalja.592 Drzave Clanice Cesto kasne sa preuzimanjem obaveznih
propisa Unije u svoje pravo, o ¢emu izvesStava Evropska komisija, gde u jednom od njih stoji, da
Francuska najcesce krsi evropske direktive, na primer, juna meseca 2001. godine, gde je brojila 406
postupaka krSenja prava Unije. Komisija prigovara Francuskoj na period preuzimanja od 18 meseci,
dok Danskoj treba 6 meseci.’®® Derivirano pravo sadrzi veliki broj odredbi koje se ti¢u upravne
stvari u pojedinim delatnostima nadleznosti EU (na primer, sloboda konkurencije, transport, nauka,
industrija itd) Sto se naziva acquis communautaire. I zbog toga, zahvaljuju¢i evropskom pravu
obaveznom za sve drzave €lanice, moZe se govoriti o upravnoj konvergenciji.

Najvazniju ulogu u stvaranju zajednickih principa, odnosno konvergenciji ima Sud pravde
Evropske unije, koji je s poCetka svog postojanja najvec¢im delom koristio francusko upravno pravo,
da bi kasnije pravne izvore prosirio na kontinentalna i anglosaksonska upravna prava. Na primer,
nacelo upravljanja uz pomo¢ prava vuée koren iz francuskog principe de légalité i nemackog
pojma Rechtsstaatslichkeit, koji su delom uporedivi sa rule of law. Sud pravde Evropskih zajednica
je u viSe navrata potvrdio, a zanimljivo je ista¢i da je u predmetu Commission ¢/ Luxembourg et
Belgique iz 1963. posebno istakao, da osnivacki ugovori uspostavljaju: ,,novi pravni poredak koji
ureduje ovlaséenja, prava i obaveze subjekata na koje se odnosi, kao i potrebne procedure za
utvrdivanje i sankcionisanje svake eventualne povrede.“>* Dakle, pravni poredak Evropske unije
ima niz posebnosti koje ga razlikuju od nacionalnog i od medunarodnog prava i tako opredjeljuju
njegovu primjenu od strane nacionalnih javnih uprava.®®® Imaju¢i u vidu da je Evropska unija
tvorevina sui generis, koja ima svoje specifi¢nosti i nije Cista drzavnopravna tvorevina, i nije
medunarodno pravna tvorevina, komunitarno pravo, je razli¢ito od klasi¢nog medunarodnog prava,
pa se kao takvo moZe posmatrati kao neka vrsta zajedniC¢kog unutrasSnjeg prava za drZave
¢lanice.>®® Primena prava Evropske unije zasniva se na osnovama doktrine direktnog dejstva i
doktrine supremacije Suda pravde EU, ustanovljen praksom, koje su postale deo acquis
communautaire.

Slede¢i faktor koji je doveo do konvergencije u upravnim podrucjima je saradnja izmedu
sluZzbenika drzava-Clanica 1 sluZzbenika Evropske komisije, gde se razmenjuju iskustva, reSenja i
znanja Sto dovodi do ujednacavanja razliCitih nacionalnih upravnih sistema. ,,Iz te saradnje i

> Nurko Pobri¢, Primjena principa evropskog upravnog prostora — uslov za prijem u Evropsku uniju, CJP, Sarajevo,

2013.,str.4
%2 Neven Simac, Europski upravni prostor i europska nacela javne uprave, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
2011, god.49, 2/2012, str.351-368, str.355
%% Capital, Pariz, br.117, juni, 2001., str. 95.-96.
% Case 90, 91/63, Commission v. Luxembourg & Belgium, ECR 1217.
%% Dusko Z. Glodi¢, Zna&aj izgradnje Evropskog upravnog prostora i sprovodenje reforme javne uprave za primenu
prava Evropskeunije, Moderna uprava br.3 i 4, Laktasi, Grafomark, 2010., str.166
>% \ideti u: Paul Craig, Grainne de Blrca, EU Law — Text, Cases and Materials, 3rd Edition, Oxford University Press,
Oxford, 2003, p. 178 — 228, Budimir Kosuti¢, Uvod u Evropsko pravo, Zavod za udzbenike, Beograd, 2006, str. 59-86,
Matthias Herdegen, Europsko pravo, Pravni fakultet Sveug¢ili§ta u Rijeci, Rijeka, 2003, str. 47-57, Denis Simon, Le
systeme juridique communautaire, 3e Edition, Presses Universitaire de France, Paris, 2001, p. 73-81.
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medusobne zaraze(...) u trokutu Bruxelles - Strasbourg — Luxembourg“®®” ni¢u zajednicki stavovi

oko politika, oko upravnih nacela i oko uredbenih rje§enja,5982atim razni odbori koji pomazu
Komisiji za izvrSavanje zakonskih normi Saveta i Parlamenta. Osnivanje i delovanje Evropske
centralne banke EU (ESB), uvodenjem evro-zone, dovodi do prestanka nezavisnosti nacionalnih
uprava bankarskog sistema, gde se takode pojavljuje upravna konvergencija. Upravnoj
konvergenciji doprinele su i medunarodne organizacije poput WTO, UN-a i OECD-a resavajuci
probleme savremenih kretanja na globalnom nivou, poput, klimatskih promena, migracija,
globalizacije i dr., uvodenjem ,,dobrog upravljanja“, koji svojim principima upucuje na principe
evropskog upravnog prostora. Za zemlje kandidatkinje u procesu evropskih integracija, Evropska
komisija u svojim IzveStajima o napretku ocenjuje stepen konvergencije u oblasti javne uprave, $to
govori da je reforma javne uprave jedan od strateskih, politickih kriterijuma za ¢lanstvo.,,Drzave
kandidati ¢e morati da razviju svoje uprave kako bi dostigle nivo pouzdanosti Evropskog
administrativnog prostora i prihvatljiv prag zajednickih principa, postupaka i administrativnog
strukturnog uredenja. Postoji minimalni standard kvaliteta i pouzdanosti drzavne uprave koji drzave
kandidati treba da postignu.«>*

Instrumenti Evropske komisije bazirani su na tzv. ,,screening“-u, koji ocenjuje osnovna
nacela organizacije 1 funkcionisanja javne uprave. To znaci, da je predmet procene opSte stanje
javne uprave u zemlji kandidatu ili potencijalnom kandidatu za ¢lanstvo u EU, stepen odgovornosti
javnih sluZbenika, zatim pravicnost i procedure postupaka, njegovih osporavanja, Sto govori da se
komparativnom metodom uprava drzava Clanica, dokazuje, da 1i se i u kojoj meri primenjuju
principi evropskog upravnog prostora. Kriterijumi konvergencije koji se primenjuju na uprave
kandidata polaze od temeljnih kriterijuma iz Kopenhagena i Madrida, s tim da je za razliku od
zemalja proSirenja iz 2004. 1 2007. godine, uslov dobre javne uprave prebacen u predpristupnu fazu.
Simac isti¢e, da osnovni ugovori Evropske unije, kao ni ¢itav acquis communautaire — tj. ukupnost
pravnih propisa EU- ne odreduju izri¢ita pravila o organizovanju ili nadinu postupanja javnih
uprava drzava ¢lanica, medutim, uslovi za pristup u EU, koje su kopenhaSko i madridsko Evropsko
vece postavili drzavama —kandidatima 1993. 1 1995. pokazuju, da to nije tako, posto medu njima
figurira i izri¢it zahtev za reformisanjem javnih uprava zemalja kandidata.®® Imajuéi u vidu, da ne
postoji pravna steCevina EU za oblast javne uprave, zahtev za sposobnu javnu upravu, proizilazi iz
primene pravne stecevine EU, acquis communautaire.

3. Principi upravnog prostora

Kada se skup administrativnih principa, pravila i propisa jednoobrazno primenjuju na
teritoriji pokrivenoj nacionalnim ustavom, moZzemo govoriti o zajedni¢kom upravnom prostoru, gde
se upravno pravo primenjuje na teritoriji suverene drzave. O pitanju evropskog upravnog prostora
pisali smo u prethodnom sadrZaju, pa ¢emo ista¢i ono najvaznije kao uvod za dalju razradu
njegovih principa. Dakle, drzave €lanice uzivaju veliku administrativnu samostalnost, jer njeni
osnivacki ugovori, Rimski ugovor (1957) i Ugovor iz Mastrihta (1992), ne definiSu model za
drzavnu upravu, potreban za Clanice Evropske unije. Do sada su samo odredeni elementi
eventualnog upravnog prava, utvrdeni osnovnim ugovorima Evropske unije i sekundarnim
zakonodavstvom koje izdaje Komisija.®”* U Rimskom ugovoru vaZan princip upravnog prava jeste

%97 Carlo d’Orta: Quel avenir pour I’espace administratif européen? In Working Paper No.
2003/W/6, str.6
>% Neven Simac, Europski upravni prostor i europska nacela javne uprave, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
2011, god.49, 2/2012, str.351-368, str.356
599 Evropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.215
809 Neven Simac, Europski upravni prostor i europska nadela javne uprave, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
2011, god.49, 2/2012, str.351-368, str.357
%01 Byropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.215
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definisan u ¢lanu 173.“pravo na sudski pregled administrativnih odluka koje donose institucije
EZ®% j u &lanu 190. ,,0baveza davanja obraziozenja administrativnih odluka EZ.“*%

Iako, EU formalno ne ureduje drzavnu upravu, postoje principi upravnog prava, o kojim se
moze govoriti kao ,, neformalnom acquis communautaire, ““**s jedne strane, dok postoji obimno
zakonodavstvo vezano za sektorske politike i odredbe upravnog prava pod nazivom ,,acquis
communautaire”, S druge strane. Koliko je ,,acquis communautaire” znacajan, govore pravne
posledice u slucaju propustanja sprovodenja uputstava i odredbi, koje mogu biti osnov pojedincu da
tuzi drzavu Evropskom sudu, i da naposletku, trazi odstetu®®. Pojava evropskog sistema upravnog
prava i zajedniCke osnove vrednosti i principa za drzavnu upravu, doveli su do ujednacavanja
nacionalnih uprava drzava clanica. Ta pojava opisana je kao ,,Evropski upravni pros‘tor“.606 Pod
uticajem prava Zajednice, pravni sistemi drzava clanica EU prolaze kroz stalni proces
zakonodavnih aktivnosti institucija Evropske unije, ali, ono $to je najznacajnije 1 prakse Evropskog
suda pravde, kooje dovode do izmena u nadinima tumacenja principa upravnog prava u nekoj od
drzava &lanica,”’’ §to upucuje na evropeizaciju upravnog prava. Evropski administrativni prostor se
odnosi na osnovna institucionalna uredenja, postupke, zajednicke upravne standarde i vrednosti u
javnoj upravi, §to se prepoznaje u zahtevima Evropske komisije prema kandidatima 1 potencijalnim
kandidatima, u delu reforme javne uprave. Problemi vezani za kvalitet javne uprave drzava Clanica,
je prisutan zbog razlika u primeni modela javne uprave, ali je on, svakako manje izrazen, nego kod
postkomunisti¢kih zemalja, ¢iji problemi dolaze od institucionalnog dizajna. Ali, kao $to smo veé
ranije pomenuli, drzave kandidati moraju da razviju minimalni standard kvaliteta i pouzdanosti
drzavne uprave. Evropska komisija u svojim Izvestajima o napretku ocenjuje stepen napretka,
odnosno stepen upravne konvergencije, uporedujuéi sa prosecnim nivoom drzava ¢lanica. Na
primer,nivo konvergencije iz 1986. godine (kada su Portugalija i Spanija pristupile EU) se
promenio 1995. godine (kada su Austrija, Finska i Svedska pristupile Uniji), a i u buduénosti ée biti
drugaciji, kada drzave kandidati pristupe Evropskoj uniji.?®® To zna¢i da ée drzave kandidati morati
da dostignu buduci prose¢ni nivo drzava ¢lanica.

Principe upravnog prava, moZemo pronaci u ustavima,delovima razli¢itih zakona u vezi sa
drzavnom upravom, aktima parlamenata i praksi sudova koji se bave pitanjem zakonodavstva javne
uprave. Evropski Ombudsman je predlozio Zakon o dobrom upravnom ponasanju za institucije i
organe EU, koji je Evropski parlament usvojio 2001. godine.Drzave ¢lanice su primenile opstu
kodifikaciju administrativnih procedura koje sistematizuju u principe javne uprave. Na primer, u
Austriji (od 1925), Bugarskoj (1979), Danskoj (1985), Nemackoj (1976), Madarskoj (1957),
Holandiji (1994), Poljskoj (1960), Portugaliji (1991) i Spaniji (1958). Ono §to je zajedni¢ko ovim
drzavama jeste da su akteri u javnoj upravi obavezni da provode principe javne uprave, da oni budu
podrzani od nezavisnih kontrolnih tela, pravosudnim sistemom 1 sudskom zaStitom,
parlamentarnom kontrolom, ali 1 kroz obezbedivanje mogucnosti sasluSanja i1 obeStecenja
pojedincima 1 pravnim licima. U oblasti prava EU, najznacajnija je uloga Evropskog suda pravde,
koji obavezuju¢im presudama definiSe veliki broj upravnih principa, pozivanjem na opsSte upravne
principe upravnog prava, koji su zajedni¢ki za sve drzave C¢lanice, posebno vazni: princip
zakonitosti u upravi; principi proporcionalnosti, pravne sigurnosti, zastite opravdanih oc¢ekivanja,
nediskriminacije, prava na sasluSanje u postupku donoSenja odluka, privremenih mera, pristupa

802 Sada &lan 230. Ugovora o osnivanju Evropske zajednice
%% Sada ¢lan 253. Ugovora o osnivanju Evropske zajednice
%04 vidi u Evropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.215
805 \Videti presudu Evropskog suda pravde u spojenim slu¢ajevima C-6/90 i C-9/90 ,,A. Francovich et al. v. Italy”, 1991.
806 \/ideti: SIGMA radovi, br. 23, Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, OECD,
Pariz, 1998.
897 \Videti: J. Schwarze , Administrative Law under European Influence: On the Convergence of the Administrative Laws
of the EU Member States, Nomos, Baden-Baden, i Sweet i Maxwell, London, 1996.
898 Evropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.215
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upravnim sudovima od strane pojedinaca pod jednakim uslovima, van ugovorne odgovornosti
drzavne upravesog.

Sistematizacijom tih principa upravnog prava za razvijene demokratske zemlje Evrope,
mogu se izdvojiti, za nas posebno vazni principi evropskog upravnog prostora, koji su predmet dalje
analize. Oni su: 1. pouzdanost i predvidivost (vladavina prava); 2. otvorenost i transparentnost; 3.
odgovornost i 4. efikasnost i delotvornost. Navedena ops$ta nacela ,,ugradena“ su i u domace pravo,
ali njihova znacenja jo$ uvek nisu u dovoljnoj meri standardizovana, i variraju od slucaja do slucaja.
Takode, ona se Cesto realno 1 ne primenjuju, Sto stvara dileme, nedoumice, pa ¢ak i sporove kako u
pravnoj teoriji tako i u pravno-sudskoj praksi.®’® U poglavlju koji se odnosi na ulogu i znadaj
evropskog upravnog prostora u procesu evropskih integracija, vodili smo se pomo¢nom hipotezom:
,Evropski upravni prostor nudi osnovni institucionalni aranzman principa, procesa i vrednosti ¢ija
primena omoguc¢uje da BiH reformiSe administraciju na horizontalnom i vertikalnom nivou, u
skladu sa ustavnim poretkom i upravno -pravnim specifi¢nostima, kapacitetima i potrebama,* gde
¢emo deskriptivnom analizom utvrditi njihov znacaj, pa i uslov za napredak BiH u procesu
evropskih integracija, imaju¢i u vidu njeno institucionalno uredenje i asimetri¢nost u radu javnih
uprava na vise nivoa vlasti.

3.1. Pouzdanost i predvidivost

Pravna sigurnost postupaka i odluka drzavne uprave dostizu se na osnovu viSe principa
zasnovanih na: nacelu zakonitosti, nacelu proporcionalnosti, nacelu zabrane retroaktivnosti, nacelu
zastite legitimnih ocekivanja, nacelu jednakosti, nacelu pravicnosti, nacelu brizljivog vodenja
postupka, nacelu saslusanja stranke, blagovremenosti u postupanju, profesionalizmu i
profesionalnom integritetu, koji se mogu svrstati pod termin ,,pravna sigurnost™. S obzirom na broj
navedenih nacela i njihove primene, ovi principi se svrstavaju pod opsti princip ,,pouzdanost i
predvidivost“. Cilj ovih nacela jeste eliminacija arbitrarnosti iz vodenja javnih poslova. Za
Milenkovica, pouzdanost i predvidivost je princip koji proizilazi iz principa vladavine prava*.®**
Sliénog je misljenja i Simac, za njega ,,pouzdanost i predvidljivost uklanjaju arbitrarnost JU i
omogucuju pravnu sigurnost gra(‘lana“.612

Vladavina prava (Rule of law, Rechtsstaat, Etat de droit) podrazumeva ostvarivanje principa
najkrace receno, ,,zakonitosti u radu uprave,” odnosno nacelo zakonitost se definiSe kao obaveza
drzave da deluje u skladu sa zakonom, §to podrazumeva da upravni organi donose odluke
primenjujuéi nepristrasno opsta pravila, bez obzira na koga se odnose. Dakle, slede princip
nediskriminacije i postupanja sa opStim pravilima sadrzanim i objavljenim u odluci upravnog
organa. Znacaj vladavine prava, odnosno nacela zakonitosti, za funkcionisanje Evropske unije
proistiCe iz pravne prirode EU, koja ne poseduje sustinsko obelezje suvereniteta, prema tome, svaka
delatnost organa EU mora biti zasnovana na njenim propisima. Tako, ¢lan 5. Ugovora o EU
predvida da Unija mora postupati ,,unutar granica na koje je ovlas¢ena ovim Ugovorom.“ U
suprotnom, ako se prekrii nacelo zakonitosti, Sud pravde EU ée takve akte ponistiti.®*> Organi javne
vlasti mogu da odlu€uju po pitanjima koja su zasnovana na zakonskoj nadleznosti, §to znaci, samo u
onim stvarima koje su im zakonom propisane, i za koje su ovlas¢eni da odluc¢uju u upravnoj stvari.
U skladu s tim, zakljuCujemo da drzavni organ dobijanjem nadleznosti po nekoj stvari, stice i
odgovornost koju ne moze da odbije. Ovlaséenje upravnog organa je zakonom propisano, pa tako i
odluka koja nije u skladu sa ovlaS¢enjem upravnog organa smatra se nevaze¢om, odnosno bice

%9 Vidi u Evropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.209
610 Uporedi: Ljubomir Sekuli¢, Osnovi upravnog prava, Univerzitet Crne Gore, Podgorica, 2004, str.27
®11 Dejan Milenkovi¢, Javna uprava odabrane teme, Cigoja §tampa, Beograd, 2013, str.315
812 Neven Simac, Europski upravni prostor i europska nagela javne uprave, Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu, Split
2/2012, s. 363.
%13 pogledaj ¢lan 230. I 231. Ugovora o Evropskoj zajednici i lan 146. Ugovora o Evropskoj zajednici za atomsku
energiju.
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proglasena nevazecom pred sudom. Principi pouzdanost i predvidivost drzavne uprave predvida
diskreciono ovlaséenje uprave (freies Ermessen, pouvoir discrétionnaire), jer zakon ne moze da
predvidi svaku okolnost koja moze proizaci iz upravne stvari. Stoga, diskrecija i arbitrarnost nisu
isto. Sudska praksa je razvila doktrinu diskrecionih ovlas¢enja uprave koja sadrze razne principe,
koji ograni¢avaju upotrebu diskrecionih ovlaséenja, a medu njima su da uprava postupa u dobroj
veri, da razumno sledi javni interes, da posStuje propisane procedure, da postuje zahtev za jednakim
postupanjem 1 da postuje nacelo proporcionalnosti.

Nacelo proporcionalnosti se smatra subjektivnim oblikom principa vladavine prava, koji je
izrazen u zahtevu da drzavna aktivnost ne bude samo zakonita ve¢ i pravicna (legitimna, odnosno
drustveno opravdanat).615 Princip proporcionalnosti je u vezi sa razumno$¢u, u smislu da je
protivzakonito primenjivati zakon stricto sensu, kada se time moze izazvati ishod koji nije bio
predviden zakonom, Sto predstavlja zloupotrebu administrativnih ovlas¢enja. ,,Prema nacelu
proporcionalnosti, drzavna vlast ne moze gradanima nametnuti obaveze izuzev u onom obimu Kkoji
je neophodan kako bi se u javnom interesu postigao cilj mere.“®'® U pravo Evropske unije, princip
proporcionalnosti prvi put je uveden odlukom o slu¢aju ,,Liselotte Hauer v. Land Rheinland- Pfalz*,
gde je Sud nacelo proporcionalnosti definisao kao: ,,Restriktivne mere koje Evropska zajednica
preduzima moraju biti u srazmeri sa opstim interesom Zajednice, pri ¢emu, imaju u vidu cilj koji se
zeli posti¢i, one ne smeju nesrazmerno i nedopusteno zadirati u subjektivna prava gradana. o17
Princip proporcionalnosti je izuzetno vazan u slucaju eksproprijacije, gde postoji mogucénost
uskracivanja svojinskih prava u korist javnog interesa.Slede¢a nacela su posebno vazna za
zakonitosti u upravi.

Princip pravicnosti podrazumeva postupke kojima se Stite ta¢na i1 nepristrasna primena
zakona 1 uvazavanje druStvenih vrednosti, kao §to su poStovanje pojedinca i zaStita njegovog
dostojanstva. Iz principa pravi¢nosti proizilazi nacelo brizljivog vodenja postupka, koji se moze
naci u sudskoj praksi Suda EU iz oblasti prava konkurencije.®*®Princip briZljivog vodenja postupka
moze se definisati kao obaveza organa uprave da nepristrasno i brizljivo ispitaju sve relevantne
fakticke i pravne aspekte individualnog slucaja. Ocena da li je neka fakticka ili pravna ¢injenica
relevantna zahteva zalaZenje u meritum odluke.®*

Nacelo saslusanja stranke predstavlja osnovno nacelo upravnog postupka, u smislu da,
prilikom donoSenja odluke, stranci se daje mogucnost da se izjasni o okolnosti slucaja, gde je
obaveStenje zainteresovanih strana o upravnom postupku sastavni deo principa pravicnosti.
Najvaznija odluka za ustanovljavanje nacela sasluSanja stranke kao osnovnog naela upravne
delatnosti prakse Suda Unije je slucaj ,,7ranscocean Marine Paint Association v Commission «« 620

Nacelo zabrane retroaktivnosti postoji u situacijama kada je pravilo uvedeno i primenjuje se
na dogadaje koji su se ve¢ dogodili. Retroaktivnost se pojavljuje u slede¢im slucajevima: kada
datum stupanja na snagu pravila prethodi datumu objavljivanja ili kada se pravilo primenjuje na
okolnosti koje su okonane pre stupanja na snagu odredene mere. Evropski sud pravde je uveo
zabranu retroaktivnosti i potvrdio nacelo zabrane retroaktivnosti na slucaju ,, Racke. «621
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kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.71
620 Slu¢aj 11/74 Transcocean Marine Paint Association v. Commission, (1974), ECR str.1063
621 Stevan Lili¢, u saradnji sa Katarinom Golubovié, Evropsko upravno pravo sa osvrtom na upravno pravo Srbije u
kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.70
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Nacelo zastite legitimnih ocekivanja lezi u principu pravne sigurnosti, odnosno u legitimnim
pravnim ocekivanjima gradana od uprave i konzistentnosti pravne odluke, koje se primenjuje u
sudskoj praksi u slucajevima koja se ticu Unije i njenih sluzbenika.

Nacelo jednakosti je potvrdeno u velikom broju odredbi Ugovora. Ovaj princip zabranjuje
diskriminaciju po bilo kom osnovu, polu, drzavljanstvu, naciji i dr. U tom smislu razlikujemo tri
vrste pravnih normi Unije gde je zastupljeno nacelo zabrane diskriminacije, prvo, po osnovu
nacionalnosti (¢l. 18 UFEU), druga, koja ureduje jednakost izmedu polova (¢l. 8, UFEU i ¢l. 153-
154 UFEU), i tre¢a grupa, zabranjuje diskriminaciju izmedu potrosaca i proizvodaca u oblasti
poljoprivrede.®”? Moze se re¢i  da su ove tri grupe, Gest osnov za osporavanje pred Evropskim
sudom pravde.

Blagovremenost u postupanju drzavne uprave snazno podrzava principe pouzdanosti i
predvidivosti.®”® Zakasnjenje drzavne uprave u donofenju odluka i u delovanju moZe izazvati
nezadovoljstvo, nepravdu ili ozbiljnu §tetu i javnom interesu i privatnim interesima, kao posledica
neadekvatnih resursa ili nedostatka politicke volje. Izostanak blagovremenosti povezuje se sa
neefikasnoséu i nekompetentnoscéu drzavnih sluzbenika. Zbog toga su vazna zakonska pravila koja
postavljaju jasne vremenske rokove u okviru kojih se stvari moraju uraditi. Zakonski okvir vezan za
zaposljavanje drzavnih sluzbenika i blizeg uredivanja kompetentnosti i sistema zaposljavanja
zasnovanim na zaslugama, gde se redovno obezbeduje obuka, moze umanjiti nekompetentnost u
drzavnoj upravi, Sto povecava doslednost primene principa predvidivosti.

Profesionalizam i profesionalni integritet u drzavnoj sluzbi jacaju princip pouzdanosti i
predvidivosti drzavne uprave. Profesionalni integritet drzavne sluzbe se oslanja na pojmove
nepristrasnosti 1 profesionalne nezavisnosti, gde nepristrasnost podrazumeva odsustvo
predubedenja, odnosno naklonost ka odredenom ishodu prilikom procene date situacije. Odsustvom
ovog principa, dolazi do neopravdane ili nepraviéne S$tete opStem interesu ili pravu drugih
zainteresovanih strana. Ono Cesto ima smisao predrasude ili donoSenje suda iz pogresnih pobuda.
Zakonske odredbe koje se tidu drzavnih sluzbenika®®’, zabranjuju drzavnim sluzbenicima ude$ée u
odlukama koje uti¢u na njihove li¢ne ili steene interese, cime ojac¢avaju vrednost nepristrasnosti.
Uzroc¢nici gubitka nezavisnosti drZavnih sluZbenika su:mito, prinuda, nekontrolisana politicka
ambicija 1 preterana Zelja za unapredenjem. Mito rezultuje gubitkom nezavisnosti zarad nezakonite
dobiti, prinuda generiSe gubitak nezavisnosti iz straha, a politi¢ka ambicija ili profesionalna pohlepa
mogu da navedu drZavne sluZbenike na ulagivanje i slepo pokoravanje Zeljama njihovih nadredenih
ili ¢ak preterano uzdrzavanje od sopstvenog suda.®” Sistem drzavne sluzbe gde drzavni sluzbenici
imaju poseban propis kojim se reguliSe njihovo pravo na napredovanje u karijeri, jasno definiSu
njihova prava i duznosti, osigurava pravic¢an i proporcionalan nivo zarada, koji je dostupan javnosti
i dobro ureden, kao i razumne disciplinske mere, ¢ini drzavnu sluzbu manje podloznom korupciji,
prinudi i ulagivanju, i stoga svakako doprinosi profesionalnom integritetu kao vrednosti. °2°

622 i " . - .
Stevan Lili¢, u saradnji sa Katarinom Golubovi¢, Evropsko upravno pravo sa osvrtom na upravno pravo Srbije u

kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.70
623 Evropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.211
624 Zakon o drzavnoj sluzbi i institucijama BiH (,Slglasnik BiH* br.12/2002, 19/2002, 8/2003,
35/2003,4/2004,17/2004,26/2004,37/2004,48/2005, 2/2006, 50/2008-dr zakon, 43/2009, 8/2010,40/2012 i 93/2017);
Zakon o drzavnim sluzbenicima Republike Srpske (,,Sl.glasnik RS*“br.118/2008, 117/2011, 37/2012 i 57/2016); Zakon
o drzavnoj sluzbi FBiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH®, br.29/2003, 39/2004, 54/2004,67/2005, 8/2006,77/2006,-
Odluka US, 34/2010-odluka US, 45/2010-dr.zakon, 4/2012,99/2015,9/2017-odluka US); Zakon o drzavnoj sluzbi u
organima javne uprave Br¢ko Distrikta BiH (,,Sl.glasnik Bréko distrikta BiH®, br. 9/2014, 4/2015-odluka AS, 17/2015-
odluka AS, 37/2015, 48/2016, 9/2017, 50/2018, 8/2019-dr.zakon, 14/2019, 15/2019-ispr.,24/2020, 41/2020 i 2/2021)
625 Evropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.211
626 Stevan Lili¢, u saradnji sa Katarinom Golubovié, Evropsko upravno pravo sa osvrtom na upravno pravo Srbije u
kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.74
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3.2.  Otvorenost i transparentnost

Principi na kojima javna uprava mora biti izgradena su otvorenost i transparentnost.
Njihova uloga u javnoj upravi se ogleda da putem tzv.,,otvorenih vrata uprave* prema gradanima,
daju moguénost ucesca i1 kontrole, dok princip transparentnosti garantuje legitimitet delovanja
javne uprave. Od 1960-ih godina otvorena uprava pojavljuje se u razvijenim demokratijama kao
vrednost. Pre toga, jedinu primenu principa otvorenosti u vecini zapadnih demokratskih drzava je
predstavljao, upravni princip da zakonski propisi mogu da stupe na snagu tek nakon objavljivanja u
zvani¢nom biltenu ili glasniku, i1 princip da su administrativne odluke primenljive nakon §to se
zvanic¢no 1 u skladu sa propisanim postupkom proslede i budu primljene od strane onih na koje se
odnose. Danas, princip otvorenosti i transparentnosti posebno je vazan za drzavne uprave. Pod
otvoreno$¢u uprave podrazumeva se da je uprava otvorena za spoljnu kritiku, dok se pod
transparentnosc¢u podrazumeva da je, kada se posmatra izbliza, uprava ,,providna” za potrebe kritike
i nadzora.®’ Princip transparentnosti regulisan je propisima koji regulisu upravni postupak i ima za
cilj da obezbedi donosenje ex aequo et bono odluke.®”® Ponasanje drzavne uprave treba da bude
transparentno i otvoreno, i u tom smislu ovi principi se koriste kao instrument za vladavinu zakona,
jednakost pred zakonom i odgovornost. Postoji moguénost oznake tajnosti ili poverljivosti nekog
dokumenta, ali u izuzetnim sluc¢ajevima koji se ticu nacionalne bezbednosti, ili, prilikom zaStite
licnih podataka u odnosu na treca lica.Transparentnost predstavlja moguénost na pravo
zainteresovane stranke u upravnom postupku, da pristupi dokumentima koji su u posedu upravnog
organa, a koji mogu da utiCu na krajnji ishod upravnog postupka. Principi otvorenosti i
transparentnosti u drzavnoj upravi Stite javni interes, time $to smanjuju mogucnost zloupotrebe i
korupcije, gde se o zloupotrebi odluka javne uprave brine Evropski Ombudsman, §tite¢i prava
pojedinca da ostvari pravo na naknadu kroz zalbu. U upravnom pravu, za svaku odluku, odnosno
upravnu radnju postoji nadlezni organ koji je odgovoran za nju, odnosno kome pripada nadleznost.
Princip otvorenosti i transparentnosti se odnosi i na javne registre, koji moraju biti dostupni za
javnost. Zatim, za predstavnike vlasti, ovi principi su posebno vazni jer podrazumevaju
predstavljanje u javnosti, obrazlozenje donesenih odluka, prihvatanje ograni¢enja na zarade od
privatnih aktivnosti, koje moraju biti prijavljene i javne, kao i njihova imovina pre stupanja na
duznost. Princip otvorenosti i transparentnosti zahteva da svaki upravni akt ili odluku, prati
obrazlozenje, u kojem se daje opravdanost te odluke (zakonski okvir), pokazuje konzistentnost
izmedu ¢injeni¢nog stanja i propisa, navode ¢injenice 1 dokazi o njima, kao 1 pravni razlog koji se
koristi. U tom smislu, obrazloZenje upravnog akta ili odluke, najve¢u vaznost ima kod odbijanja
upravnog organa po nekoj upravnoj stvari, koji treba da sadrzi dokaz koji je stranka predala, a koji
se ne prihvata. Upravo to dokazivanje u upravnoj stvari, jeste predmet sudskih postupaka pred
sudovima. Pravo na zalbu na odluku upravnog organa je predvideno u odredenom roku, §to je
sastavni deo obrazloZenja.

U sistemu upravljanja Evropske unije, princip transparentnosti je vazio za Savet, Komisiju i
Parlament, pre stupanja na snagu Lisabonskog sporazuma, ali ne i za ostale organe i tela.®”
Poveljom Evropske unije o osnovnim pravima, koja je nakon stupanja na snagu Lisabonskog
sporazuma (2009) obavezujuca za sve Clanice, eksplicitno garantuje ,,pravo svakog lica da ima
pristup svom dosjeu” (¢l. 41) 1 ,,pravo na pristup dokumentima institucija Evropske unije (¢l. 42).
Ugovorom o funkcionisanju Evropske unije ¢lan 15. propisuje se da ,,u cilju promovisanja dobrog
upravljanja 1 obezbedivanja ucestvovanja gradanskog druStva, institucije, organe, kancelarije i

827 Evropski principi za drzavnu upravu, Sigma radovi br.27, CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV, str.212
628 Stevan Lili¢, u saradnji sa Katarinom Golubovi¢, Evropsko upravno pravo sa osvrtom na upravno pravo Srbije u
kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.74
62%Regulativa EZ broj 1049/2001 Evropskog parlamenta i Saveta o pristupu javnosti dokumentima Evropskog
parlamenta, Saveta i Komisije od 30. maja 2001. godine
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agencije Unije moraju da obavljaju svoj rad §to je moguée otvorenije“,i ponavlja da ,bilo koji
zemalja Clanica, ima pravo na pristup dokumentima koji su u posedu institucija, organa, kancelarija
i agencija Unije, bez obzira na vrstu medijuma.“®**Pravo da javnost zna, kao osnovno ljudsko pravo
u Evropskoj uniji 1 princip evropskog upravnog prostora, doprinela je aktivnost drzava ¢lanica EU u
okviru Saveta Evrope. Doneto je viSe preporuka za ostvarivanje upravne transparentnosti od kojih
su najpoznatije Preporuka Saveta Evrope br. R (81) 19 o pristupu informacijama koje su u posedu
javnih organa i Preporuka Saveta Evrope br. R (2002) 2 o pristupu sluzbenim dokumentima. Ali,
kao §to smo 1 naveli, pravo na pristup informacijama kao ljudsko pravo priznato je 2009. godine u
praksi Evropskog suda za ljudska prava u dva slucaja. Prvom, Madarska unija za gradanske slobode
v. Madarske®™" i Kenedi v. Madarske®®?. Konvencija o pristupu sluZbenim informacijama uvedena
je 2008. godine u zemljama c¢lanicama Saveta EVI‘Op6633. U njoj je definisano da ,,svaka strana
ugovornica ¢e garantovati svakome, bez diskriminacije po bilo kom osnovu, da ima pristup, na
zahtev, zvani¢nim dokumentima u posedu organa vlasti.* Svaka drzava moze da ograni¢i prava na
pristup zvani¢nim dokumentima, $to ¢e biti jasno odredeno zakonom. Ta ograni¢enja su moguca
kod slede¢ih slucajeva, odnosno u oblasti: 1. nacionalne bezbednosti, odbrane i medunarodnih
odnosa; 2. javne bezbednosti; 3. sprecavanje, istrage i gonjenja kriviénih dela; 4. disciplinske
istrage; 5. inspekcije, kontrole i nadzora od strane organa vlasti; 6. privatnosti i drugih legitimnih
liénih interesa; 7. komercijalnih i drugih ekonomskih interesa; 8. ekonomske, monetarne i kursne
politike drzave; 9. ravnopravnosti stranaka u sudskom postupku i efikasnog sprovodenja pravde; 10.
zivotne sredine i 11. diskusije unutar ili izmedu organa vlasti u vezi ispitivanja odredene stvari 1 za
Veliku Britaniju 12. da vladarska porodica i ¢lanovi tog domacinstva, odnosno Sefa drzave budu
izuzeti od slobodnog pristupa.®®* Iz prethodnog se mogu izdvojiti karakteristike ogranienja upravne
transparentnosti i to u slu¢ajevima kada su u pitanju: nacionalna bezbednost, postovanje privatnog i
porodi¢nog Zivota i zastita licnih podataka.

3.3. Odgovornost

Razvijena demokratska druStva od javne uprave zahtevaju odgovornost u smislu, da organ
ili pojedinac mora da opravda svoje postupke drugoj osobi ili organu. Upravno pravo predvida 1
zakonski definiSe da upravni organ za svoje postupke odgovara zakonodavnim ili sudskim
organima, putem zakonski predvidenih mehanizama. Ti mehanizmi su definisani kao sudski nadzor,
zalba viSem upravnom organu, istrazni postupak pred Evropskim ombudsmanom, inspekcije od
strane posebnog odbora drugog tela ili komisije. Princip odgovornosti je lakmus papir za druge
upravne principe poput vladavine prava, otvorenosti, transparentnosti, nepristrasnosti i jednakosti
pred zakonom, §to ovaj princip definiSe kao preduslov za princip pouzdanosti i predvidivosti, ali i
principa efikasnosti i delotvornosti drzavne uprave. Odgovornost je u upravnom pravu konkretna i
zakonom definisana, a to zna¢i da se odgovornost obezbeduje kroz niz prilicno formalnih
postupaka, za koje je predviden nadzor. Nadzor u upravi, Pusi¢ definiSe kao ,,usporedivanje stvarne
djelatnosti upravnih organizacija, odnosno rezultata te djelatnosti s djelatnos¢u odnosno s
rezultatima koje smo ocekivali na temelju naprijed utvrdenih kriterija.“635 Dok, za Pobrica, ,,nadzor

830 pogledati &lan 11. Ugovora o EU: , Institucije moraju da odrzavaju otvoren, transparentan i redovan dijalog sa
predstavnickim udruZenjima i gradanskim drustvom.*
%31 Slugaj Tarsasag a Szabadsagjogokert v. Hugary (predstavka br.37374/05): presuda od 14.aprila 2009.godine
632 Slu¢aj Kenedi v. Hungary (predstavka br.31475/05);presuda od 26. maja 2009. godine
633 Konvencija o pristupu sluzbenim dokumentima usvojena od strane Komiteta ministra Saveta Evrope 27. novembra
2008. godine.
834 Videti u : Stevan Lili¢, u saradnji sa Katarinom Golubovi¢, Evropsko upravno pravo sa osvrtom na upravno pravo
Srbije u kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.74
%% Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, Zagreb, 2002, str.346
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je 8iri, a kontrola uzi pojam, odnosno kontrola je najjaci vid nadzora, jer ona, pored provjeravanja i
ocjenjivanja necijeg rada, obuhvata i pravo na intervenciju zbog izrecene negativne ocj ene. %%
javni interes i prava pojedinaca, prema tome, nadzor procenjuje da li drzavni organi izvrSavaju
svoje funkcije delotvorno, efikasno i na vreme, te da li se pridrzavaju upravnih principa i postupaka
utvrdenih opstim (zakonom) ili posebnim normama (pravilnicima). Nadzor je usmeren na rad
sluzbenih lica, koji deluje iz tacno definisanih institucija poput: sudova, tuzilac, zastitnik gradana
(Ombudsman), unutrasnja i spoljna kontrola, inspektorati, organi koji postavljaju standarde,
parlamentarni odbori, mediji itd. Poznati su i drugi oblici nadzora i kontrole, poput politicke i
pravne kontrolu, gde se na upravu uti¢e u vezi s njenim poloZajem u sistemu vlasti ili u vezi sa
zakonito$c¢u njenog rada, zatim redovna i povremena, ekskluzivna i inkluzivna, kao i na represivna i
preventivna. Prva, represivna obuhvata moguénost izricanja sankcije za pogreSan rad, a druga,
preventivha se zavrSava konstatovanjem pogresnog rada bez moguénosti izricanja sankcija.
Generalno, cilj nadzora ovih institucija jeste jaCanje principa vladavine prava, transparentnosti,
odgovornosti, delotvornosti i efikasnosti, koji su nevidljivi stub u javnoj upravi, ¢ime Stite prava
pojedinaca i javni interes.

3.4 Efikasnost i delotvornost

Efikasnost u radu drzavne uprave, se relativno skoro pojavio, odnosno, princip efikasnosti je
zazivio kada je drzava postala pruzalac javnih usluga, pa je produktivnost postala znacajan element
uprave. Razlog ulaska u grupu najvaznijih principa EAS, principa efikasnosti je $to je on tipi¢no
upravljacki princip, koji omogucava postizanje rezultata efikasnim koris¢enjem resursa. Da bi
postigli efikasnost u radu, strukture upravljanja neretko su u sukobu sa vladavinom prava i zakonom
propisanim postupkom kao politickom i demokratskom vredno$¢u. Razlog tome, vide u
ograni¢enjima zakonskih postupaka, koja po njima Stete efikasnosti, na nacin koristenih resursa i
ostvarenih rezultata. Efikasnost podrazumeva poseban odnos izmedu uloZenog i ostvarenog u
smislu da, sa jedne strane, vodi ratuna o zahtevima ekonomicnosti, a sa druge, o politickim
imperativima posStovanja ljudskih prava u ostvarenju legitimnih socijalnih cilj eva.”*’ U tom pravcu,
uprava je raznim reSenjima dala moguénost na primer, poveravanjem kroz ugovaranje (out sorcing)
javnih upravnih aktivnosti privatnom sektoru, dok drzava zadrzava ulogu kreiranja javne politike 1
nadzora nad ugovorom. Zakon o javnim nabavkama su izuzetno vazan deo upravnog prava, koji se
Direktivama o javnim nabavkama®® pokazao kao vazan izvor homogenizacije pravnih principa
Sirom Evrope. Pred Evropskim sudom pravde Komisija je pokrenula postupke zbog povreda nacela
efikasnosti u slucaju ,,Evropska komisija v. Ujedinjenog Kraljevstva Velike Britanije i Severne
Irske (C-187/09)“°®, zbog propustanja obaveza predvidene Direktivom.

838 Nurko Pobri¢, Primjena principa evropskog upravnog prostora — uslov za prijem u Evropsku uniju, CJP, Sarajevo,
2013.,str.11

%37 Videti u: G. Dawis, P.Larkey, The Search for Government Efficiency, New York, 1996
%38 Direktiva 2004/18/EZ o uskladivanju postupaka za dodelu ugovora o javnim radovima, ugovora o javnoj nabavci
roba i ugovora o pruzanju usluga od 31. marta 2004.godine; Direktiva 2004/17/EZ kojom se uskladuju postupci
nabavke subjekata koji deluju u sektorima vodoprivrede, energetike, saobracaja i po$tanskih usluga od 31. marta 2004.
godine; Direktiva Saveta 89/665/EEZ o usaglasavanju zakona, propisa i administrativnih odredaba u domenu primene
postupaka revizije kod dodele ugovora o javnim nabavkama i javnim radovima od 22. decembra 1989. godine;
Direktiva Saveta 92/13/EEC koja uskladuje zakone, propise i administrativne odredbe koje se odnose na primenu
pravila Zajednice na postupke nabavke subjekata koji posluju u sektorima vode, energije, saobracaja i telekomunikacija
od 25. februara 1992. godine.
839 Slu¢aj C-187/09 Evropska komisija protiv Ujedinjenog Kraljevstva Velike Britanije i Severne Irske- presuda Suda
od 10.decembra 2009. godine (propustanje drzave ¢lanice da ispuni obaveze po Direktivi 2006/40/EC o klimatizaciji u
motornim vozilima-nepotpuna harmonizacija).
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Pravo Evropske zajednice trazi efikasnu upravu, posebno kada su u pitanju primene
direktiva, uredbi 1 uputstava, Sto je obavezalo nekoliko drzava ¢lanica EU da izmene mehanizme
donosenja odluka, kako bi bile sposobne da efikasno i delotvorno sprovedu evropsko
zakonodavstvo. Odnosno, princip uprave koji uti¢e na dinamiku evropskog zakonodavstva jeste
princip efikasnosti i delotvornosti. Delotvornost obezbeduje uspesno postizanje ciljeva i reSavanje
problema koje joj postavljaju zakon i vlada, $to se postize analizom i ocenom postoje¢ih javnih
politika, kao i procenom njihovog sprovodenja. Cesto se upravnom pravu, propisima, pravilnicima i
uredbama poziva na ,,3E“princip, odnosno, ekonomicnost, efikasnost i efektivnost kojima zajedno
sa vladavinom prava rukovode javne uprave i javni sluzbenici u vodenju postupaka i donosenju
odluka. Na primer, u zapadnim demokratijama, novijim ustavima, poput Spanskog (1978), princip
efikasnosti i delotvornosti je ustavni princip zajedno sa vladavinom prava, transparentnosti i
nepristrasnosti.

Lili¢ istice, da je za ostvarivanje efikasnosti u upravi najjace sredstvo e-uprava. E -upravu
definiSe kao koncept ,,u okviru kojeg se informaticka i komunikaciona tehnologija koristi na svim
podruc¢jima javne uprave i na osnovu kojeg se drzavna uprava transformise i redefiniSe kao javna
sluzba“.%*® Evropska unija e — upravu definise kao ,.korii¢enje informatike i komunikacione
tehnologije, posebna upotreba interneta kao sredstva za postizanje dobre uprave (good
governance)(...) da bude orijentisana ka gradanima i linkovana (inter-linked), i kao takva
predstavl%ill reformu i modernizaciju javne prave u strateSkom pravcu stvaranja informatickog
drustva®.

4. Delovanje institucija Evropske unije

Dominantnu ulogu u razvoju zajedni¢kih principa upravnog prava u Evropskoj uniji ima
Evropski sud pravde. Praksa Suda je osnovni izvor opSteg upravnog prava Evropske unije. U
pocetku je sudska praksa Suda bila pod uticajem pravnih sistema prvih drzava ¢lanica, najvise
francuskog koncepta upravnog prava, da bi se pod uticajem drzava ¢lanica i njihovih upravnih
tradicija diverzifikovala. Medutim, pored razli¢itih upravnih tradicija, razvijene demokratije imaju
sli¢ne efekte u praksi, u smislu da “uprava kroz pravo” je princip koji je potekao iz francuskog
Wprincipe de légalité”, kao i iz nemackog koncepta ,,Rechtsstaatlichkeit “, koji su manje-vise bliski
britanskom konceptu vladavine prava (rule od law) ili primena koncepta “pravi¢nog postupka”
moze se pratiti unazad do britanske i nemacke pravne tradicije ili princip proporcionalnosti koji
potice iz nemacke pravne tradicije.

Delovanje Suda pravde u tumacenju primarnog prava EU je rezultat sudske prakse i njegove
jurisprudencije,odnosno,principa direktne primene i suprematije komunitarnog prava nad
nacionalnim pravima drzava ¢lanica. Upravo su to elementi koji su odvojili osnivacke akte Unije od
tradicionalnih medunarodnih ugovora 1 pribliZili ih nacionalnim ustavima federalnog tipa, Sto se
najcesce naziva ,,konstitucionalizacija osnivackih u ovora* %42 Zbog toga ne Cudi zakljucak da je
Sud pravde neobi¢no uticajan medunarodni sud®®, koji ima elemente pravosudnih organa u
savremenom medunarodnom pravu, ali i nesto viSe od toga. Ipak, najznacajnija uloga Suda pravde
Evropskih zajednica jeste da ima znacajan uticaj na razvoj pravnog sistema Unije.

Objasnjenja uloge Suda trazena su 1 medu teorijama medunarodnih odnosa, gde
neofunkcionalisticka teorija posmatra kao potpuno opremljen da odlucuje 1 protiv interesa drzava

640 Py .. . . .
Stevan Lili¢, u saradnji sa Katarinom Golubovié¢, Evropsko upravno pravo sa osvrtom na upravno pravo Srbije u

kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.79
®41 Stevan Lili¢, u saradnji sa Katarinom Golubovi¢, Evropsko upravno pravo sa osvrtom na upravno pravo Srbije u
kontekstu evropskih integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. 2011,str.80
842 Christoph Schmid, Ways out of the Maquis Communautaire: On Simplification and Consolidation and the Need for
Restatement of European Primary Law, EUI Working Paper RSC No. 99/6, str.2
643 Karen Alter, Who are the ,,Master of the Treaty? European Govrnments and the European Court of Juistice®, 10,
Winter 1998, Vol.52, Issue 1, str.121
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Clanica-tako on treba da ima autonomiju na osnovu podele prava i politike i inherentne legitimacije
suda kao pravnog aktera, 1 ¢injenice da on moze koristiti ovu svoju autonomiju kako bi presudivao
drzavama.®** Neorealisti tvrde da, drzave ¢lanice ipak imaju znacajnu meru kontrole nad Sudom, te
on nema ba$ punu nezavisnost da odlucuje suprotno interesima velikih drZzava ¢lanica- ovakav stav,
u krajnjoj konsekvenci vodi tvrdnji da kao i svaki drugi medunarodni sud, Sud pravde EU mora
zavisiti od vlada i mora poStovati njihove interese.*Zabrinutosti da su institucije EU
nedemokratske, netransparentne, birokratskog karaktera i udaljene od gradana EU, uspostavljena je
institucija Evropskog ombudsmana Mastrihtskim ugovorom. Svuda gde uprava obavlja svoju
delatnost, postoji mogucnost lose uprave (maladministration). Pod ovim pojmom podrazumeva se
veliki broj svakodnevnih propusta organa uprave.®*®Odredbama Mastrihtskog ugovora Evropski
ombudsman je nadlezan za slucajeve loSe uprave institucija prvog stuba EU, sa izuzetkom sudova
kada deluju u svojstvu sudskih organa. Evropski ombudsman moze pokrenuti istragu protiv sudskog
organa, ali predmet Zalbe mora biti samo 1 iskljuc¢ivo upravni aspekt aktivnosti sudova. Ugovorom
iz Amsterdama proSiruju se nadleznosti Evropskog ombudsmana na tre¢i stub EU 1 organe
zaduzene za ovaj stub — policijske i organe za sudsku saradnju u kriviénim pitanjima. Evropski
ombudsman ima dvostruku ulogu, s jedne strane, on je zaStitnik gradana jer se javlja kao
mehanizam kontrole institucija EU, koji istrazuje prituzbe u vezi sa slu¢ajevima loSe uprave i
preporucuje odgovaraju¢e mere, tamo gde je to neophodno. Sa druge strane, Evropski ombudsman
je od izuzetnog znacaja za same institucije EU jer im pomaze da unaprede svoju delatnost,
ukazuju¢i im na propuste u njihovom radu i usmeravajuci njihove aktivnosti.®*’Model Evropskog
ombudsmana je forma klasichog ombudsmana na nacionalnom nivou, samo smeSten u
supranacionalnom nivou, koji sprovodi kontrolu propisa od strane javne uprave, utvrdujuci
nepravilnosti i preduzimaju¢i odgovarajuc¢e mere. Evropski ombudsman istrazuje nepravilnosti u
javnoj upravi u sluc¢ajevima gde se pojavljuje diskriminacija, zloupotreba ovlas¢enja, nedostatak
informacija, ne pruzanje informacija, odlaganje postupaka nepravilno vodenje postupaka, odnosno,
sve ono §to se sukobi primeni principa evropskog upravnog prostora.

4.1.  Evropski sud pravde

Sud pravde evropskih zajednica (the Court of Justice of the European Communities, Cour de
justice des Communautés européennes)je zvani¢ni naziv sudske institucije koja pripada
insitucionalnom sistemu Unije. Kao termin se pojavljuje u ¢lanu 35. Ugovora o Evropskoj uniji. Za
ovaj] sud postoji viSe kolokvijalnih naziva u upotrebi, na primer, Ugovor o osnivanju Evropske
zajednice u prec¢is¢enom tekstu koristi naziv ,,Sud pravde” (the Court of Justice, la Cour de
Justice), zatim najviSe koriSten naziv ,,Evropski sud pravde” (European Court of Justice) ili
skra¢eno ESP (ECJ). Nekad se desi da dode do zabune manjih poznavalaca institucija EU, prilikom
razlikovanja Evropskog suda pravde i Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu koji deluje u
okviru Saveta Evrope na osnovu Konvencije o zastiti ljudskih prava. Sediste Suda pravde Evropskih
zajednica je u Luksemburgu, stoga ga u nekim krugovima nazivaju ,,Luksemburski sud“ (the
Luxembourg court).

Naziv ,,Sud pravde evropskih zajednica® dolazi iz istorije evropskih integracija, jer
osnivanjem Evropske zajednice za ugalj 1 Celik 1951. godine, ¢lanom 31 Ugovora o osnivanju,
predviden je sud, koji bi bio nadlezan za tumacenje i primenu tog ugovora. Kasnije, Evropska
ekonomska zajednica i EUROATOM, predvideli su da svaka od ovih zajednica ima sud.
Izbegavanjem umnozavanja institucija, 25. marta 1957. godine, potpisana je Konvencija o
odredenim institucijama koje su zajednicke evropskim zajednicama. Tako je 1959. godine formiran

%44 primer: Joseph Weiler, The Transformation of Europe, Yale Law Journal, 1991, No.100, str.23-24

845 Karen Alter, Who are the ,,Master of the Treaty?*, str.122

846 vidi: Marko Davini¢, Evropski ombudsman i loSa uprava, sluzbeni glasnik, Beograd, 2013, str.19

®7 Vidi: Marko Davini¢, Evropski ombudsman i loSa uprava, sluzbeni glasnik, Beograd, 2013, str.20
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jedinstveni sud koji je imao nadleznost na osnovu svakog od tri ugovora o osnivanju, Sud (pravde
evropskih zajednica).®*® U Ugovoru o osnivanju Evropske zajednice, njegovom petom delu, u
¢etvrtom odeljku pod naslovom: THE COURT OF JUISTICE, LA COUR DE JUSTICE, odnosno
Sud, obuhvata ¢lanove od 220-245. Ve¢ u prvim njegovim ¢lanovima, definisano je postojanje Suda
(visa instanca) i Prvostepenog suda (niZza instanca), a nedavno i obrazovanog SluZzbeni¢kog
tribunala.

Evropski sud pravde ¢ini 27 sudija, odnosno po jedan iz svake drzave clanice. Sudije
(judges, juges) se imenuju iz reda nezavisnih licnosti koje imaju potrebne kvalifikacije za
postavljanje u najviSa sudska zvanja u svojim drzavama ili koje su priznati pravni stru(“:njaci.649
lako, u vreme osnivanja Suda, pravno obrazovanje nije bilo uslov za imenovanje, pa su tako u toku
50-tih godina za sudije imenovani i jedan ekonomista i jedan sindikalni funkcioner.®*°Za sudije ESP
nema propisane starosne penzije, tako da su na tu funkciju stupale i sudije u 70-tim godinama. Ono
Sto je specificno za izdvojiti jeste, da bi se ostvario odredeni kontinuitet u radu Suda, mandat sudija
ne istiCe u isto vreme, ve¢ naizmeni¢no-svake tri godine mandat prestaje priblizno polovini sudija.
Statut Suda EZ ¢lan 9. predvida da se naizmeni¢no zamenjuju Cetrnaest 1 trinaest sudija. %1 sudije
ESP se imenuju na Sest godina, uz moguénost reizbora, dok sudije izmedu sebe biraju predsednika
suda na period od tri godine, uz mogucnost reizbora. Sudijska funkcija nespojiva je sa obavljanjem
bilo koje druge politike, upravne ili profesionalne funkcije.?®* Imenovanje sudija obavljaju
saglasno vlade drzava cClanica, tako da svaka drzava ¢lanica predlaze svog kandidata, o kome
odlucuju sve drzave zajedno. Predsednika suda biraju sudije iz svojih redova sa mandatom od tri
godine 1 moguénos¢u ponovnog reizbora. Interesantno je pozicioniranje sudija tokom sudenja gde,
kada su u punom sastavu, predsednik Suda sedi u sredini, a sa njegove desne i leve strane, prema
hijerarhijskom redosledu, rasporeduju se njegove kolege sudije. Hijerarhija se odreduje prema
duzini sluzbe, a ako je duzina sluzbe jednaka, 6prema godini starosti. Mesto sa desne strane je
hijerarhijski znacajnije nego mesto sa leve strane. >3

Osnovna nadleznost Suda, prema Ugovoru o osnivanju EZ, jeste da obezbedi da se prilikom
primene 1 tumacenja Ugovora poStuje pravo koje sud provodi primenom razli¢itih
postupaka.6541pak, da bi postigao reSenje koje smatra pravilnim, Sud, ponekad koristi i pravo da
izade van Ugovora. Ova formulacija nagovesStava da iznad pisanog prava, sadrzanog u Ugovoru o
osnivanju EZ, postoji 1 nepisano pravo, odnosno pravo kao ideja, koju Sud treba da $titi svojim
odlukama.®®® ESP je nadlezan da reSava sporove u svim sluc¢ajevima, kada se na odredenu pravnu
stvar primenjuje pravo Evropske unije. Ugovorom o EZ, nadleznost suda je propisana za tri oblasti.
Prva, po tuzbi zbog povrede Ugovora, odnosno ugovorne obaveze, koju po tom osnovu protiv
drzave Glanice moze podneti Komisija ili druga drzava &lanica.®®Druga oblast se odnosi u
slucajevima po tuzbi Komisije ili drZzave clanice o nadleZnosti, bitne povrede pravila postupka,
povrede ugovora ili drugog propisa, ili prekoracenja ili zloupotrebe ovlaséenja. Treca oblast, kada
nacionalni sudovi zahtevaju od Suda da donese mis$ljenje u vezi sa primenom Ugovora, kao i
tumacenja akata koji su doneli upravni organi, ako se to pitanje postavi u sporu pred nacionalnim
sudom. Odnosno, nacionalni sudovi su duzni da zatraze mis$ljenje ESP, kada se postavi pitanje u

8 vidi A. Arnull, The European Union and its Court of Justice, Second edition, Oxford, 2006, str.6-7

%9 Maja Stanivukovi¢, Pojedinac pred Sudom evropskih zajednica, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007, str.18

%% Nevenko Misita, Pravo Evropske unije, Sarajevo, 2000, str. 494

Maja Stanivukovié, Pojedinac pred Sudom evropskih zajednica, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007, str.18

852 Statut Suda, ¢lan 4. st.1. i 2.

%3 L.N.Brown, T. Kennedy, str.52 u Maja Stanivukovi¢, Pojedinac pred Sudom evropskih zajednica, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2007, str.19

654 Ugovor o EZ, ¢lan 220., stav 1

855 H.Schepel, E. Blankenburg, Mobilizing the European Court of Juistice u knjizi: G de Burca, J.H.H. Weiler, The
European Court of Juistice, Oxford University Press, 2001, str.10

%8 \/idi: Epaminondas Spiliotopoulos, Greek Administrative Law, Ant. N. Sakkoulas (Athens), Bruylant (Brussels),
2004.
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vezi sa primenom Ugovora ili tumacenja akata koje su doneli organi Unije, protiv ¢ije odluke nema
pravnog leka u domac¢em pravnom sistemu. Polaze¢i od toga da je nadleznost Suda istovremeno i
raznovrsna 1 kompleksna, moze se =zakljuCiti da on u pojedinim sluCajevima ima ulogu
medunarodnog suda (international court)- kada tumaci odredbe ugovora, ustavnog suda
(constitutional court)- kada se bavi pitanjima kontrole zakonitosti, drugostepenog suda (appellate
court)- kada su u pitanju odluke po prethodnim pitanjima i upravnog suda (administrative court)-u
sluzbenickim sporovima.

Engleska autorka Penelopa Kent, kao glavne funkcije Suda izdvaja sledece:
- da obezbedi primenu prava Zajednice bez obzira na politicke obzire,
- da obezbedi jednoobrazno tumacenje prava Zajednice na celoj njenoj teritoriji,
- da reSava sporove izmedu drzava Clanica 1 Zajednice, kao i izmedu samih institucija
Zajednice i

- da &titi subjektivna prava drzavljana Zajednice.658

Praksa ESP ima veoma vaznu ulogu u pogledu nastanka i1 uobli¢avanja upravnog prava
Evropske unije, kao i stvaranju pravnog sistema EU i postavljanju pravnih temelja koji su
neophodni za funkcionisanje Evropske unije. Najznacajnija, ako ne i glavna uloga u procesu
oblikovanja upravnog prava EU, pripada ESP. Uloga Suda je posebno znacajna u uvodenju i
interpretaciji pojedinih pravnih principa koji i danas ¢ine temelj komunitarnog pravnog sistema:
princip prvenstva komunitarnih akata, princip direktne primene i direktnog efekta propisa EU u
okviru jedinstvenog pravnog sistema EU koji je neposredno ukljuen u nacionalne pravne
sisteme.®®® U tom smislu, kroz proces uskladivanja upravnog prava pojedinih drzava &lanica sa
pravom Unije, govorimo o harmonizaciji (harmonisation) evropskog prava. Na primer, upravno
pravo EU se primenjuje u Francuskoj tako da, Drzavni savet nastavlja sa tradicijom da svojim
odlukama i praksom stvara nove upravno-pravne institute, ali nizom svojih odluka, Drzavni savet je
prihvatio superiornost medunarodnog prava, posebno prava EU u odnosu na nacionalno pravo
Francuske. Tako je, DrZavni savet svojom odlukom prihvatio da opSta pravna nacela mogu biti
izvedena iz medunarodnih konvencija (na primer, u materiji prava izbeglica), zatim da su direktive
Evropske zajednice obavezne za drzave ¢lanice zajednice, da francuski zakoni koji nisu u skladu sa
medunarodnim ugovorima, ne mogu da se primenjuju saglasno ¢lanu 55. Ustava Francuske
Republike, da je sudija ovlaséen da sam tumaci medunarodne konvencije bez obaveznog obracanja
Ministarstvu inostranih poslova, kao i da francuski zakonodavac mora postovati pravo izvedeno iz
prava Evropske zajednice, odnosno njenih regulativa i direktiva.®®

Harmonizacija upravnog prava EU i nacionalnog upravnog prava zemalja Clanica proizvela
je znacajne promene u nacionalnim pravnim sistemima. Tome su doprineli, stalni kontakti javnih
sluzbenika zemalja Clanica i1 javnih sluzbenika Evropske komisije, razvoj posebnog evropskog
sistema upravnog sudstva, kao 1 stvaranje zajedniCkog sistema upravnih vrednosti i principa. Kao
rezultat celog tog slozenog procesa, stvoren je poseban evropski sistem upravnog prava, koji neki
autori nazivaju ,,evropski upravni prostor” (European Administrative Space),®*'na &ijim principima
insistira Evropska komisija, da bi se izgradio administrativni kapacitet, koji ¢e zemljama koje
nameravaju da se priklju¢e EU, olaksati, ali pre svega omoguciti ulazak u EU.Kada zaposleni u

%7 Stevan Lili¢, Evropski sud pravde i upravno pravo EU, UDK 342.9 (4-672EU), str. 7
®% Vidi P.Kent, Law of European Union (Frameworks), London, 2001, str.28 u Maja Stanivukovi¢, Pojedinac pred
Sudom evropskih zajednica, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007, str.18
%% Stevan Lili¢, Evropski sud pravde i upravno pravo EU, UDK 342.9 (4-672EU), str. 7
%% Vidi: Dragas Denkovié, Guy Braibant, Le droit administratif francais, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 3-4,
1993 str. 452.
*1 vidi: SIGMA Paper No. 23: Preparing Public Administration for the European Administrative Space, OECD,1998,
str. 14-15. (lzvor: www.oecd.org/puma /sigmaweb).
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organima EU, nezadovoljni odlukama u vezi svojih zaposlenja, postupkom zaposljavanja ili
penzijama povedu spor, oni to ¢ine pred Sudom pravde, koji tada preuzima ulogu upravnog suda za
radne sporove predvidena ¢lanom 236. Ugovora o osnivanju evropske zajednice. Do osnivanja
Prvostepenog suda (1989), radni sporovi su bili u nadleznosti Evropskog suda pravde, a danas je
njegova drugostepena uloga, odnosno visa instanca, po zZalbi na odluku Prvostepenog suda. Dobar
primer je slucaj ,,Marshall v. Southampton and South West Hampshire Area Health Autority“u
kojem Helen Marsal je otpuStena u 62 godini nakon 14 godina rada za tuzeni drzavni zdravstveni
organ zato Sto je prekoracila uobicajeno starosno doba za penzionisanje koje se primenjuje na Zene.
Prema nacionalnom zakonodavstvu Ujedinjenog Kraljevstva, nije postojala obaveza da se Zene
penzioniSu kada navrSe 60 godina starosti. Zakon UK o zabrani diskriminacije od 1985. godine
iskljucio je ovo pitanje iz svog polja primene. Gospoda Marsal se poziva na argument da je njeno
otpustanje u suprotnosti sa Direktivom 76/207 o jednakom tretmanu muskaraca i zena u pogledu
zaposljavanja od 1976. godine. Apelacioni sud UK postavio je pitanje ESP da li ona moze da se
poziva na odredbe direktive u odnosu na pomenuti organ. Presuda Suda od 26. februara 1986.
godine u predmetu C-152/84* navodi sledeée: .,..Moramo podsetiti da...kad god su odredbe
direktive u pogledu svoje sadrzine bezuslovne i dovoljno precizne, pojedinci se mogu na njih
pozvati protiv drzave ukoliko drzava u propisanom roku ne unese direktivu u nacionalno pravo ili
ukoliko je unese na neispravan nacin. (...) U pogledu argumenata da se pojedinac ne moze pozvati
na direktivu protiv drugog pojedinca, treba naglasiti da na osnovu ¢lana 189. Ugovora o osnivanju
EZ, direktiva ima obaveznu snagu...samo u odnosu na ,,svaku drzavu ¢lanicu kojoj je upucena®. Iz
toga sledi da direktiva ne moze sama od sebe da stvara obaveze za pojedince i da se na odredbe
direktive kao takve ne moze pozivati protiv toga lica. Stoga se mora ispitati da li u ovom slucaju
treba smatrati da je tuzeni postupao kao pojedinac. (...)U tom pogledu, mora se ista¢i da ako neko
lice koje ucestvuje kao stranka u sudskom postupku moze da pozove na direktivu protiv drzave, ono
to moze uciniti bez obzira na svojstvo u kome drzava deluje, to jest, kao poslodavac ili kao drzavni
organ. U oba slu¢aja neophodno je spreciti da drzava izvuce korist iz toga $to je propustila da se
povinuje pravu Zajednice. Argument koji je iznelo UK da bi moguénost da se tuzilac pozove na
odredbe direktive protiv tuzenog kao drZzavnog organa, dovela do arbitrarne i nepravi¢ne razlike
izmedu prava drzavnih nameStenika 1 zaposlenih u privatnim preduze¢ima ne daje osnov za bilo
kakav drukc¢iji zaklju€ak. Takva razlika bi se lako mogla izbe¢i da je drzava ¢lanica koja je u pitanju

. . . . 2
ispravno unela direktivu u nacionalno pravo*.%

Zakonitost akata je nadleznost Suda, gde Evropski sud postupa kao ustavni i kao upravni
sud. Preduslov za ocenu zakonitosti jednog akta je, da mora da bude akt koji je usvojila neka
institucija Zajednice, jer akti nacionalnih organa ne mogu biti predmet tuzbe za ponisStaj, da
proizvodi pravna dejstva i mora da bude konatan.®®® Na primer, slucaj ,,Haegemann v. Belgian
State«®®, gde se belgijski sud obratio za tumacenje nekih odredbi Atinskog sporazuma, na koji se
pozvala firma Haegemann, tvrdeéi da je on od znacaja za reSenje spora. Ali, s obzirom da se radi 0
Sporazumu o pridruzivanju, poznatom kao Atinski sporazum, ESP je prvo morao odluciti o tome da
li je uopste nadlezan za njegovo tumacenje. S obzirom da pregovore o zaklju¢enju medunarodnih
ugovora vodi Komisija, a Savet zaklju¢uje u ime Zajednice. Presuda ESP u delu glasi: ,,(...) u
skladu sa prvim stavom c¢lana 177. Ugovora o osnivanju EEZ, ,.Sud je nadlezan da odlucuje o
prethodnom pitanju koje se tice (...) tumacenja akata institucija Zajednice. Atinski sporazum (...) je
zakljucio Savet u skladu sa ¢lanovima 228 i 238 Ugovora. Ovaj Sporazum je stoga, Sto se Zajednice
tice, akt jedne od njenih institucija u smislu tacke (b)1. stava ¢lana 177. Odredbe Sporazuma, od
njihovog stupanja na snagu, ¢ine sastavni deo prava Zajednice. Stoga je Sud, u okvirima ovog

662 Slu¢aj Marshall v. Southampton and South West Hampshire Area Health Autority, u predmetu C -152/84 *°
83 Uporedi: Aleksandra Cavoski, Ana KneZevié¢ Bajovi¢, Duan Popovié, Evropski sud pravde, Institut za
uporedno pravo, Beograd, 2006, str. 72—74.
%4 Slu¢aj Haegemann v. Belgian State, presuda Suda od 30. aprila 1974. u predmetu 181/73°
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pravnog poretka, nadlezan da odlucuje o prethodnom pitanju koje se tice tumacenja ovog
Sporazuma.*

S tim u vezi, u predmetu European Parliament v. Council, Sud je zaklju¢io da odluke koje
donose predstavnici drzava ¢lanica kada nisu u svojstvu ¢lanova Saveta ne mogu biti ispitivane u
postupku za poniétaj.665 Tuzbu za poniStaj mogu podneti privilegovani tuzioci, a oni su: drzave
Clanice, Savet, Komisija, Evropski parlament, Finansijski sud i Evropska centralna banka®®. Tuzbu
mogu podneti i neprivilegovani tuzioci a oni su: pravna i fizika lica koja podizu tuzbu, u smislu,
ako fizicko ili pravno lice podize tuzbu protiv akta koji se odnosi na to lice (npr. neka odluka
Komisije), pretpostavlja se da su ispunjeni uslovi za podnoSenje tuzbe. Medutim, ako lice zeli da
pokrene postupak za ponistaj akta koji se odnosi na drugo lice ili se radi o opStem aktu, treba da
dokaze da ga akt ,,neposredno i pojedina¢no pogada“.®®” Evropski sud za pravdu postupa samo po
tuzbama privilegovanih tuzioca, a Prvostepeni sud je nadlezan u drugim slu¢ajevima.Upravna
jurisdikcija Suda pravde nadlezna je za oblast zastite ljudskih prava u okviru Zajednice (Unije),
kada se odnosi na povredu ljudskih prava od strane same Zajednice (Unije). Moguénost pokretanja
postupka postoji kada su ova prava povredena od strane drzava ¢lanica. U praksi, kada se desi
povreda ljudskih prava, sudsku zastitu pruzaju sudovi ¢lanica i poseban mehanizam u okviru
Evropskog saveta, Evropski sud za ljudska prava®®® Kada Evropski sud pravde kontrolise zakonitost
akata Zajednice u pogledu postovanja ljudskih prava, on nema nadleznost za primenu Evropske
konvencije o ljudskim pravima, jer Konvencija nije deo pravnog poretka Zajednice (Unije). Ali,
postovanje ljudskih prava , je uslov za zakonitost akata Zajednice (Unije).Za primer uzimamo
presudu ,,ERT v. DEP iz 1991. godine”, gde je ESP objasnio ulogu Konvencije u pravu EU na
slede¢i nacin:,,...kako Sud dosledno tvrdi, osnovna prava su sastavni deo opstih nacela prava, Cije
postovanje on obezbeduje. Za tu svrhu Sud nalazi nadahnuce u ustavnim tradicijama zajednickim
drzavama ¢lanicama i u smernicama koje nude medunarodni ugovori za zastitu ljudskih prava. (...)
U tom pogledu, Konvencija ima poseban znacaj. StanoviSte je Suda da (...) nema ovlaséenje da
ispituje saglasnost Konvencije sa domac¢im propisima koje ne spadaju u domen prava EU. S druge
strane, tamo gde su takvi propisi unutar okvira prava EU, on mora da pruzi sve kriterijume
tumacenja koji su potrebni domacem sudu kako bi odredio da li su ti propisi u saglasnosti sa
osnovnim pravima, ¢ije postovanje obezbeduje Sud i koji izviru iz Konvencije (...).”0%°

4.2. Evropski ombudsman

Sedamdesetih godina XX veka javila se ideja o uspostavljanju institucije Evropskog
ombudsmana, koju su najviSe podrzavali ¢lanovi Evropskog parlamenta iz Danske i Velike
Britanije. Medutim, razumevanje i podrska od Evropske komisije 1 Saveta EU je izostala, jer su
smatrali da je institucija ombudsmana suvi$na i nepotrebna. Nekoliko godina kasnije, Voker-Smitov
izveStaj (Walker-Smith Report) u aprilu 1979. godine daje konkretan predlog o uspostavljanju
institucije Evropskog ombudsmana. Nakon toga,E vropski parlament usvaja Rezoluciju pod
nazivom ,,O imenovanju Ombudsmana zajednice od strane Evropskog parlamenta” (on the
appointment of a Community Ombudsman by the European Parliament), koja je ostala bez ikakvog
efekta.®”®Nekoliko godina kasnije Evropski parlament ponovo preduzima aktivnosti po pitanju
ombudsmana, traze¢i od Odbora za poslovnik o radu peticije da razmotri ovo pitanje, koji je
smatrao da je on nepotreban, iz bojazni da bi osnivanjem ombudsmana njihova funkcija i znaca;j bili

8% Slucaj C-181 i C-248/91, European Parliament v. Council (1993) ECR 1-3685.
8% Vidi: ¢lan 230. Ugovora o osnivanju EZ

*7V/idi: ¢lan 230. Ugovora o osnivanju EZ

068 Evropski sud za ljudska prava obrazovan je Evropskom konvencijom o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda

(1950). Njegovo sediste je u Strazburu.

%69 Slugaj C-260/89 ERT v. DEP, (1991) ECR 1-2925.

870 Marko Davini¢, Evropski ombudsman i loga uprava (Maladministration), Sluzbeni glasnik, Beograd,2013, str.152
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dovedeni u pitanje. Usvajanjem Jedinstvenog evropskog akta, Danska, kao jedina skandinavska
zemlja Clanica (1985),u kojima postoji tradicija postojanja nacionalnih ombudsmana, podnosi
predlog izmene osnivackog ugovora, kao pravnog osnova za uspostavljanje institucije
Ombudsmana, koja nije dobila podrsku.

Sa razvojem oblasti u kojima je Komisija imala uticaj u primeni propisa, ali i ulazak drugih
skandinavskih zemalja u EU 90-tih godina, ne odustajuci od predloga, Danska ponovo podnosi
zahtev uz tekst nacrta Ugovora, koji su podrzavali Spanija i Velika Britanija, smatraju¢i da je
potrebno ograniéiti ovlas¢enja Komisije. Medutim, Komisija je smatrala da bi nova institucija bila
opterecenje za rad Komisije, u smislu davanja informacija i odgovora, smatrajuc¢i da je najbolje
reSenje jacati saradnju izmedu nacionalnih ombudsmana. Ni Evropski parlament nije davao podrsku
osnivanju nove institucije, ali predsedavanjem Luksemburga i Holandije (1991), danski predlog o
osnivanju Evropskog ombudsmana je prihvacen i postao je deo Ugovora o Evropskoj zajednici
(1992). Medutim, kako su ovim Ugovorom o EZ, duznosti i funkcije bile veoma labavo definisane,
one su izmenjene Ugovorom iz Mastrihta (1992). Ugovorom iz Mastrihta, potpisanim 7.2.1992.
godine, koji je stupio na snagu 1.11.1993. godine, uvedena je institucija Evropskog ombudsmana sa
sedistem u Strazburu, ¢iji je osnovni zadatak da se bori protiv "maladministration" (lose uprave) u
radu institucija i1 tela Unije. Pojam ,,maladministration prvi put uvodi i objasnjava Evropski
ombudsman u svom godi$njem izvestaju 1997. godine, u kojem stoji da ,,maladministration* postoji
kada javno telo ne postupa u skladu sa pravilima i principima koji ga obavezuju. Termin
,maladministration* predstavlja englesku slozenicu sastavljenu od prideva ,,mal* koji se prevodi
kao lo$, nepravilan, nepravedan i imenice ,,administration” koja oznacava upravu, odnosno
administraciju. Pojam loSe uprave (maladministration) zauzima centralno mesto u proucavanju
aktivnosti ombudsmana, (...) koji kontroliSe javnu upravu i da se bavi prituzbama gradana u vezi sa
slucajevima lose uprave koji se odnose na njen rad. U tom smislu se naglaSava, da ,,tamo gde je
uprava, postoji i mogucnost lose uprave.“*"*Medutim, definisanje pojma loSe uprave uglavnom nije
precizno zbog toga, §to i sam termin loSa uprava nije potpuno jasan, samim tim $to je sacinjen od
viSe termina poput nepravedan, neprikladan, nepodesan 1 s1.672

Evropski ombudsman je istakao da pojam loSa uprava ima razli¢ito znacenje u razliitim
zemljama zato Sto“pravila 1 principi koji su obavezujuéi za javnu upravu variraju u zavisnosti od
ustavnih, zakonskih i administrativnih okvira konkretne zemlje. Stavise pomenuta pravila i principi
nisu staticni. Oni se menjaju 1 razvijaju kao rezultat aktivnosti parlamenta, sudova, ombudsmana 1
same administracije.’” Ipak, u svom izvestaju iz 1997. godine, na predlog Evropskog parlamenta,
Ombudsman je usvojio definiciju loSe uprave (maladministration). Ona glasi: ,,lo$a uprava se javlja

kada nadleZan organ ne uspe da deluje u skladu sa pravilom ili principom koji ga obavezuj .5

Evropski kodeks dobrog postupanja administracije usvojen je kroz Rezoluciju 06.09.2001.
godine u Evropskom parlamentu kojom se odobrava Kodeks dobrog postupanja administracije,
koje institucije 1 tela Evropske unije, njihova administracija 1 zvani€nici, treba da poStuju u odnosu
prema javnosti. Cilj Kodeksa je da pojasni $ta znaci pravo na dobru upravu u praksi. On proizilazi
iz prava na dobru administraciju 1 prava na Zalbu Evropskom ombudsmanu protiv loSe uprave
(maladministration), kao osnovno pravo gradana Evropske unije.”°Tako svaki drzavljanin Unije,
od Mastrihta, pored peticije Evropskom parlamentu ima pravo na obracanje Ombudsmanu u skladu

871 Marko Davini¢, Evropski ombudsman i lo$a uprava (Maladministration), Sluzbeni glasnik, Beograd,2013, str.100

872 Videti u: A.J , Callaghan, ,,Maladministration®, The Ombudsman Journal, No.7, 1988, str.2
673 Videti EOAR (European Ombudsman Annual Report) 1997, str.24
*"* EOAR 1997, str.23
875 Ugovor iz Mastrihta uveo je pojam evropskog gradanstva (drzavljanstva) (¢l. 17). Svaki drzavljanin drzave Glanice je
i gradanin Unije. Evropski gradanin ima odredena prava koja mu garantuju &lanovi 18-21 Ugovora. Clan 21 predvida
npr. da gradani Evrope imaju pravo na podnoSenje peticije Evropskom parlamentu, te pravo na podnoSenje Zalbe
ombudsmanu.
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sa &lanom 195. Ugovora o EZ, kojim je detaljno regulisano njegovo delovanje.®”® Pa tako se
utvrduje da ¢e Evropski parlament imenovati Ombudsmana. Clanom 195. Ugovora o EZ (danasnji
¢lan 228. Ugovora o funkcionisanju EU) Ombudsman je ovlaséen da prima prituzbe u slucaju lose
uprave u aktivnostima institucija ili tela EZ, odnosno Evropske unije, gde su izuzeti Sud pravde i
Opsti sud. Svako fizicko ili pravno lice koje ima prebivaliste u EU, odnosno sediste u okviru drzava
Clanica, moze se obratiti Evropskom ombudsmanu, koji intervenise u slucaju, kada se o tom pitanju
nije ili ne raspravlja pred Sudom.

Nakon utvrdivanja postojanja lose uprave, Ombudsman obavestava instituciju ili telo o
izvrSenoj povredi sa rokom od 3 meseca, da se informiSe o predmetnoj situaciji, a Ombudsman
sainjava izvestaj koji upucuje Evropskom parlamentu, instituciji i licu koje je pokrenulo prituzbu.
Evropski omudsman je vezan sa Evropski parlamentom povereni¢kim odnosom, koji zahteva da se
podnose godisnji izvestaji o radu Ombudsmana. Evropski parlament imenuje Ombudsmana, nakon
svakih izbora (5 godina) za koji se biraju poslanici u Evropskom parlamentu, i njegov mandat ima
mogucénost reizbora. Ombudsman se bira izmedu lica koja su drzavljani Unije, da uziva
svagradanska i politicka prava u svojoj zemlji, da poseduje znanje i iskustvo za vrSenje te funkcije,
a Odlukom 94/262 se precizira da ,prilikom preuzimanja svojih duznosti, Ombudsman daje
svecanu zakletvu pred Sudom pravde EZ da ¢e svoje duznosti obavljati nezavisno i nepristarsno , te
da ¢e tokom i nakon mandata poStovati obaveze koje iz toga proizilaze, posebno svoju duznost, u
skladu sa integritetom i diskrecijom, nakon preuzimanja funkcije.“®”” Ombudsman ne mora da bude
pravnik po obrazovanju. Po pitanju zarade i penzije njegov status je izjednacen sa sa sudijama Suda
pravde, i na njega se primenjuju odredbe koje se ti¢u imuniteta sluzbenika EU. Ombudsman moze
biti razreSen duznosti od strane Suda pravde na zahtev Evropskog parlamenta, u sluc¢aju da vise ne
ispunjava uslove za funkciju, odnosno ako je doSlo do povrede ovlaééenja.678 Stav 4. istog ¢lana
definiSe da je Ombudsmanu zabranjena druga aktivnost, plac¢ena ili nepladena, za vreme vrSenja
funkcije. Ako imenovano lice viSe ne ispunjava uslove potrebne za obavljanje funkcije
Ombudsmana, ili ako je kriv za nedoli¢no ponasanje, Parlament moze zatraziti od Suda pravde da
Ombudsmana razre$i duznosti. Dakle, mandat Ombudsmana prestaje prevremenim prestankom
duznosti, ili njegove ostavke ili razreSenja, kada se u tom sluc¢aju naslednik imenuje u roku od tri
meseca od upraznjenog mesta.

Nakon dobijenog Misljenja Komisije, odobrenog od Saveta ministara, Evropski parlament
¢e utvrditi pravila i opSte uslove za obavljanje funkcije Ombudsmana, odnosno donosenje Statuta
Evropskog omudsmana.®*Tri institucije bile su ukljuene u nastanak Statuta Evropskog
ombudsmana, Komisija, Savet i Evropski parlament, koje su prilikom osnivanja ove institucije
pokazivale rezervu u fazama njegovog konstituisanja i razvoja. Ipak,Statut je 09. marta 1994.
godine, nakon dve godine intezivnog rada na njemu, usvojen u Evropskom parlamentu. Statutom su
detaljno definisana pitanja vezana za poloiasj 1 ovlaS¢enja ove institucije EU, u skladu sa odredbama
Ugovora o oshivanju Evropskih zajednica.®®® Osnovna delatnost Ombudsmana utvrdena je u smislu
otkrivanja loSe uprave u aktivnostima institucija i tela EZ, sa zna¢ajnim izuzetkom Suda pravde EU
u vrienju njegove pravosudne funkcije.®®" Ombudsman ne moZe da intervenise u slutajevima pred
sudovima, niti moze da ispituje osnovanost sudskih presuda.682 On je ovlaséen na donoSenje
preporuka, s ciljem otklanjanja uocenih nepravilnosti u radu svih ostalih institucija 1 tela EU.%
Svako fizicko ili pravno lice sa prebivaliStem, odnosno sediStem u okviru drzava ¢lanica EU ima

876 Clan 21.stav 3 Ugovora o EZ (danasnji ¢lan 24. Stav 3 Ugovora o funkcionisanju EU)
%7 Simone Cadeddu, ,,The proceedings the European Ombudsman®, str.1
678 (lan 195.stav 2 Ugovora o EZ ( danasnji ¢lan 228. Stav 2 Ugovora o funkcionisanju EU)
679 Clan 195. Stav 4 Ugovora o EZ (dana3nji Glan 228 stav 4 Ugovora o funkcionisanju EU).
%80 Clan 1. stav 1. Statuta Evropskog ombudsmana
%81 (lan 2. stav 1. Statuta Evropskog ombudsmana
%82 Clan 1. stav 3. Statuta Evropskog ombudsmana
%83 Clan 2. stav 1. Statuta Evropskog ombudsmana
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pravo na prituzbu povodom slucaja loSe uprave, koju podnosi direktno Ombudsmanu ili Evropskom
parlamentu koji je prosleduje Ombudsmanu.®® Prituzba se moze podneti u roku od dve godine od
momenta od kog je podnosilac postao svestan Cinjenja na kojoj zasniva prituzbu, ali da tome
prethode odgovaraju¢a obracanja institucijama ili telima EU, na koje se ona i 0dnosi.®® Ako se
prituzba nalazi izvan njegove nadleznosti, Ombudsman posavetuje podnosioca prituzbe o organu
¢ija je nadleznost da odlucuje po tom predmetu.686 Ombudsman moze odbaciti prituzbu u
slutajevima ako utvrdi da se o tim &injenicama raspravljalo i raspravlja na Sudu®’ ili kada se
prituzba odnosi na radne odnose izmedu institucija EU 1 njihovih sluzbenika, osim ukoliko
unutra$nja pravna sredstva nisu ve¢ iscrpljena.®® Na osnovu prituzbi gradana i sopstvene inicijative,
Ombudsman sprovodi istragu o kojoj obavestava nadleznu instituciju o preduzetim aktivnostima,
kojom utvrduje da li ge bilo postojanja ili nepostojanja sluc¢ajeva lose uprave u vrsenju aktivnosti
institucija ili tela EU.*® Svaka institucija ili telo EU u obavezi je da dostavi Ombudsmanu traZenu
informaciju, ali i da omogu¢i pristup dokumentima, gde je izmenama i dopunama Statuta iz 2008.
godine ukinuta tajnost informacija po tacno utvrdenim situacijama, pa je Ombudsman stekao
neogranicen pristup informacijama i dokumentima u posedu institucija i tela EU, ali uz posebne
uslove koriséenja.®® Zvaniénici i drugi sluzbenici institucija tela EU moraju da svedoce na zahtev
Ombudsmana.®*'Istrazna ovlagéenja Ombudsmana prostiru se i na organe ¢lanica, koje su na njegov
zahtev u obavezi da mu pruze informaciju koja moze pomo¢i prilikom utvrdivanja postojanja loSe
uprave u aktivnostima institucija i tela EU, jer sve odredbe koje proizilaze vezano za istrazne
postupke Ombudsmana su rezultat kompromisa izmedu Parlamenta, Saveta 1 Komisije. U slucaju
nezadovoljavajue saradnje, Ombudsman obavestava Evropski parlament koji preduzima
odgovaraju¢e mere.Ukoliko se utvrdi postojanje loSe uprave, Ombudsman obavestava instituciju,
saCinjavaju¢i nacrt preporuke, a institucija u roku od tri meseca obaveStava Ombudsmana o
aktivnostima vezanim za preporuke po datom sludaju.®®> Nakon toga sledi Preporuka Evropskom
parlamentu, instituciji ili telu povodom ¢ijih aktivnosti je pokrenut postupak, kao i podnosiocu
prituzbe, koji se obaveStava o ishodu istrage, a na kraju mi$ljenju institucije ili tela EU kao 1
preporuka Ombudsmana.®**Dakle, institucija ombudsmana je posebno znadajna za gradane EU,
preko koje ostvaruju svoja prava narusena kroz aktivnosti loSe uprave nastale lo§im postupanjem
institucija ili tela EU. Evropski ombudsman u svom postupanju obezbeduje kontrolu aktivnosti 1
utvrduje nedostatke kroz istrazni postupak da li je ili nije bilo aktivnosti ,,maladministration”, ¢ije
preporuke 1 komunikacija sa institucijama 1 telima, kao 1 sa podnosiocem prituzbe ¢ini da
nepravilnosti isprave.

%84 Clan 2. stav 2. Statuta Evropskog ombudsmana
%8 Clan 2. stav 4. Statuta Evropskog ombudsmana
886 (lan 2. stav 5. Statuta Evropskog ombudsmana
%87 (lan 2. stav 7. Statuta Evropskog ombudsmana
%88 (lan 2. stav 8. Statuta Evropskog ombudsmana
%89 Clan 3. stav 1. Statuta Evropskog ombudsmana
%% lan 3. stav 2. Statuta Evropskog ombudsmana
%91 Videti Clan 3. stav 2. Statuta Evropskog ombudsmana
%92 Clan 3. stav 6. Statuta Evropskog ombudsmana
898 Clan 3. stav 7. Statuta Evropskog ombudsmana
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VI USKLADENOST JAVNE UPRAVE U BOSNI I HERCEGOVINI SA EVROPSKIM
UPRAVNIM PROSTOROM

1. Stanje javne uprave u Bosni i Hercegovini

Pridruzivanje Bosne i Hercegovine Evropskoj uniji, podrazumeva ispunjavanje kriterijuma
definisanih u Kopenhagenu (1993) i Madridu (1995), prioriteta (kratkorocnih 1 dugorocnih)
Evropskog partnerstva i drugih reformskih zahteva (Reformska agenda) definisanih u zvani¢nim
dokumentima Evropske unije, koji su postali obaveza nakon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju izmedu Bosne i Herecgovine i Evropske unije 16. novembra 2008.godine. Da bismo
ocenili stanje javne uprave u Bosni i Hercegovini, analizirali smo zvani¢ne IzveStaje o napretku
Bosne i Hercegovine od strane Evropske komisije u delu koji se odnose na javnu upravu (od 2005.
do 2021.godine), prioritete iz Reformske agende (2015-2018) kao i Izvestaj za BiH o principima
javne uprave SIGMA(2013;2017).

Za potrebe petog kruga prosirenja Evropske unije, formulisan je madridski kriterijum 1995.
godine,¢iji je osnovni cilj zahtev za kapacitetom javnih uprava, da bi bile sposobne za ostvarenje
kopenhaskih kriterijuma, odnosno njegovog, politickog, ekonomskog i pravnog aspekta. Na osnovu
ovoga, mozemo konstatovati da je uloga madridskog kriterijuma instrumentalna. Zahtevi Evropske
komisije u delu administrativnih kapaciteta, je menjala dinamiku u smislu, da je za
zapadnoevropske drzave zahtevala ostvarenje osnovnih Kkriterijuma upravnog kapaciteta u smislu
sposobnosti za provodenje komunitarnog prava EU, koji se kretao u zahtevu za donosenje i primenu
zakonodavstva u odredenim elementima upravnog sistema u cilju implementacije acquis-a, dok je
za druge, postkomunisticke zemlje, zahtevala provodenje novog upravnog zakonodavstva, izmenu
strukture javne uprave, sluzbenickog sistema upravljanja, metode upravnog delovanja i osnivanje
ombudsmana. U ovom poglavlju vodili smo se pomo¢nom hipotezom koja glasi ,,rezultati
istrazivanja o primeni principa EAS koriste kao vazan indikator administrativnog kapaciteta,
sposobnog za ucinkovitu primenu acquis communautaire i Kkriterijuma za c¢lanstvo, eksplicitno
utvrdenih u Kopenhagenu 1 Madridu®.

Sa proSirenjem Evropske unije na isto¢noevropske drzave, definisani su kriterijumi za
prijem u ¢lanstvo tzv. kriterijumi iz Kopenhagena koji definiSu tri aspekta, politickim, ekonomski 1
pravni. Politi¢ki aspekt zahteva stabilnost institucija koje osiguravaju demokratiju, vladavinu prava,
poStovanje ljudskih prava i1 manjinskih prava, te prihvatanje politickih ciljeva EU. Sa ekonomskog
aspekta, zahtevi su postojanje funkcionalnog ekonomskog trzista, sposobnost da se bori sa
pritiskom konukurencije i trzisnim silama (zakonima) unutar EU. U pravnom aspektu, zahtevi su da
drzava kandidatkinja mora da prihvati utvrdene zakone i praksu EU (acquis), posebno glavne
ciljeve politicke, ekonomske i monetarne unije. Evropsko vece je u Madridu 1995. godine
definisalo i administrativni (upravni) kriterijum, koji je zahtevao prilagodavanje upravnih struktura
s ciljem osiguranja uslova za postepenu integraciju, jaanje upravne sposobnosti, stvaranje
funkcionalnog sistema drzavne uprave, sve u smeru ucinkovite primene i provodenja acquis-a.
Formulisanjem ovih kriterijuma EU je povecala prag u pristupanju isto¢noevropskih zemalja, s
obzirom da su do petog proSirenja drzave c¢lanice pristupale iz zapadnoevropskih zemalja.
Zavrsetkom Hladnog rata, raspadom Sovjetskog Saveza 1 komunizma, EU je odlucila integrisati
istocnoevropske zemlje, koje su u tom momentu samovoljno pristupile procesu evropskih
integracija. Medutim, uslovi za pristupanje EU bili su po drugim, strozijim pravilima. Razlog tome
su karakteristike postkomunistickih zemalja koje su se u mnogo c¢emu razlikovale od
zapadnoevropskih zemalja. Na primer, jednopartijski sistem (viSestranacki parlamentarizam),
planska privreda (trzZiSna ekonomija), slaba i ispolitizovana uprava (vladavina prava i dobro
upravljanje) i druge. Zbog toga, EU definise kriterijume za ¢lanstvo, kako bi prilagodavanjem
drzava postkomunistickog sistema, postale kompatibilne za ¢lanstvo. U tom smislu, pristupa se
pojedinatnom ocenjivanju zemalja, ¢iji su ucinci postali merljivi sa zapadnoevropskim sistemima.
Zajednicka karakteristika svih istocnoevropskih drzava je da su drzava i uprava koriStene kao glavni
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alat za gradnju socijalizma, na nacin da je partija (komunisticka) donosila odluke, a uprava ih
izvrSavala. Podela vlasti 1 vladavina prava u faktickom smislu, nisu postojale, a drzavni sluzbenici,
posebno upravljacki kadar biran je po odanosti i poslusnosti komunistickoj partiji, odakle su i
dolazila imenovanja na funkcije. Dakle, upravljanje drzavom vrSeno je iz jednog centra, partije, a
Ltijela drzavne vlasti i uprave smatrala su se transmisijom volje stran¢kih organa.***Evropsko vece
kroz zvani¢ne dokumente, naglaSava instrumentalni karakter kriterijuma iz Madrida, odnosno,
upravnog kapaciteta, ¢iji je cilj da stvori uslove za uéinkovitu primenu i provedbu acquis-a, s tim da
Evropska komisija kroz Izvestaje o napretku ocenjuje u kojoj meri su ucinjene upravne reforme i da
li njihovi rezultati omogucuju dobijanje statusa kandidata za ¢lanstvo u EU. Izvestaji o napretku
Bosne i Hercegovine u procesu evropskih integracija poceli su od 2005.godine, deset godina nakon

zakljucenja Dejtonskog mirovnog sporazuma.

Ustav Bosne i Hercegovine sastavni je deo Dejtonskog sporazuma, Aneks IV, kojim se
utvrduje da je Bosna i Hercegovina demokratska drzava u kojoj funkcionise vladavina prava,
slobodni i demokratski izbori sa postojanjem visokog stepena decentralizacije. Decentralizacija je
bila jedan od uslova zavrSetka rata u Bosni i Hercegovini, gde je Opstim okvirnim sporazumom za
mir nastavljen kontinuitet postojanja Bosne i Hercegovine, koju sada ¢ine dva entiteta Republika
Srpska i1 Federacija Bosne i Hercegovine sa deset kantona i Distrikt Brcko. Republika Srpska sa
unitarnim uredenjem, a Federacija Bosne i Hercegovine sa federalnim uredenjem. Drzavno uredenje
BiH, ¢ini veliki broj vlada i za njih vezanih uprava. Konstitutivnost naroda Srba, Bos$njaka i Hrvata
je na celoj teritoriji BiH, a drzavni i entitetski ustavi sadrzavaju mehanizme blokade kojim se Stite
vitalni interesi konstitutivnih naroda. Nakon zavrsSetka rata, i uspostavljanja zajednickog zivota na
teritoriji BiH, kao i pristupanjem procesu evropskih integracija, ustavni sistem uspostavljen u
Dejtonu, odnosno njegove strukture, postale su kompleksne i fiskalno neodrzive,a iz perspektive
evropskih integracija Cesto se postavlja pitanje njegove institucionalne odrzivosti. Razlog tome je
institucionalna struktura vlasti na svim nivoima koja onemogucéava provodenje reformi, dakle,
unitarno uredenje Republike Srpske, federalno uredenje Federacije BiH, teritorijalna podela,
asimetricna struktura upravljanja, Sto je uzrok razliitih zakonskih okvira izmedu drzavne i
entitetske vlasti. Oduzimanjem nadleznosti entitetima i prenoSenja na drZavni nivo, BiH je od
konfederalnog uredenja sa federalnim elementima postala sloZzena drzava federalnog uredenja. S tim
u vezi, smo pisali u prethodnim poglavljima, posebno u delu koji se odnosi na oduzimanje
nadleznosti entitetskog nivoa 1 prenoSenja na drZzavni nivo, odlukama Visokog predstavnika (OHR),
Sto je izazvalo veliko nepoverenje u medunarodnu zajednicu 1 ucinilo presedan u medunarodnom
pravu. Ipak, tim odlukama stvorene su nove drzavne strukture ¢ija funkcionalnost ni danas ne daje
rezultate.Analizu stanja javne uprave u Bosni i Hercegovini poce¢emo IzveStajima o napretku
Bosne i Hercegovine od strane Komisije, koji su u periodu od 2005. godine do 2022. godine,
ukazali na probleme s kojima se suoCava reforma javne uprave u Bosni i Hercegovini.

U Izvestaju o napretku u 2005.godini®” ocena Evropske komisije za javnu upravu se oslanja
na Studiju izvodljivosti, koja reformu javne uprave identifikuje kao veliki izazov. Kancelarija za
koordinaciju reforme javne uprave (PAR) uspostavljena je u oktobru 2004.godine, koja odgovara
predsedavaju¢em Saveta ministara. Medutim, koordinator PAR je imala promotivnu ulogu u
nedostatku budzetskih sredstava, prostorija i osoblja, $to je uslovilo kaSnjenje sveobuhvatne
Strategije javne uprave za BiH i Akcionog plana. U izveStaju se naglaSava da delotvornost javne
uprave treba povecati posebno u sektorima javne uprave (policija, pravosuda, obrazovanje,
zdravstvo, poljoprivreda, okolina i povratak izbeglica), kao i horizontalne aspekte upravljanja, u
smislu rentabilnosti 1 delotvornosti. Za dalji rad potrebna je profesionalna, nepoliticna drzavna
sluzba, gde je zaposljavanje 1 napredovanje u sluzbi zasnovano na iskustvu 1 kvalitetima, gde se
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rezultati primecuju na nizim nivoima sluzbe, dok za visa rukovodeca mesta postoji politicko
mesSanje u javnu upravu, u smislu da etnicki identitet i partijsko Clanstvo igraju vaznu ulogu. U
septembru 2005. godine, usvojena je odluka u Parlamentu BiH, a zatim i izbrisan stav iz Ustava
BiH da ,,naknada za osobe koje su na polozaju u institucijama zemlje ne moze biti smanjena tokom
mandata sluzbenika®, nakon ¢ega je usledilo umanjenje zarada za 10%. Zakon o drzavnoj sluzbi
uspostavljen je na drzavnom 1 entitetskom nivou, kao i Agencije za drzavnu sluzbu, zaduzene za
provodenje tog zakona na drzavnom i entitetskom nivou, koje u periodu od 2004. do 2005. godine
nisu bile delotvorne u zaposljavanju drzavnih sluzbenika, zbog komplikovanih procedura, koje su
dopunom Zakona o drzavnoj sluzbi izmenjene. Kao prepreka radu drzavnih ministarstava i drugih
institucija postoji problem sa adekvatnim prostorom za rad, koji nije reSen. Kodeksom ponaSanja na
drzavnom 1 entitetskom nivou vlasti povecana je odgovornost drzavnih sluzbenika i funkcionera,
doneseni su Zakoni o slobodi pristupa informacijama na svim nivoima vlasti. Administrativna
kontrola u vidu institucije Ombudsmana, Odbora za zalbe drzavne sluzbe i Drzavne kancelarije za
reviziju postoje na drzavnom nivou, dok je institucija Ombudsmana prenesena sa medunarodne
zajednice na BiH, tako $to su imenovana tri Obusmena, i to, po jedan iz konstitutivnog naroda, a
planira se i novi zakon o Ombudsmenu, koji predvida spajanje Ombudsmena kao entitetskih
institucija sa drzavnim Ombudsmenom. Medutim, problemi su nastali zbog protivljenja Republike
Srpske, iako je zakon u skladu sa medunarodnim konvencijama,ali usvajanjem amndmana na Zakon
0 Ombudsmenu u Narodnoj skupstini Republike Srpske, uvedena su dva zamenika Ombudsmena,
po jedan iz reda Bosnjaka i1 Hrvata. Drzavna kancelarija za reviziju izveStava na godiSnjem nivou o
svim drzavnim institucijama, gde izdvaja problem krupnih nedostataka i finansijskih nepravilnosti u
mnogim institucijama, pa i PredsedniStva BiH. Odbor za zalbe u drZavnoj sluzbi reSava zalbe protiv
odluka koje su donele druge institucije BiH, u slucajevima koje se ticu drzavnih sluzbenika, kao
drugostepeno telo. Ovo telo deluje i u slucajevima disciplinskih postupaka protiv drzavnih
sluzbenika 1 vodi racuna o ravnopravnosti statusa drzavnih sluzbenika, gde je teSko utvrditi
drugostepeno Zalbeno telo u upravnom postupku, zbog postojanja cCetiri Zakona o upravnom
postupku (na drzavnom nivou, Republike Srpske, Federacije BiH i Brcko Distrikta). Od maja 2005.
godine, Savet ministara usvojio je program obuke o evropskim integracijama za drZavne sluzbenike.
Lokalna uprava je odgovornost entiteta. Imajuci u vidu veoma kompleksnu strukturu Federacije
Bosne 1 Hercegovine i znacajna ovlastenja koja su data kantonima, ,,reforma lokalne samouprave i
dalje je talac suprotstavljenih pristupa“.*®® Novi nacrt zakona o principima lokalne uprave u
Federaciji BiH nije usvojen do marta 2005. godine na zahtev Veca Evrope, koji treba da ispunjava
standarde Povelje o lokalnoj samoupravi, ukljucujuéi i definiciju lokalne samouprave, dok je u
Republici Srpskoj, novi Zakon o lokalnoj samoupravi stupio na snagu.

Izvestaj o napretku Komisije evropskih zajednica za 2006. godinu®®’ konstatuje da je bilo
napretka u oblasti reforme javne uprave. Rezultati su, usvajanje drzavne strategije za reformu javne
uprave, imenovano osoblje za Kancelariju za koordinaciju reforme javne uprave (PARCO),
Agencija za drzavnu upravu izmedu 2005. i 2006. godine zaposlila 259 drzavnih sluZzbenika,
usvojen je zakon o Ombudsmenu u martu 2006. godine, kojim je predvideno spajanje entitetskih
institucija Ombudsmena sa drzavnim Ombudsmenom u skladu sa medunarodnim konvencijama,
poboljsana je koordinacija izmedu drzavne i entitetske sluzbe, kako bi se obezbedila transparentna,
efikasna 1 nezavisna javna uprava sposobna da odgovori zahtevima gradana i1 zahtevima evropskih
integracija. Medutim, istice se problem glomaznih administrativnih struktura. Reforma javne uprave
je glavno pitanje evropskih integracija, koja je potrebna u cilju izgradnje kapaciteta za drzavno
donoSenje odluka i koordinaciju politika, ¢ime bi se osigurala koherentnost i doslednost izmedu
razli¢itih politika na razli¢itim nivoima vlasti. U tom smislu, potrebna su nova organizaciona
reSenja, procedure, ljudski resursi i njihov razvoj, kako bi se zadovoljili klju¢ni zahtevi Evropskog
partnerstva u pogledu da sva drzavna ministarstva i institucije budu adekvatno finansirani,
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operativni i adekvatno opremljeni, u smislu prostorija i ljudskih resursa. Potrebna je harmonizacija
Zakona o drzavnoj sluzbi na sva tri nivoa ¢ime bi se obezbedila prohodnost drzavnih sluzbenika
izmedu razlicitih nivoa vlade. Ljudski resursi ¢esto ne ispunjavaju odgovarajuée standarde drzavnog
sluzbenika, a novi obrazovan kadar i1 rukovodioci sa iskustvom jo§ uvek predstavljaju izazov.
Zaposljavanje i unapredenje na osnovu iskustva i zasluga treba da se krec¢e u pravcu profesionalne i
apoliticne drzavne sluzbe, Sto je dosta ograni¢eno, imaju¢i u vidu znacajnu ulogu etnicke
pripadnosti i politicke partije. Kroz Agenciju za drzavnu sluzbu odvija se obuka drzavnih
sluzbenika koja se delom finansira iz budZeta i programa strane pomoci. Reforma lokalne
samouprave odvija se u skladu sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi, medutim, moze se
konstatovati da je jo§S uvek u ranoj fazi. Slaba saradnja izmedu politickih snaga Grada Mostara,
onemogucava uspostavljanje jedinstvene uprave, kojoj je potrebna harmonizacija statuta razli¢itih
institucija, ujedinjavanja komunalnih preduzeca i zavrSetak procedura za zaposljavanje drzavnih
sluzbenika, a da bi se ova pitanja reSila, Visoki predstavnik (OHR) imenovao je Specijalnog
izaslanika za Mostar. Reforma policijskih struktura je ostvarila mali napredak, s obzirom na
odbijanje saradnje Republike Srpske, Sto je dovelo do kaSnjenja implementacije Sporazuma o
restruktuiranju policije iz oktobra 2005. godine.

Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2007. godinu®®, u delu javne uprave konstatuje
da je odredeni napredak postignut na polju reforme javne uprave. Rezultati su ucestvovanje uprave
u tehnickom delu pregovora o SSP-u, imenovan je novi Koordinator za reformu javne uprave sa
mandatom od cCetiri godine, sve vlade su usvojile platformu za Strategiju reforme javne uprave
(PAR), koja definiSe politicku odgovornost, koordinaciju i provodenje. Potpisan je Memorandum o
razumevanju o uspostavljanju Fonda za reformu javne uprave, podrzan od Evropske unije u iznosu
od 4.5 miliona evra. Agencija za drzavnu sluzbu pobolj$ano radi, dok je inicijativa o uspostavljanju
zajednickog Instituta za javnu upravu dobila saglasnost Agencije za drzavnu sluzbu sva tri nivoa
vlasti, ¢ime bi se obezbedila jaca saradnja. Zakon o drzavnoj sluzbi nije uskladen, §to i dalje
onemogucava fluktuaciju drZzavnih sluzbenika izmedu raznih nivoa vlasti. Strategija reforme javne
uprave treba da krene sa sprovodenjem, ali ne postoje sistemske aktivnosti, a Kancelarija
Koordinatora PAR-a ovisi o stranoj pomo¢i, pa tako ni koordinacijski odbor PAR-a nije pokrenuo
politicke promene za usmeravanje aktivnosti, koje se ti€u sektorske, funkcionalne i horizontalne
reforme. Da bi se reforma javne uprave provela, potrebna je politicka podrska razlicitih struktura
vlasti. DrZzavna ministarstva 1 institucije nastavile su sa konsolidacijom, a krajem 2007. godine
o¢ekuje se preseljenje u novu zgradu Vlade, ¢ime bi se reSio problem prostora. Nije ostvaren
napredak u regulisanju vlasniStva nad drZzavnom imovinom, pa je Visoki predstavnik (OHR)
produZio privremenu zabranu raspolaganja drzavnom imovinom do kraja 2007. godine. I dalje se
radi na uspostavljanju profesionalne drZzavne sluzbe, zasnovan na zaposljavanju 1 napredovanju po
uspesnosti 1 iskustvu, gde je i dalje prisutan problem etnickog identiteta 1 ¢lanstva u partiji. Pored
nedostatka u pogledu strukture ministarstva i ljudskih resursa, potrebno je raditi na poboljSanju
delegiranja, raspodele i izvrSavanja ovlaS¢enja, mehanizma saradnje i1 kapaciteta strateskog
planiranja. Nije doslo do spajanja entitetskih institucija Ombudsmena sa drzavnim Ombudsmenom
u skladu sa medunarodnom konvencijom. Reforma lokalne samouprave je u toku, a izmenama u
Zakonu o budZetskom sistemu Republike Srpske i Zakonu o prikupljanju prihoda Federacije BiH,
dodeljuju se odredeni procenti prihoda entitetskim, kantonalnim 1 opStinskim vladama. Prepreka
efikasnoj lokalnoj upravi predstavljaju slozene administrativne strukture, posebno u Federaciji BiH.
Grad Mostar i dalje nema uspostavljenu jedinstvenu upravu, zbog izostanka saradnje izmedu
lokalnih politickih lidera, ali uz imenovanje Specijalnog izaslanika za Mostar neka pitanja
(urbanizam, kultura) delom su reseni.

Situacija u regionu Srebrenica i dalje je poseban problem, Vlada Republike Srpske dodelila je
Srebrenici status specijalne socio-ekonomske zone, a u maju 2007. godine, Visoki predstavnik
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imenovao je medunarodnog specijalnog izaslanika za region Srebrenice. U pogledu restrukturiranja
policije, zbog nepostojanja politicke volje 1 suprotstavljenih glediSta o ovlastenjima 1
administrativnim granicama policije, sporazum nije postignut. Kao rezultat toga, policija u drzavi je
i dalje rascepkana. Generalno misljenje EK na polju javne uprave je da je bilo izvesnog napretka, ali
BiH je jo$ uvek u ranoj fazi reforme javne uprave, cemu doprinosi slozena i (pre)glomazna upravna
struktura, koja otezava njenu efikasnost, stoga treba nastaviti u cilju stvaranja efikasne,
profesionalne, stabilne, odgovorne i transparentne drzavne sluzbe na svim nivoima vlasti.

Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2008. godinu699 konstatuje odredeni napredak u
oblasti javne uprave, gde izdvaja Kancelariju za koordinaciju reforme javne uprave (PAR) u
pogledu kadrovskog popunjavanja, sprovodenje Strategije za reformu javne uprave zajedno sa
njenim Akcionim planom, dostigla je 28%, poboljsana je operativna saradnja sa koordinatorima za
reformu javne uprave iz Vlade Federacije, Vlade Republike Srpske i1 Vlade Distrikta Brcko, Fond za
reformu javne uprave je postao operativan. Upravne strukture su i dalje glomazne i rascepkane,
sklone dupliranju i nejasnoj podeli nadleznosti kako izmedu institucija na istom nivou tako i
vertikalno izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Zaposljavanje preko Agencije za drzavnu sluzbu se
poboljsalo, poboljsana je koordinacija izmedu agencija za drzavnu sluzbu sa drzavnog i entitetskog
nivoa, uz zajednicki angazman na nekoliko velikih programa obuke. Jo§ uvek nisu uskladena tri
zakona o drZzavnoj sluzbi, smesta;j institucija na drzavnom nivou je i dalje problem zbog nedostatka
prostora. Drzavnoj sluzbi su potrebne profesionalne, transparentne i efikasne procedure
zaposljavanja, gde se preporucuje modernizacija procedura i procesa.Visoki predstavnik je produzio
vazenje privremene zabrane raspolaganja drzavne imovine. Ombudsman nije imenovan iako je
formirana parlamentarna komisija, jer je nastupila blokada u procesu imenovanja Ombudsmana.
Generalno misljenje, je da je Bosna i Hercegovina jo$ uvek u ranoj fazi reforme javne uprave, na
¢ijem putu stoji preglomazna institucionalna struktura, koja spreCava stvaranje efikasne,
profesionalne, stabilne, odgovorne i transparentne drzavne sluzbe.

Izvestaj o napretku BiH za 2009.godinu’®  belezi odredeni napredak u podru&ju reforme

javne uprave, koje se odnosi na Kancelariju koordinatora za reformu javne uprave (PARCO) za koji
se smatra da ima dovoljno ljudskih i materijalnih resursa za ispunjavanje svog zadatka koordinacije
1 pracenja provedbe Strategije za reformu javne uprave i prateceg Akcionog plana, koja je dostigla
36% u julu 2009. godine. Operativna saradnja sa koordinatorima za reformu javne uprave Kkoji su
imenovani u ime Vlade Federacije, Vlade Republike Srpske i Distrikta Br¢ko je zadovoljavajuca. I
dalje su upravne strukture Bosne i Hercegovine glomazne, a u nekim sluc¢ajevima rascepkane 1
sklone dupliranju i nejasnoj podeli nadleznosti kako izmedu institucija na istom nivou tako i
vertikalno izmedu razlic¢itih nivoa vlasti. Zakoni o drZzavnoj sluzbi na svim nivoima su izmjenjent i
dopunjeni ili zamijenjeni novim zakonima, $to bi trebalo poboljSati efikasnost javne uprave. Malo je
napretka postignuto u sprecavanju politickog uplitanja 1 uloge nacionalnog identiteta u javnoj
upravi, §to uti¢e na profesionalnost, transparentnost i efikasnost u procedurama zaposljavanja, na
primer kod imenovanja novih direktora klju¢nih institucija, na primer, Direkcije za evropske
integracije, Uprave za indirektno oporezivanje, Regulatorne agencija za komunikacije, itd.). Mali je
napredak postignut u modernizovanju procedura. Visoki predstavnik je u avgustu odlucio da ¢e
izvrSiti popis drzavne imovine, odnosno njegova Kancelarija. Imenovani su drzavni Ombudsmani,
ali odlaganje zatvaranja kancelarija entitetskih Ombudsmana (Republika Srpska) onemogucava
sprovodenje Zakona o Ombudsmanu BiH iz 2006. godine. Generalno misljenje je da je bilo
odredenog napretka u vidu koordinacije i kapaciteta, ali je i dalje potrebno intezivirati refomske
napore u cilju efikasne, stabilne, odgovorne i transparentne javne uprave na svim nivoima BiH.
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U izveStaju o napretku Bosne i Hercegovine za 2010 godinu™" konstatuje se odredeni
napredak u podrucju reforme javne uprave (PAR), Sto je kljucni prioritet Evropskog partnerstva.
Njegovi rezultati su delu koji se odnosi na imenovanje novog koordinatora za reformu javne uprave,
zatim unapredeni su resursi za pracenje provodenja reformi javne uprave Kkoji nisu dovoljni za
entitete 1 kantone, izuzev u Brcko distriktu. Konstatovano je da su politicka volja i poveéanje
resursa od kljunog znacaja za buduci uspeh reforme javne uprave. Primetno je jaCanje kapaciteta
BiH za provodenje obaveza iz SSP-a i PS-a, ali i dalje je problem sa administrativnim strukturama
koje nisu sposobne da efikasno odgovore na zahteve procesa evropskih integracija, u smislu da su
neefikasne, fragmentirane i sa nejasnom podelom nadleznosti na razliitim nivoima vlasti.
Napredak se odnosi na drzavnu sluzbu koja je usvojila jedinstven informacioni sistem za
upravljanje ljudskim resursima, a imenovani su direktori u klju¢nim institucijama na drzavnom
nivou, osim Uprave za indirektno oporezivanje, Regulatorne agenciji za komunikacije, Kompanije
za prenos elektricne energije (TRANSCO) i Drzavne regulatorne komisije za elektricnu energiju.
Drzavna sluzba i1 dalje ima problem politizacije u procedurama koje su netransparentne prilikom
zapoSljavanja drzavnih sluzbenika. U Republici Srpskoj zapoceto je upravljanje prema ucinku, ali i
dalje nema uskladenosti zakona iz oblasti drzavne sluzbe na svim nivoima. Kancelarija
Ombudsmena BiH je u funkciji, koja radi na Ccetiri nivoa uprave:drzavnom, entitetskom,
kantonalnom 1 opStinskom, ali si 1 dalje slabi kapaciteti i politicka volja za sprovodenje preporuka
Ombudsmana. Dakle, za 2010. godinu konstatovan je mali napredak u polju reforme javne uprave, i
dalje se naglasava potreba za profesionalnom, odgovornom, transparentnom i efikasnom drzavnom
sluzbom na svim nivoima.

Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2011. godinu’ u delu javne uprave ocenjen je
kao ograni¢en napredak, jer koordinacijske strukture na entitetskim i kantonalnim nivoima za
provodenje Strategije reforme javne uprave (PAR) su i dalje nedovoljne. Takode se isti¢e,da su
slaba izvrsna ovlas¢enja PARCO-a koja ograniCavaju provodenje Strategije, za koju je neophodna
politicka podrSka u provodenju reformi javne uprave. Izostaju i administrativni kapaciteti za
provodenje obaveza koje proizilaze iz Privremenog sporazuma/SSP-a, jer su strukture preglomazne,
rascepkane 1 sa nejasnom podelom nadleZnosti na razli¢itim nivoima vlasti. I dalje, nema
imneovanja na kljuénim pozicijama tela na drzavnom nivou, na primer, Uprave za indirektno
oporezivanje, Regulatorne agencije za komunikacije, Kompanije za prenos elektrine energije
TRANSCO 1 Drzavne regulatorne komisije za elektricnu energiju. Osim toga, ovim telima
nedostaju resursi i politicka podrska kako bi postala operativna, a sve na zahtev EU. Problem sa
razvojem stru¢ne i1 depolitizovane drzavne sluzbe i dalje postoji, a jedinstven informacioni sistem za
upravljanje ljudskim resursima je prestao sa radom. DonoSenjem odvojenih zakona o drzavnoj
sluzbi u Federaciji, gde pojedini predvidaju uspostavu agencija za drzavnu sluzbu na kantonalnom
nivou,predstavlja rizik od jo§ vece fragmentiranosti sistema drZavne sluzbe. Preporuke
Ombudsmana BiH se ne sprovode zbog slabih izvr$nih kapaciteta 1 nedostatka politicke
volje.Ograni¢en broj sluCajeva pokrenut je po pitanjima borbe protiv diskriminacije. Generalno
misljenje za 2011. godinu, u oblasti javne uprave je da je postignut ograni¢en napredak, jer u
proovdenju Strategije reforme javne uprave, pored slabe koordinacione strukture na entitetskim i
kantonalnim nivoima, nedostaje neophodna politicka podrska. I ovde se naglasava potreba za
uspostavljanjem profesionalne, odgovorne, transparentne i efikasne drzavne sluzbe.

U IzvesStaju o napretku Bosne i Hercegovine za 2012. godinu7°3konstatovan je mali napredak
u reformi javne uprave. Revidiran je Akcioni plan iz 2006. godine, daju¢i okvir reformi u narednih
5 godina, generalno PAR nema politi¢ku podrsku, pa samim tim nema ni napretka u jacanju
administrativnih kpaciteta za harmonizaciju zakona i provodenje acquis-a. Problem finansijske

"0 Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2010. godinu,COM (2010)660, Brisel, 9.11.2010., SEC (2010) 1331
702702 1,y estaj o napretku BiH za 2011. godinu, COM (2011)666, Brisel, 12.10.2011., SEC (2011)1206
%% Tzvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2012. godinu, CQM (2012) 600, Brisel, 10.10.2012. godine, SWD
(2012) 335
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odrzivosti zbog njene glomazne strukture je i dalje prisutan. Imenovani su direktori u telima na
drzavnom nivou Uprave za indirektno oporezivanje (UlO), Drzavne agencije za istrage i zaStitu
(SIPA) i Ureda za veterinarstvo BiH, zatim ponovno su imenovani ¢lanovi Centralne izborne
komisije, ali nema i dalje imenovanja u klju¢nim agencvijama na drzavnom nivou na primer,
Regulatornoj agenciji za komunikacije, Savetu za drzavnu pomo¢, i Kompaniji za prenos elektricne
energije (TRANSCO). U delu koji se odnosi na drzavne sluzbenike, Zakon o drzavnim
sluzbenicima na drzavnom nivou je izmijenjen i dopunjen, Sto omoguéava Agenciji za drzavnu
sluzbu da upravlja li¢nim podacima drzavnih sluzbenika i na taj na¢in koristi informacioni sistem
upravljanja ljudskim resursima. Napretka nije bilo u delu koji se odnosi na procedure zaposljavanja.
Generalno, sistemi drzavne sluzbe su izmenjeni, u FBiH usvojene su izmjene i dopune Zakona o
drzavnoj sluzbi,u skladu odlukama Ustavnog suda FBiH osigurana je uskladenost sa Bolonjskim
procesom o priznavanju diploma. Isto je u Republici Srpskj izmenjen i dopunjen Zakon o drzavnim
sluzbenicima, u smislu definisanja uslova za imenovanja i definisanja starosne dobi za
penzionisanje drzavnih sluzbenika (65 godina). Brcko Distrikt je pripremio niz izmjena i dopuna
Zakona o drzavnim sluzbenicima, ali bez koordinacije izmedu drzavnog nivoa, entiteta i Brcko
Distrikta kako bi se osigurao uskladeniji pristup. Odlukom Ustavnog suda Federacije, izraden je
okvirni Zakon o uskladivanju zakonodavstva kantona, koji nisu u potpunosti u skladu s okvirnim
zakonom, sto je dovelo do fragmentiranosti sistema drzavne sluzbe i uspostavljanja zasebnih
agencija za drzavnu sluzbu na kantonalnom nivou. Ombudsman Bosne i Hercegovine i dalje ima
problem sa smanjenje sredstava za njegovo funkcionisanje, a preporuke se slabo provode, na
primer, u vezi pravosuda, pristupa informacijama i diskriminacije. Njegovo izvestavanje pred UN-a
i Parlamentom BiH najviSe se odnosilo na diskriminaciju i povredu ljudskih prava i sloboda.
Generalno misljenje za 2012. godinu pored malog napretka u reformi javne uprave, glavna prepreka
za njeno sprovodenje je nedostatak politicke podrske, fragmnetirana i1 politizovana javna uprava,
koja otezava stvaranje profesionalne, odgovorne, transparentne i u¢inkovite drzavne sluzbe.

U Izvestaju o napretku Bosne i Hercegovine za 2013. godinu704,ocena za reformu javne
uprave je da je ostvaren veoma mali napredak. Kancelarija za reformu javne uprave kao
koordinaciono telo i dalje radi na provodenju Akcionog plana iz 2006. godine. Finansijska odrzivost
javne uprave na svim nivoima i dalje je problem, administrativni kapaciteti za provodenje acquis-a i
dalje nedovoljni,sloZzena podela nadleZnosti izmedu razli¢itih struktura vlasti uticu na efikasnost
pruzanja usluga. Entiteti 1 Br¢ko Distrikt imaju slabo razvijenu komunikaciju tokom izrade i dopune
propisa, Sto ugrozava uskladenost u pristupu evropskog zakonodavstva. I dalje je prisutno
politizovanje drzavnih funkcija, posebno koja se odnose na rukuvodeée funkcije. Izmene 1 dopune
Zakona o drzavnim sluzbenicima i nameStenicima u organima drZavne sluzbe je u parlamentarnoj
proceduri. Parlament FBiH nije usvojio novi Zakon o zaposlenicima u organima lokalne
samouprave, ¢iji je cilj uskladivanje propisa na kantonalnom nivou. Ceka se i dalje na imenovanje
funkcija u kljuénim agencijama na drzavnom nivou, na primer, Regulatorne agencije za
komunikacije, Kompanije za prenos elektri¢ne energije (TRANSCO) i Upravnog odbora Agencije
za osiguranje. Tri institucije za reviziju postoje u BiH, dve u entitetima i jedna na drzavnom nivou,
koje nemaju uzajamnu koordinaciju. Ombudsman je akreditovan od UN-a kao Nacionalna
institucija za zaStitu ljudskih prava sa statusom "A". Medutim, i dalje postoji niska politicka
podrska ovoj instituciji , pa samim tim izostaje adekvatno finansiranje 1 nezavisnost ove institucije.
I dalje je potrebno na svim nivoima vlasti posvetiti paznju razvoju profesionalne, odgovorne,
transparentne i efikasne drzavne sluzbe, zasnovane na zaslugama i stru¢nosti.

Izvestaj o napretku javne uprave Bosne i Hercegovine za 2014 godinu705 konstatuje da je
strateski okvir za reformu javne uprave do kraja 2014 definisan zvani¢nim dokumentom Strategija
reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini iz 2006. godine i revidirani Akcioni plan 2011. godine.
Kancelarija koordinatora za reformu javne uprave (PARCO) nastavlja sa radom koordinacije na

% Tzvestaj o napretku BiH za 2013, Evropske komisija, COM(2013)700, Brisel, 16.10.2013., SWD(2013)415
"% 1zvestaj o napretku BiH za 2014. godinu Evropske komisije, COM (2014)700,Brisel, 8.10.2014., SWD (2014)305
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tehnickom nivou sa partnerima na nivou entiteta i Bréko Distrikta. Medutim, istice se da je
kapacitet za pracenje u PARCO-u je ostao slab, jer ne postoje adekvatni indikatori ucinka za
merenje napretka u realizaciji ciljeva iz Strategije reforme javne uprave. S obzirom da nema
formalnih politickih rasprava o novoj Strategiji za reformu javne uprave, istice se da i dalje
politicka podrska izostaje. Dinamika reformi javne uprave ocenjuje se kao slaba, posebno na
kantonalnom nivou,u raznim podrucjima, uklju¢ujuéi i1 razvoj politike, budzetske procese,
upravljanje ljudskim resursima, transparentnost i vertikalnu koordinaciju. Napredak je izostao u
delu koordinacionih politika. Distrikt Br¢ko je ostvario napredak u delu poboljSanja zakonodavstva
u drzavnoj sluzbi, ali i dalje izostaje napredak na svim nivoima u procedurama zaposljavanja
drzavnih sluzbenika. Fragmentacija propisa kojima se ureduje drzavna sluzba FBiH i na
kantonalnom nivou ima negativan uticaj na funkcionalnost drzavnog sistema. Potrebni kapaciteti za
sprovodenje obaveza iz Privremenog sporazuma i SSP-a su i dalje slabi, gde je potrebno ojacati
administrativne kapacitete koji bi odgovorili na zahteve pristupanja EU. Pruzanje usluga gradanima
1 odgovornost uprave izostaje u nedostatku modernizovanog administrativnog okvira, S$to
negativno utie na kvalitet pruzanja javnih usluga na svim nivoima vlasti.

Bosna i Hercegovina jo$ uvijek nema sveobuhvatan program reforme upravljanja javnim
finansijama ali radi se na proceni javnih rashoda i finansijske odgovornosti §to bi se moglo
iskoristiti kao polaziSte za izradu programa reformi.BudZeti drzave, entiteta i drugih tela u javnom
sektoru nisu konsolidovani $to bi osiguralo podatke u skladu sa zahtevima EU, $to onemogucéava
neukljucivanje vanbudZetskih fondova. Budzeti se usvajaju po hithom postupku Sto mu ne daje
demokratski legitimitet, a u entitetima se usvajaju i rebalansi budzeta, Cemu izostaje potrebno
izvestavanje, pa je sistem osetljiva na zloupotrebe u politicke svrhe, stoga je potrebno reformisati i
finansijsko izvesStavanje. Implementacija preporuka Institucije Ombudsmena i politicka podrska
radu 1 dalje je slaba. Generalno misljenje je da je ostvaren veoma ogranicen napredak u delu reformi
javne uprave, a zabrinutost izaziva nefunkcionalnost javne uprave i izostanak saradnje na razli¢itim
nivoima vlasti.

U Izvestaju o napretku Bosne i Hercegovine za 2015. godinu’®, u delu o reformi javne uprave
ocenjeno je da je BiH u ranoj fazi reforme javne uprave iako je proslo deset godina od usvajanja
prve Strategije za reformu javne uprave i Akcionog plana revidiranog 2011. godine. IstiCe se
nedostatak politicke podrske kao i fragmentiranost javnih usluga koje uticu ne efikasnost potrebnih
reformi u institucionalnom i zakonodavnom smislu. Takode nedostaje i sistemski pristup razvoju
politika i1 njenth koordinacija medu razli¢itim nivoima vlasti, dok je politizacija drzavne sluzbe 1
dalje prisutna. U IzveStaju se naglasava da je potrebno: ,,izraditi, usvojiti 1 poceti sa provodenjem
novog celodrZzavnog strateskog okvira za reformu javne uprave i osigurati odgovarajuce politicko
vodstvo 1 smernice za reformu javne uprave; osigurati provodenje efikasnog sistema upravljanja
ljudskim resursima; izraditi program reforme upravljanja javnim finansijama koji je jasno povezan
sa novim strateSkim okvirom reforme javne uprave*.

Ocena reforme javne uprave u Izvestaju o napretku Bosne i Hercegovine za 2016. goa’inu708
jeste da je reforma javne uprave u ranoj fazi, gde nije ostvaren napredak za godinu dana, osim toga
uoceno je nazadovanje u delu izmena i dopuna pravnog okvira za drzavnu sluzbu FBiH, gde je
izrazena politizacija. I dalje izostaje politicka podrSka reformi javne uprave, koja je rascepkana i
ometa reforme u institucionalnom i zakonodavnom smislu. Jo§ uvek izostaje usaglaSen pristup
izradi politika i koordinacija. Ponovljene su preporuke Evropske komisije iz 2015. godine.

7% 1zvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2015. godinu Evropske komisjije, COM (2015) 611,Brisel, 10.11.2015.,

SWD (2015)214

97 Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2015. godinu Evropske komisjije, COM (2015) 611,Brisel, 10.11.2015.,

SWD (2015)214, str.10

7% Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2016. godinu Evropske komisjije,radni prevod,Brisel, 09.11.2016.godine
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Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2018. godinu' prakti¢no ponavlja ocenu iz
2016. godine, gde se Bosna i Hercegovina i dalje nalazi u ranoj fazi reforme javne uprave, gde nije
ostvaren napredak, kao $to nisu ni Preporuke iz 2015. i 2016. godine Evropske komisije provedene.

Izvestaj o napretku Bosne i Hercegovine za 2020. godinu'*°konstatuje da je Bosnha i
Hercegovina u ranoj fazi reforme javne uprave, gde je za period izveStavanja postignut ograni¢en
napredak u ispunjavanju prioriteta vezanih za sveobuhvatno funkcionisanje javne uprave, zatim
osiguranjem profesionalne 1 depolitizovane drzavne sluzbe, kreiranju politika i koordinacije na svim
nivoima vlasti. StrateSki okvir za reformu javne uprave (II) nakon dve godine usvojen je i od Vlade
Republike Srpske, koji je dve godine ranije usvojen od strane Vlade FBiH i Vlade Distrikta Brcko.
Uspostavljene su radne grupe za izradu strategije upravljanja javnim finansijama za period od 2021-
2025 izmedu drzavnog nivoa i Republike Srpske, ali za efikasnost radne grupe potrebna je politicka
podrska 1 koordinacione strukture, kao 1 finansijska sredstva. I dalje izostaju procedure za
zasnivanje radnih odnosa u drzavnoj sluzbi, koje moraju biti na principu zasluga i politickog
uplitanja. Nije uspostavljeno politicko telo za koordiniranje reforme javne uprave. Preporuke
Komisije se odnose na sledece: ,,usvojiti akcioni plan za reformu javne uprave i strateski okvir za
upravljanje javnim finansijama, ustanoviti zajednic¢ki okvir za pracenje zasnovan na uéinku i
osigurati finansijsku odrzivost; uspostaviti politicko telo za odlucivanje koje bi upravljalo
koordinacijom reformi javne uprave na svim nivoima vlasti; izmijeniti i dopuniti zakone o drzavnoj
sluzbi kako bi se osiguralo postovanje principa zasluga na svim nivoima vlasti i ojacati kapacitete
agencija za drzavnu sluZbu kako bi se poboljsalo upravljanje ljudskim resursima i obukama“.”*

Ocena U Izvestaju o napretku Bosne i Hercegovine za 2021. godinu"*? nije pretrpila velike
izmene. Bosna i Hercegovina je u ranoj fazi reforme javne uprave, gde je ostvaren odredeni
napredak koji se odnosi na kljucni prioritet 14 iz MiSljenja, odnosno usvojen je Akcioni plan za
RJU kao i strategija upravljanja javnim finansijama (UJF) na svim nivoima vlasti, kojoj sledi
efikasno provodenje. Politicka podrska i efikasna koordinacija svih struktura je prioritet RJU. I
dalje vrede ocene koje se odnose na drzavnu sluzbu, iako je utvrden odredeni napredak. Preporuke
Evropske komisije za Bosnu i Hercegovinu su sledece: ,,usvojiti celodrzavni strateSki okvir za
upravljanje javnim finansijama 2021-2025 i nastaviti provodenje akcionog plana za reformu javne
uprave 2018-2022; ustanoviti funkcionalnu koordinacionu strukturu sa telom koje donosi politicke
odluke i poboljsati kapacitete koordinatora za RJU kako bi se upravljalo koordinacijom reformi
javne uprave na svim nivoima vlasti; izraditi i usvojiti izmene i dopune Zakona o drzavnoj sluzbi
kako bi se osiguralo postovanje principa zasluga na svim nivoima vlasti i ojacati kapacitete agencija
za drzavnu sluzbu kako bi se poboljsalo upravljanje ljudskim resursima i obukama“.”

U dokumentu Savjeta ministara Bosne i Hercegovine, pripremljen za diskusiju na 5.
sastanku Posebne grupe za reformu javne uprave izmedu Evropske unije i Bosne i Hercegovine,
odrzanom 25.02. 2021. godine izdvojeni su klju¢ni izazovi za reformu javne uprave. Oni su:

1. Postaviti kljucne ciljeve za funkcionalno upravljanje javnim finansijama i budZetsku
podrsku [Usvajanje strategija za period 2021.-2025. na drzavnom i entitetskim nivoima i usvajanje
cjelodrzavne Strategije UJF (upravljanja javnim finansijama), uz odredivanje koordinacionog tela
za planiranje, utvrdivanje troskova, praenje i izvjestavanje o UJF, dijalog o UJF]"**

7% Izvestaj o napretku BiH za 2018. godinu Evropske komisije, Strazbur, 17.04.2018., SWD(2018)155
% 1zvestaj o napretku BiH za 2020. godinu Evropske komisije, Brisel, 6.10.2020., SWD(2020)350
1 Izvestaj o napretku BiH za 2020. godinu Evropske komisije, Brisel, 6.10.2020., SWD(2020)350, str.12
"2 Izvestaj o napretku BiH za 2021. godinu Evropske komisije, Strazbur, 19.10.2021., SWD(2020)291
™3 Izvestaj o napretku BiH za 2021. godinu Evropske komisije, Strazbur, 19.10.2021., SWD(2020)291, str.12
"4 Dokument Savjeta ministara Bosne i Hercegovine, pripremljen za Diskusiju na 5. sastanku Posebne grupe za
reformu javne uprave izmedu Evropske unije i Bosne i Hercegovine, odrzanom 25.02. 2021, str.4
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2. Postaviti kljucne ciljeve za funkcionalnu javnu upravu [Usvajanje Akcionog plana na
drzavnom nivou; finansiranje RJU 1 povecanje budzetske odgovornosti na najmanje 10%,

Uspostavljanje politickog tela za odluc¢ivanje medu ministrima i reforma struktura za koordinaciju
RIU]'S

3. lzgraditi profesionalnu i depolitizovanu drzavnu sluzbu koja ucinkovito pruza usluge
gradanima [Uskladivanje zakona o drzavnoj sluzbi na svim nivoima vlasti i uskladivanje sa
principima zasluga kako bi se imala profesionalnija uprava;]™*°

Dakle, kroz ocenu Izvestaja o napretku Bosne i Hercegovine Evropske komisije, u delu
javne uprave, koja se odnosi na proces reforme javne uprave, mozemo zakljuciti sledece: prvo, da
je generalno misljenje o javnoj upravi Bosne i Hercegovine da je fragmentirana i slozene strukture,
gde se nadleznosti ¢esto preklapaju; drugo, da je loSa koordinacija izmedu razli¢itih nivoa vlasti;
trece, da je izraZena politizacija javne uprave, posebno u delu kadrovske politike koja je pod
uticajem nacionalnog identiteta i partije, cetvrto, procedure za rad u drzavnoj sluzbi treba dopuniti
sa merit sistemom izbora, peto, transparentnost javne uprave izostaje, posebno u domenu
informisanja gradana, Sesto, nemo¢ institucije Ombudsmana BiH, koji nema politicku podrsku za
rad, sedmo, lo$ sistem obuke kadrova, osam, horizontalna i vertikalna strukturiranost javne uprave
koja je ¢ini (pre)glomaznom, neefikasnom i skupom, devet, slabi i nerazvijeni administrativni
kapaciteti potrebni za sprovodenje acquis-a, deset, nerazvijena e-uprava.

2. Reforma javne uprave u Bosni i Hercegovine

Bosna i Hercegovina je za razliku od drugih zemalja Zapadnog Balkana, koje su 90-tih
godina, nakon pada komunizma, krenule putem tranzicije u razvijena demokratska drustva,
konstituisana Dejtonskim mirovnim sporazumom, kojim je okoncan ratni sukob. Slozena
organizacija drzavne vlasti Bosne 1 Hercegovine proizilazi iz njenog drzavnog uredenja, koji je
danas federalnog oblika, iako je izvornim OpS$tim okvirnim sporazumom za mir u Bosni i
Hercegovini, Aneksom IV, definisano konfederalno uredenje sa federalnim elementima, ali do
promene je doSlo nakon Odluka Visokog predstavnika (OHR) ¢ime su prenesene nadleznosti
entiteta na drzavni nivo. Ipak, vazno je istaci, da su Dejtonskom mirovnom sporazumu prethodili
drugi medunarodni sporazumi, koji nisu prihvaceni, ali je svaki od njih nekim delom ugraden u
,Dejton“. Sporazum na ¢ijim temeljima je stvorena FBiH je VaSingtonski sporazum, kojim je
definisana struktura vlasti Federacije BiH u ¢ijem sastavu je deset kantona, uredena po federalnom
principu podele vlasti. Tako u institucionalnom uredenju BiH postoji dvostruki federalizam, $to
drZzavno uredenje ¢ini veoma kompleksnim, posebno kada se radi o podeljenom drustvu po etnickim
linijjama, sa svim specificnostima konfederalizma.

Dakle, danas je Bosna i Hercegovina slozena drzava u Cije sastavu su dva entiteta Republika
Srpska, koja je unitarnog uredenja 1 Federacija BiH koju ¢ini deset kantona, koja je federalnog
uredenja i Brcko Distrik (kondominijum), koji je definiSu kao drzavu federalnog uredenja. S
obzirom da je BiH nesumnjivo opredeljena za pridruzivanje EU, rad na modernizaciji 1 reformi
javne uprave kao preduslov pridruZivanja postaje stratesSki prioritet. SloZzeno unutrasnje uredenje,
predstavlja oteZavajuci faktor u procesu koji zahteva visok nivo efikasnosti 1 koordinacije izmedu
razli¢itih nivoa vlasti, §to je za posledicu imalo reorganizaciju drZzavne uprave (posebno Saveta

™5 Dokument Savjeta ministara Bosne i Hercegovine, pripremljen za Diskusiju na 5. sastanku Posebne grupe za
reformu javne uprave izmedu Evropske unije i Bosne i Hercegovine, odrzanom 25.02. 2021, str. 5
% Dokument Savjeta ministara Bosne i Hercegovine, pripremljen za Diskusiju na 5. sastanku Posebne grupe za
reformu javne uprave izmedu Evropske unije i Bosne i Hercegovine, odrzanom 25.02. 2021, str. 8
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ministara kao izvr$nog organa na nivou BiH), imaju¢i u vidu postojanje viSe nivoa vlasti (drzavni,
entitetski, kantonalni i Distrikt Br¢ko kondominijum, dok je lokalna vlast u nadleznosti entiteta),
gde je izrazena asimetri¢nost u pogledu uredenja entiteta koji je Cine.

Za Bosnu i Hercegovinu, prvi korak u procesu evropskih integracija bila je Studija
izvodljivosti, kojom su predstavljeni koraci potrebni za pocetak intezivne saradnje izmedu Evropske
unije 1 Bosne 1 Hercegovine. Da bi jedna zemlja u politickom smislu odgovorila na zahteve
Evropske wunije, s ciljem pridruzivanja, strateski znacaj Cini javna uprava, koja svojim
administrativnim kapacitetom predstavlja instrumentalni mehanizam za zadovoljenje postavljenih
kriterijuma. Reforma uprave znacila je njenu modernizaciju, uskladenu sa evropskim standardima i
nacelima dobrog upravljanja. Imajuci u vidu, da je uprava Bosne i Hercegovine, pre 1995. godine
funkcionisala po principima socijalistickog uredenja kao unitarna drzava, evidentni su problemi koji
su predstavljali veliki izazov, kako za politicke strukture BiH, tako i za Evropsku komisiju. Prvi
korak ka cilju bio je pocetak procesa reforme javne uprave, za koji je neophodna politicka podrska
na svim nivoima vlasti, zatim, pravni okvir kojim su uspostavljena klju¢na tela Agencija za drzavnu
sluzbu BiH i Kancelarija koordinatora za reformu javne uprave kao koordinacionog tela svih nivoa
vlasti u procesu reforme javne uprave, sistemski pregled javne uprave kojim su ustanovljeni
problemi administrativnog kapaciteta i usvajanje ,,Strategije za reformu javne uprave u Bosni i
Hercegovini“’*’ koju prati Akcioni plan. Upravo je reforma drzavne sluzbe medu najveéim
politi¢kim 1 druStvenim prioritetima, kako se navodi u Memorandumu o razumevanju izmedu
Delegacije Evropske komisije i BiH,"*® 5to je bio pocetak u nastojanju za odluéniji i strateski pristup
reformi javne uprave u BiH, koji je zapo¢eo 2003. godine.

Po misljenju Milenkovica, tranzicija na planu reforme uprave podrazumeva utvrdivanje i
vodenje efikasnih strategija, koje ovakav preobrazaj mogu relativno brzo i1 uspes$no da iznesu®.
Dok za Koprica, neretko, naroCito u politickoj praksi, upravnom reformom proglasavaju se i
najmanji zahvati u sistemu javne uprave, gotovo nevazne reorganizacije koje zahvataju nekoliko
upravnih tela, mali pomaci u upravljanju ljudskim potencijalima, sitna usavrSavanja pojedinih
upravnih funkcija i sl. Po uobi¢ajenom shvatanju, medutim, upravne su reforme samo one promene
koje predstavljaju znacajnije institucionalne inovacije u sastavu javne uprave pojedine zemlje koje
se obi¢no odvijaju periodi¢no, neretko uz znacajne otpore, zbog promena u strukturi mo¢i u

politigko-upravnom sistemu.’®

Za Kavrana ,reforma uprave napor je nacionalnih dimenzija. Danas je potrebna posebna
strategija za koju je neophodno otvoriti prostor i prihvatiti ne samo transakciono ve¢ i
transformaciono vodstvo, sposobno da organizuje i vodi na$ organizacioni ali i mentalitetski
preobraiaj.“721 U izlaganju na skupu Kopaoni¢ke skole, pod nazivom ,,Reforma javne uprave,
misija i stvarnost“, o strategiji javne uprave izneo je veoma vazne karakteristike tog procesa. Za
njega su ,,strategije uprave, uvek privlacne, gotovo nikad se do kraja ne izvrSavaju: u sebi sadrze
klicu sopstvene slabosti: da bi bile prihva¢ene, mora se mnogo obecavati. Pretpostavljaju postojanje
snazne i trajne politicke volje koja podrzava rezultate analize na osnovu koje je strategija nastala.
Sem toga stalno podsti¢e tempo promena. Posto je vremenski horizont kratak, pretpostavljalo se pri
projektovanju postojanje prikladno obucenih kadrova u najcesce znatno veéem od realnog broja.

"' Strateski okvir za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2016-2020, ,,Sluzbeni glasnik BiH* br.83/16

Strate$ki okvir za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-2022, ,,Sluzbeni glasnik BiH* br.85/18
™8 Memorandum o razumijevanju izmedu Delegacije Evropske komisije i BiH od 19.11.2003 .godine i 07.07.2004.,
sadrzani u IzvjeStaju Evropske komisije Evropskom Savetu o spremnosti BiH za pregovore o stabilizaciji i
pridruzivanju sa EU, 18.11.2003.
" Dejan Milenkovi¢, Javna uprava, odabrane teme, Cigoja §tampa, Beograd,2013., str.296
™ Tyan Kopri¢, Reforma javne uprave u Hrvatskoj: okvir, iskustva i perspektive,Biblioteka Suvremena javna
uprava,2006., str.347
2! Dragoljub Kavran, Reforma javne uprave-misija i stvarnost u Pravni Zivot br.10/2016, 135-149, str.142
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Nestaje dinamika, ispunjavanje ciljeva kasni. To stvara tihi cinizam koji otezava kasnije takticko,
inkrementalno uvodenje promena, skromnije ali efikasno i odrzivo.«’%

Francisco Cardona na konferenciji u Budvi ,pod nazivom ,, Integrisanje nacionalnih
administracija u evropski administrativni prostor< 26.-27. marta 2009. godine iznosi misljenje da
,reforma javne uprave podstaknuta Zeljom za uclanjenjem u EU se u velikoj meri tiCe novog
pravnog poretka za javnu upravu, koji je uskladen sa Clanstvom u EU. Shvaceno je da je ova
promena preduslov za promenu pravila igre i izgradnju neophodnih administrativnih kapaciteta da
bi se odgovorilo na zahteve Clanstva u EU. Zakonska reforma, kao preduslov koji omogucava dalje
reforme, u velikoj meri je ukorenjena u administrativnim tradicijama kontinentalne Evrope. Zemlje
Jugoisto&ne Evrope posebno dijele ovu tradiciju.""?®

Reforma javne uprave u BiH podrazumeva efikasniju, delotvorniju, odgovorniju i
transparentniju javnu upravu, orjentisanu prema gradanima, spremna da odgovori zahtevima
evropskih integracija, u ¢iju implementaciju su ukljuéeni parlamenti, vlade, ministarstva, Agencije
za drzavnu sluzbu, institucije, budzeti vlada, Fond za reformu javne uprave, §to zahteva veoma
¢vrstu koordinaciju izmedu horizontalnog 1 vertikalnog nivoa upravljanja. Imajuéi u vidu prisutnost
asimetri¢nosti medu entitetima, kojima je Ustavom BiH dato pravo da sami reguliSu sistem javne
uprave, kada je u pitanju reforma javne uprave, ona se u Bosni i Hercegovini odvija na viSe nivoa
vlasti, odnosno, radi se o reformi viSe sistema javnih uprava. U tom pravcu, veoma je vazna
horizontalna koordinacija, izmedu institucija istog nivoa vlasti, gde se vodi rauna o podeljenim
nadleznostima. Tako je u ,,Strateskom okviru za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-
2022, u uvodnom delu definisano: “Strateski okvir za reformu javne uprave u BiH 2018-2022.
godine fokusiran je na stvaranje efikasne, transparentne, odgovorne, moderne javne uprave koja ¢e
svoj rad temeljiti na najboljim praksama i principima evropskog upravnog prostora i istinski raditi u
korist gradana, pruzanjem brzih i pouzdanih usluga. Reforma javne uprave treba omoguditi
ucinkovito provodenje zakona i na dokazima zasnovanih javnih politika, stvoriti transparentnu,
korisnicima orjentisanu, profesionalnu, djelotvornu i dobro organizovanu i odgovornu javnu
upravu, koja ¢e biti u stanju da postane istinski pokreta¢ drustvenog i ekonomskog razvoja i da se
nosi sa izazovima procesa evropskih integracija 1 ¢lanstva u Evropskoj uniji. StrateSki okvir za
reformu javne uprave odrazava ustavno - pravno uredenje BiH, Republike Srpske, Federacije Bosne
1 Hercegovine 1 Brcko distrikta Bosne 1 Hercegovine, a definisane mjere 1 aktivnosti ¢e se provoditi
na nacin koji uvazava ustavnu raspodjelu nadleznosti razli¢itih upravnih nivoa vlasti u oblasti javne
uprave, ne dovodeci je ni na jedan nacin u pitanj e,/

Izradu StrateSkog okvira za reformu javne uprave u Bosni 1 Hercegovini podrzali su
odlukama Savet ministara Bosne i Hercegovine, Vlada Federacije Bosne i Hercegovine, Vlada
Republike Srpske 1 Vlada Brcko distrikta Bosne 1 Hercegovine usvajanjem Operativnog plana za
pripremu Strateskog okvira za reformu javne uprave u Bosni 1 Hercegovini.725 Operativnim planom,
izradenim u saradnji sa zajednickom inicijativom Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj i
Evropske unije ,,SIGMA* postavljen je okvir koordiniranog pristupa razvoju novog Strateskog
okvira reforme javne uprave na Cetiri nivoa vlasti u Bosni 1 Hercegovini. Na politickom nivou
Strateski okvir za reformu javne uprave usmeravali su Savet ministara Bosne i Hercegovine, Vlada
Federacije Bosne i1 Hercegovine, Vlada Republike Srpske 1 Vlada Brcko distrikta Bosne 1
Hercegovine kao organi nadlezni za donoSenje odluka, odnosno usvajanje prijedloga Strateskog
okvira za reformu javne uprave.

22 Dragoljub Kavran, Reforma javne uprave-misija i stvarnost u Pravni Zivot br.10/2016, 135-149, str.136
72 Francisco Cardona, ,,Integrisanje nacionalnih administracija u evropski administrativni prostor*, Konferencija o
reformi javne uprave i evropskim integracijama, SIGMA, Budva, 26.-27. mart 2009., str.6
2% Videti u Strateski okvir za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-2022, ,,Sluzbeni glasnik BiH* br.85/18
2% Operativni plan za pripremu Strateskog okvira za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini, april 2016.
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Koordinaciju procesa pripreme novog Strateskog okvira za reformu javne uprave vrsili su
koordinatori za reformu javne uprave Saveta ministara Bosne i Hercegovine, Vlade Federacije
Bosne i Hercegovine, Vlade Republike Srpske i Vlade Brcko distrikta Bosne i Hercegovine.
Aktivnosti na izradi StrateSkog okvira poverene su meduinstitucionalnim radnim grupama,

saCinjenim od predstavnika Cetiri nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini726:

Zajednicka radna grupa (ZRG), koju ¢ine Cetiri koordinatora za reformu javne uprave, s dodatnim
predstavnicima sva Cetiri nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini, sa zadatkom pracenja i nadgledanja
razvoja novog StrateSkog okvira za reformu javne uprave i usmeravanja dinamike, pravca i
prioriteta razvoja;

Tematske radne grupe (TRG), koje Cine predstavnici resornih institucija sa Cetiri nivoa vlasti u
Bosni i Hercegovini, po pravilu iz redova viSih (rukovode¢ih) drzavnih sluzbenika, shodno
delokrugu poslova koji obavljaju, a koje su davale stru¢no-tehnicku podrsku u procesu izrade novog
Strateskog okvira za reformu javne uprave. Uspostavljeno je pet tematskih radnih grupa na osnovu
Principa javne uprave koje je definisala SIGMA: lzrada politika i koordinacija; Javna sluzba i
upravljanje Ig'udskim potencijalima; Odgovornost; Pruzanje usluga 1 Upravljanje javnim
finansijama. *’

Prema tome, slozicemo se da je reforma javne uprave slozen i dugoroCan posao, za sve
zemlje u tranziciji, gde je administrativni kapacitet slab na svim nivoima, opterecen problemima
bivseg socijalistiCkog sistema, a posebno za Bosnu 1 Hercegovinu, ¢ija se reforma javne uprave ne
odvija samo na drzavnom i lokalnom nivou, ve¢ drzavnom, entitetskom, kantonalnom i Brcko
distrikta. Medutim, ne mozemo reformu javne uprave posmatrati samo sa aspekta teritorijalne i
administrativne podele nadleznosti, ona je za BiH strateski uslov koji uti¢e na uspeh svih drugih
segmenata druStva, obuhvacenih reformom i demokratizacijom, i kao takva mora biti pazljivo
osmisljena i prihva¢ena od svih politi¢kih struktura. Sto znaéi, ne postoji jedan model reforme javne
uprave koji je efikasan u svim drzavnim sistemima, ve¢, on mora da bude prilagoden prvo,
drzavnom uredenju zemlje, drugo, nasledenim tradicijama u radu javne uprave i trece, kulturi,
odnosno mentalitetu drzavnih sluzbenika.

Imajuéi u vidu da je Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju Bosne i Hercegovine sa
Evropskom unijom na snazi, odnosno da se odredbe Sporazuma direktno primenjuju, priblizavanje
EU postaje sve sloZenije i zahtevnije, a veza izmedu struktura upravljanja EU i BiH, uslovljena
administrativnim kapacitetom, ¢iji u€inak direktno zavisi od reforme javne uprave. Pisali smo o
zahtevima Procesa stabilizacije 1 pridruzivanja, ali oni koji su jasni i ne mogu se menjati, niti
pregovarati 0 njihovim uslovima su: kriterijumi iz Kopenhagena i kriterijumi iz Madrida, podrzani
principima (instrumentima) koji ¢ine Evropski upravni prostor (European administrative space).
Vazno je istaci, da ne postoje ,,evropski standardi* u smislu pravne stecevine EU u oblasti uredenja
i funkcionisanja drzavne uprave. Zbog toga, kriterij iz Madrida (1995) naglasava potrebu
izvrSavanja preuzetih obaveza koje proizilaze iz ¢lanstva u EU, posebno provodenja usvojenih
odredbi pravne steCevine EU, odnosno acquis-a. Principi evropskog administrativnog prostora nisu
deo pravne stecevine, ali se primenjuju u organizacijskom i funkcionalnom smislu javnih uprava
zemalja Clanica. Ti principi su poznati kao principi: pouzdanost i predvidljivost, otvorenost i
transparentnost, odgovornost, efikasnost i delotvornost javne uprave, ¢ijom se primenom postize
administrativni kapacitet koji moZe odgovoriti na zatev komunitarnog prava EU. Proces evropskih
integracija je veoma sloZen proces koji zahteva prilagodavanje i napore svih institucija i upravnih
organa, odnosno celokupnog drustva, a krajnji cilj, odnosno, ¢lanstvo u EU podrazumeva prava i
obaveze i odgovornost u izvrSavanju poslova iz svoje nadleZnosti upravnog aparata. Sposobnost
pripreme 1 provodenja procesa evropskim integracijama, sposobnost sprovodenja procesa
uskladivanja zakonodavstva EU, ne moze se ostvariti bez jake i efikasne javne uprave.

728 yideti u Strateski okvir za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-2022, mart 2018, str.6
727 Videti u Strateski okvir za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-2022, mart 2018, str.7
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Prema tome, moze se zakljuciti, da je upravo snaga javne uprave i njena sposobnost osnovni
element uspeha u priblizavanju EU, $to na slu¢aju Bosne i Hercegovine, predstavlja dobar primer,
imajuci u vidu da se reforma javne uprave nalazi u ranoj fazi, po oceni Evropske komisije, s jedne
strane, a s druge strane, njen status potencijalnog kandidata koji govori o srazmerno
proporcionalnim rezultatima ostvarenim u reformi javne uprave. Dakle, ne mozemo ocekivati
napredak na evropskom putu, u smislu nove pregovaracke faze, sve dok upravni kapaciteti ne budu
instrumentalno jaki i dobro iskoordinisani medu nivoima vlasti.

Uzimajuéi u obzir da je pristupanje Bosne i Hercegovine strateski cilj spoljne politike, koji
se nedvosmisleno potvrduje u politikama na svim nivoima vlasti, budu¢nost BiH bi trebala biti
podrucje slobode kretanja roba, kapitala, usluga i ljudi, gde ¢e se sa EU i njenim drzavama
Clanicama razmenjivati informacije o porezima, troSkovima, zaraznim bolestima,veterinarskoj
kontroli, javnim tenderima i drugim pitanjima koja predstavljaju oblasti iz pregovarackih poglavlja.
Sve to mora podrzavati brza, efikasna, moderna i edukovana javna uprava, da bi sprovodila politike
EU 1 njeno zakonodavstvo. Najveci izazov za javne uprave Bosne i Hercegovine jeste resorna
koordinacija, koja neretko ima razlicite interese, gde se pojavljuje izostanak politickog konsenzusa
parlamentarnih stranaka na drzavnom nivou. U izostanku politicke odgovornosti prema zahtevima i
obavezama koje proizilaze iz procesa evropskih integracija, ne moze se ocekivati uspesno i brzo
odvijanje pristupanja, a joS manje pregovora za punopravno ¢lanstvo. U delu analize koje smo vr$ili
iz Izvestaja o napretku Bosne i Hercegovine za period od 2005-2021, mogli smo zakljuciti da je
javna uprava Bosne i Hercegovine jo$ uvek u ranoj fazi reforme, kojoj su prethodila institucionalne
izmene, u smislu nadleznosti, zatim formiranja novih tela i upravnih organa na nivou BiH, izmena u
zakonskim okvirima 1 propisima, ali i donoSenja novih zakona poput Zakona o drzavnim
sluzbenicima, Zakona o ministarstvima, i drugim novim zakonima iz oblasti upravnog prava i
upravnog postupka. Razlog reforme javne uprave su i glomazni administrativni aparat, neefikasan i
skup, ¢ija delotvornost izostaje, posebno u koordinacijskom smislu na viSe nivoa upravljanja, ali pre
svega velikog uticaja politickog faktora, odnosno partije, na kadrovsku politiku i odlucivanje.
Stoga, postojanje ,,Strateskog okvira za reformu javne uprave™ je preduslov zasnovan na principima
EAS (European Administrative Space) i dobrog upravljanja (good governance), ¢ijom primenom
mozemo ocekivati modernizaciju javne uprave u Bosni 1 Hercegovini, ali isto tako, u izostanku
navedenog, teSko je za oCekivati rezultate reforme javne uprave, uslovljene politickim 1 etni¢kim
podelama, €iji se interesi neretko suprostavljaju.

Interesantno je izlaganje profesora Dragoljuba Kavrana, ¢ije razmisljanje smatramo veoma
vaznim za ocenu reforme javne uprave, iznosimo u celosti:*“Glomaznu, sporu i neefikasnu drzavnu
upravu valja smanjiti po svaku cenu— uobicajena je tema svih izbora. Ali, prisetimo se poznate price
o ulasku u raj. Novodosli su pitali Sv. Petra: kakva je razlika izmedu raja i pakla. Sv. Petar im
skrenu paZznju da stvarne razlike nisu onolike kakve 1h zamiSljamo. Sve zavisi od toga ko, $ta 1 kako
radi. U raju — Francuzi su kuvari, Britanci policajci, Nemci administratori, NorveZani donatori,
Japanci zeljeznicari (...) U paklu, Englezi su kuvari, Amerikanci policajci, Bosanci administratori
(...) Problem u paklu nije broj kuvara, ni broj Engleza,niti ukupna populacija pakla (...)dakle,
problem uprave nije njena veli¢ina, ili stepen rasta nego §ta uprava radi i kako radi. “'*®

Od samog pocetka smo se vodili odgovorom na pitanje ,,ZaSto je potrebna reforma javne
uprave Bosni i Hercegovini', ¢ija je vizija, odnosno strateski okvir definisan ,,Strategijom reforme
javne uprave®, zvani¢nog dokumenta usvojenog u parlamentima na svim nivoima Vlasti. Dakle,
efikasnija, delotvornija, odgovornija, transparentnija i otvorenih procedura, koja gradanima BiH
pruza kvalitetnije usluge za manje novca, 1 koja svojim kapacitetom ispunjava uslove iz
integracijskog procesa, ¢ime bi sveukupno gledaju¢i, doprinela kontinuiranom i odrzivom razvoju
celokupnog drustva. Ali, Bosnu 1 Hercegovinu na tom putu ogranicava niz faktora koji se u
zvaniénim dokumentima Evropske komisije, SIGMA/OECD i izveStaja o finansijskoj odrzivosti

728 Dragoljub Kavran, Reforma javne uprave-misija i stvarnost u Pravni zivot br.10/2016, 135-149, str.136
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javne uprave MMF-a mogu izdvojiti: slozeno drzavno uredenje Bosne i Hercegovine; nizak nivo
privrednog rasta; uprava kao najveci poslodavac; usaglaSen strateski okvir reforme javne uprave, ali
ne i pristupi; razli¢it nivo napretka u provodenju reformi na pojedinim nivoima vlasti, gde se u
nekom delu preklapaju nadleznosti a u nekim delovima postojanje razliCitih interesa kod
odredivanja prioriteta iz Akcionog plana- fragmentiranost uprave; izostanak politicke volje za
harmonizacijom upravnog sistema, u smislu procedura i jednake primene na celoj teritoriji BiH;
nedostatak politicke volje za ,,rezovima u upravi“ u smislu smanjivanja administrativnog aparata,
jer postoje izmiSljena radna mesta gde kompetencije drzavnih sluzbenika trebaju proc¢i proveru, kao
I procedure i uslovi pod kojima su zasnovali radni odnos; nepostojanje pravnog okvira za
utvrdivanje ucinka 1 preuzetih obaveza i odgovornosti, na nivou rukovodec¢ih kadrova ali i nizih
nivoa u drzavnoj sluzbi; nepostojanje mehanizama koja onemogucavaju politicka radna mesta
(entitetska i nacionalna, koja se crpe iz politickih partija na vlasti posle izbora); nepostojanje
kvalitetnih ljudskih resursa Cije kvalifikacije i1 iskustvo, ali i spremnost na obuke omogucava
napredak; lo$a koordinacija u definisanju javnih politika i propisa na horizontalnom i vertikalnom
nivou; nedovoljna otvorenost javne uprave prema uceS¢u javnosti u procesu definisanja politika
(javne rasprave o nekom zakonu) podloZzna razli¢itim politickim i drugim lobijima. Prema tome,
loSe izvedena reforma javne uprave kompromituje ne samo upravu, ve¢ 1 trziSnu privredu i
demokratski poredak i sam koncept reforme.’?

., Reformska agenda za Bosnu i Hercegovinu za period 2015-2018“, donesena je 23. jula
2015 godine kao zajedni¢ka spoljnopoliticka inicijativa Nemacke i Velike Britanije, tada obe
¢lanice Evropske unije, u zelji da pokrenu reforme u BiH u skladu sa novim pristupom Evropske
unije prema zemljama Zapadnog Balkana. U sadrZaju Agende definisani su reformski prioriteti, koji
su od strateSkog znacaja za BiH na putu evropskih integracija podeljeni u Sest znacajnih oblasti:1.
javne finansije, oporezivanje i fiskalna odrzivost; 2. poslovna klima 1 konkurentnost; 3.trZiste rada;
4.reforma socijalne zastite 1 penzija; 5.vladavina prava i dobro upravljanje i1 6.reforma javne uprave.
U delu Agende koji se odnosi na reformu javne uprave definisane su konkretne mere za oblast
reforme javne uprave. One su :,,(1) svi nivoi vlasti izradi¢e nove zakone o drzavnim sluzbenicima i
zaposlenicima uz pomo¢ Svjetske banke i SIGMA programa kako bi se olaksala reforma javne
uprave 1 uvela veca fleksibilnost radnih aranzmana. Navedeni zakoni trebaju biti usvojeni nakon
usvajana novih Zakona o radu u entitetima, Bréko Distriktu Bosne i Hercegovine i kantonima; (2)
kandidati za zapoS$ljavanje u drZzavnu sluzbu bife ocenjivani na osnovu prethodno odredenih
kriterija kvalifikovanosti 1 rezultata testova kompetentnosti, a organi uprave ¢e obezbediti
zaposljavanje najbolje rangiranih; (3) Savet ministara BiH, entitetske vlade, vlade kantona i Br¢ko
Distrikta ¢e uvesti ograni¢enja na zaposljavanje u javnoj upravi sve dok revidirani kadrovski sistemi
ne budu doneseni 1 provedeni (ukljucujuéi i1 koriS¢enje norme), a ukupan fond plata u javnom
sektoru ¢e biti zamrznut do donoSenja revidiranog sistema odredivanja plata na osnovu vrednosti i
(4) objavljivanje odluka o Zalbama u postupcima javnih nabavki (kao zakonska obaveza) bi¢e od
centralnog znacaja za obezbedivanje transparentnosti u procedurama nabavki.“’®®  Rezultati
Reformske agende, kao proizvod nemacko britanske inicijative da pokrenu promene, su veéim
delom izostali, osim usvajanja zakona o drzavnim sluzbenicima i namestenicima.

Pisali smo da je koncept ,,dobre uprave* postepeno definisan od drzava ¢lanica Evropske
unije, koji je ukljuden u Povelju o osnovnim pravima Evropske unije.”! Pojam evropskog upravnog

72 Dragoljub Kavran,“Elementi strategije upravne reforme*,9-35, Javna uprava, broj 1., godina 1, juli 2002, 9-34, str.9
"nttps://www.vijeceministara.gov.ba/home_right docs/default.aspx?id=20728&langTag=hr-HR pristupljeno
06.06.2022. u 20:40

31 Clan 41. Pravo na dobru upravu. 1. Svako ima pravo da institucije, tela, urede i agencije Unije njegove/njene
predmete obraduju nepristrasno, pravi¢no i u razumnom roku. 2. Ovo pravo ukljuCuje: pravo svake osobe na saslusanje
prije preduzimanja bilo kakve pojedinacne mere koja bi na nju mogla nepovoljno uticati; pravo svake osobe na pristup
svom dosjeu, uz poStovanje zakonitih interesa poverljivosti te profesionalne i poslovne tajne; obavezu uprave da
obrazlozi svoje odluke.
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prostora utvrdila je SIGMA/OECD 1999. godine,”® pored univerzalnih principa dobrog
upravljanja, u cilju pomo¢i zemljama potencijalnim kandidatima i kandidatima za ¢lanstvo u EU, i
koje koriste sredstva iz programa IPA. Principi definiSu dobro upravljanje, a SIGMA je u svojim
Izvestajima razradila zahteve koje drzave trebaju slediti tokom procesa evropskih integracija. Kako
bi povecala napredak u ispunjavanju tih zahteva, predviden je i monitoring kroz redovnu analizu
postignutih rezultata, koji sadrzi set kvantitativnih 1 kvalitativnih indikatora. Ti indikatori se odnose
na prakti¢ne rezultate reforme u delu zakona, politika, struktura i procedura i ocenjuju na skali od 0
(min.) do 5(max.) Stepen do kojeg je dosla u ostvarenim rezultatima pokazuje da li je zemlja
kandidatkinja sposobna da sprovodi acquis, u skladu sa kriterijumima iz Kopenhagen i Madrida.
SIGMA je tokom 2017. godine za BiH definisala ukupno 48 principa za Strateski okvir za reformu
javne uprave u Sest oblasti reforme javne uprave sa ukupno 60 indikatora od ¢ega 30 kvantitativnih i
30 kvalitativnih. Generalno za strateski okvir za reformu javne uprave formulisano je Cetiri principa
kojih prate pet kvantitativnih i pet kvalitativna indikatora dok su reformske oblasti struktuirane po
slede¢em: (1) Izrada i koordinacija politika (12 principa, pet kvantitativnih 1 pet kvalitativnih
indikatora); (2) Drzavna sluzba i1 upravljanje ljudskim potencijalima (sedam principa, pet
kvantitativnih i pet kvalitativnih indikatora); (3) Odgovornost uprave (pet principa, pet
kvantitativnih i pet kvalitativnih indikatora); (4) Pruzanje usluga (Cetiti principa, pet kvantitativnih i
pet kvalitativna indikatora i (5) Upravljanje javnim finansijama (16 principa, sa po pet
kvantitativnih i kvalitativnih indikatora).”® Kao klju¢ni reformski zahtevi navedeni su prvo:
uspostavljanje liderstva za reformu javne uprave, te da strateski okvir mora pruZiti osnovu za
provodenje prioritetnih reformskih aktivnosti odgovarajuc¢im redoslijedom, u skladu sa finansijskim
mogucnostima vlade 1 drugo: rukovodstvo reforme javne uprave omogucava upravijanje i
usmeravanje reformi, odreduje ko je odgovoran za provodenje i obezbeduje profesionalnu
administraciju potrebnu za provodenje reformi. Kao strateSki principi navedeni su: (1) Vlada je
izradila 1 donela delotvoran program RJU kojim se reSavaju klju¢ni zahtevi; (2) RJU se provodi
svrsishodno, ciljevi ishoda reforme su utvrdeni i redovno se prate; (3) Obezbedena je finansijska
odrzivost RJU; (4) RJU ima snazne i funkcionalne strukture za koordinaciju, kako na politickom
tako 1 na administrativnom nivou kojima se usmerava proces izrade i provodenja reforme i kojima
se tim procesom upravlja 1 (5) Jedna vodeca institucija ima odgovornost 1 kapacitet da upravlja
procesom reforme, ukljucene institucije imaju jasnu odgovornost i kapacitet za sprovodenje
reforme.”*

Mozemo zakljuciti da je jedan od najsnaznijih faktora koji pokrecu reformu javne uprave u
BiH u smeru moderne i sposobne uprave, proces evropskih integracija. Njeni pokretacki mehanizmi
uz finansijsku pomo¢ ¢ine glavni oslonac u procesu institucionalnih i sistemskih promena, koje su
tesSke 1 spore zbog kompleksne institucionalne strukture BiH, asimetri¢nosti medu entitetima, ali
najviSe uticaja politickih partija, podeljenih po entitetskim linijama, sa izrazitim nacionalnim
interesima, 1 neizostavnom finansijskom podrSkom koju pruza iz svoji fondova i namenskih
programa. S tog aspekta, vaZzno je ista¢i, da svaka promena koja se ti¢e organizacionog i
funkcionalnog aspekta javne uprave, umanjuje moc¢ politickog uticaja, jer na upravu se gleda kao
mehanizam koji izvrSava politicke odluke, koje joS uvek dolaze iz autoritarnih partija oba entiteta,
gde je interes naroda (Srba, Bosnjaka i Hrvata) ispred zajednicke vizije o buduénosti Bosne i
Hercegovine. lako, bi Zivot u Bosni 1 Hercegovini mogao biti jednostavniji da, ako politicki
funkcioneri nemaju zajednic¢ku viziju buduc¢nosti Bosne i Hercegovine,onda, zasto ne prihvatiti
zajednicke principe EAS i dobrog upravljanja na svim nivoima vlasti, koji ne remete podeljene
nadleZnosti niti etni¢ku pripadnost niti raspodelu funkecija.

732 European Principles for Public Administration” ,Evropski principi za javnu upravu,, SIGMA Papers, br. 27, OECD
Publishing
738 https://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-2017-Bosnian.pdf, pristupljeno
06.06.2022. u 21:15
4 Videti u Principi javne uprave, izdanje iz 2017., SIGMA/OECD
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2.1.

Temeljna nacela i usmerenja reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini

Temeljna nacela u sprovodenju reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini su nacela,
odnosno primena principa Evropskog upravnog prostora i dobre uprave, definisana Strategijom
reforme javne uprave, koju prati Akcioni plan u kojem su predstavljene mere usmerene na jacanje
kapaciteta javne uprave. Pravci reforme javne uprave krecu se ka principima dobrog upravljanja,
koji ,,polazi od prakti¢no proverljivog principa da je ,,dobra* samo ona uprava koja se pokaze kao
,uspesna“.”*® Implementacija principa i dostizanje standarda zemalja ¢lanica EU, za Bosnu i
Hercegovinu predstavlja izuzetno tezak, spor i komplikovan proces, ali ne i nedostizan.
Kompleksnost pristupu reforme javne uprave doprinosi ustavno-pravno uredenje Bosne i
Hercegovine, kao slozene drzave u c¢ijem sastavu su Republika Srpska, Federacija Bosne i
Hercegovine i Brcko distrikt Bosne 1 Hercegovine. Princip federalnog uredenja Federacije Bosne i
Hercegovine u ¢ijem sastavu je 10 kantona, prestavlja poseban izazov za sprovodenje strategije
reforme javne uprave. Tako da u Bosni i Hercegovini imamo ¢etiri nivoa vlasti, drzavni (Bosna i
Hercegovina), entitetski (Republika Srpska i Federacija BiH), kantonalni (deset kantona) i Br¢ko
distrikta Bosne i Hercegovine, gde svaki nivo vlasti ima autonomiju u uredenju i organizaciji
sistema javne uprave u vrSenju svojih nadleZznosti, pa tako svaki pojedinacno provodi mere
obuhvacene reformom javne uprave. Svaki upravni nivo koji u svom sastavu ima jedinice lokalne
samouprave (opStine i gradovi), odlucuje kroz poseban Akcioni plan, o njegovom ukljucenju u
proces reforme javne uprave, shodno principima Evropske povelje o lokalnoj samoupravi i
zakonima koji garantuju njihovu samostalnost. To znaci da strateski okvir ne moZe ogranicavati
pravo na lokalnu samoupravu, osim u domenu prenesenih poslova.

Temeljna nacela zajednicka za sve nivoe vlasti usmerena su na uspostavljanju racionalne,
efikasne, efektivne, odgovorne, transparentne, profesionalne i depolitizovane javne uprave, vodene
merit sistemom u zaposljavanju drzavnih sluzbenika. ,Pravna drzava nije danas mogucéa bez
racionalne, visoko profesionalizovane, brze i jeftine javne uprave.“’**Shodno tome u javnoj upravi
primenjuju se nacela i doktrine. Nacela imaju orijentacionu ulogu i trajni karakter primene. Ako
javna uprava postuje specificnu meSavinu vaznih vrednosti, u odredenom upravnom podrudju,
verovatno ¢e zadobiti poverenje gradana, te ¢e oni biti spremni potvrditi da javna uprava, pojedini
njezin deo, odnosno neka upravna organizacija deluje u javnom interesu.”*” Kopri¢ izdvaja pet
grupa vrednosti koje savremena javna uprava treba poStovati. One su: demokratske, pravne,
socijalne, ekonomske, ekoloske i druge vrednosti. Pod demokratske vrednosti svrstava legitimitet
uprave, politicku odgovornost (accountability), politicku decentralizaciju, javnost uprave,
transparentnost, otvorenost, odazivost i prilagodljivost potrebama i Zeljama gradana (user-
friendliness) i druge.”® Pravne vrednosti dolaze iz vladavine prava (rule of law), zakonitost (u
materijalnom, proceduralnom, kompetencijskom 1 organizacijskom pogledu), zastita prava Coveka 1
gradanina, pravna odgovornost uprave (za pric¢injenu Stetu, disciplinska odgovornost upravnih
sluzbenika, prekrSajna, kaznena), pravna sigurnost, jednakost svih pred upravom 1 jednako
postupanje, korektnost u postupanju (fair), nepristrasnost, sudska kontrola uprave itd. Socijalne
vrednosti koje javna uprava treba poStovati i ostvarivati su drustvena pravednost, solidarnost, zastita
1 postovanje nacionalnih i drugih manjina, oCuvanje drustvene 1 kulturne raznolikosti, i druge.

7 Uporedi: Stevan Lili¢, Savremene tendencije upravne reforme, zbornik ,,Aktuelna pitanja jugoslovenskog

svojinskog, radnog i upravnog zakonodavstva“ (Budva), Beograd 1997, str. 151-164.
3¢ Uporedi: Dragoljub Kavran, Javna uprava, Savet za drzavnu upravu, Beograd, 2003; Dragoljub Kavran, Pravna
drzava i reforma javne uprave, Pravni zivot, br. 9, 1996, str. 607-608; Dragoljub Kavran, Promene u javnoj upravi,
Pravni zivot, br. 9, 1997, str. 703—719; Dragoljub Kavran, Pravna reforma drzave uprave, Pravni zivot, br. 10, 1998,
str. 5-13
37 Ivan Kopri¢, Anamarija Musa, Goranka Lali¢ Novak,Evropski upravni prostor, Institut za javnu upravu,Zagreb,
2012, str.123
™ Videti u: Ivan Kopri¢, Anamarija Musa, Goranka Lali¢ Novak,Evropski upravni prostor, Institut za javnu
upravu,Zagreb, 2012, str.123
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Ekonomske vrednosti su prisutne kroz ekonomicnost, efikasnost i efektivnost. Ekoloske vrednosti
su novije, 1 odnose se na zastitu okoline i upravljanja prirodnim resursima.

Medu vrednostima koje su, moglo bi se re¢i opste vrednosti, koje se primenjuju u drustvu,
izdvaja se grupa upravnih vrednosti. One se ti¢u: upravne saradnje, koordinacije, profesionalizma,
posvecenosti drzavnom poslu, politiCke neutralnosti, eticnost sluzbenika i slicne. Evropske
vrednosti u kontekstu javne uprave, odnose se na vrednosti koje su potrebne da bi se postigao nivo
administrativne sposobnosti potrebne za pridruzivanje evropskoj upravi i1 funkcionisanje u okviru
njega. Te vrednosti dolaze iz specifi¢nosti evropskog upravljanja, a to znaci iz upravljanja na vise
nivoa, otvorene metode koordinacije i supsidijarnosti. Sve navedeno govori da, upravne sisteme
mozemo razlikovati ne samo po njihovom drzavnom uredenju, ve¢ i po vrednostima koja su njihova
osnova. Tako je u kontinentalnoj Evropi naglasak na pravnim, demokratskim i socijalnim
vrednostima, dok su anglosaksonske tradicije uprave zasnovane na ekonomskim i demokratskim
vrednostima. Kada govorimo o upravnoj kulturi neke zemlje, mi zapravo govorimo o vrednostima
koje se primenjuju u javnoj upravi. Shodno prethodno navedenom, pristupa se upravnim
reformama, koje u faktickom smislu predstavljaju znacajne 1 izrazajne institucionalne inovacije u
javnoj upravi neke zemlje, koje se odvijaju periodi¢no, uz otpore, zbog promena u strukturi moc¢i u
politicko pravnom sistemu. Te reforme mogu biti tradicionalne, modernizacijske, trziSne i
minimizirajuée. Shodno strateSkom okviru reforme javne uprave u BiH koji je usmeren na
modernizacijske reforme, to znaci da on podrazumeva, dublju promenu u strukturi i funkcionisanju,
ali i primenu menadzerskog upravljanja u rukovodenju upravnim organizacijama.

Vode¢i se temeljnim nacelima reforme javne uprave (vrednostima), Strategija za reformu
javne uprave Bosne 1 Hercegovine izdvaja prioritetne oblasti u procesu reformi:1. jacanje kapaciteta
javne uprave kroz implementaciju principa evropskog upravnog prostora; 2. uspostavljanje
korisnic¢ki orjentisane i transparentne javne uprave; 3. izgradnja profesionalnog i depolitizovanog
sluzbenickog sistema zasnovanog na principima merit sistema i 4. Uspostavljanje racionalne,
koherentne, efikasne, efektivne i odgovorne organizacione strukture javne uprave, na svakom nivou
upravne vlasti.”*® Primena nadela Evropskog administrativnog prostora usmeren je na interes
gradana, a ne izvrSavanje politi¢kih odluka, $to je tradicija upravnih sistema postkomunisti¢kih
zemalja, dok je u tradiciji drzava ¢lanica Evropske unije ,,drZavna uprava garant pravne drzave, koja
obezbeduje zastitu prava gradana, mir i poredak, socijalnu 1 politicku stabilnost drustva. Efikasnost
drzavne uprave koja vrsi vlast u sluzbi gradana obelezje je socijalno-politickih standarda pravne
drzave.””® Reforma javne uprave predstavlja uslov za uspeSan proces evropskih integracija i
ispunjavanje obaveza koje proizilaze iz Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju, kao instrument u
vidu administrativnog kapaciteta koji obezbeduje ispunjavanje kriterijuma i provodenje acquis
communautaire, s jedne strane, dok je odgovorna i efikasna javna uprava osnova za celokupan
razvoj jednog drustva, a posebno Bosne i Hercegovine. Ipak, pristup reformi javne uprave posmatra
se kao strateski cilj Bosne i Hercegovine koji je svim svojim kapacitetima usmeren u pravcu
pozitivne ocene Evropske komisije, pa gledajuéi sa tog aspekta javnu upravu, gde je krajnji cilj
¢lanstvo u EU, primena komunitarnog prava uslovljena je sposobnostima upravnih sistema, koje se
prilagodavaju novim uslovima delovanja. U tom pravcu najvazniji zadatak jeste pristupiti upravnoj
reformi na savremenim osnovama, odnosno njenoj modernizaciji. Prema tome, modernizacija javne
uprave kao usmerenje reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini, predstavlja usvajanje i uvodenje
evropskih principa, vrednosti i standarda. Za Koprica ona podrazumeva dublje promene u
strukturama 1 procesima u javnoj upravi, a ne tek slabo izraZene (,,kozmeticke*) promene usmerene

73 Strateski okvir za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-2022, str. 10

0 Dragoljub Kavran, Evropski upravni prostor i reforma javne uprave, NBP, Policijska akademija iz Beograda,
INPRESS,2004., str.9-35, str.11
178



na oc¢uvanje postojeceg, po mnogo cemu neucinkovitog upravnog modela, kako u strukturnom, tako
i u funkcionalnom pogledu.”

Imaju¢i u vidu da su u reformi javne uprave Bosne i Hercegovine primenjena evropska
nacela, ali i druga demokratska nacela javne uprave, koja su zajednicki imenilac demokratskih
uprava, odnosno drzava ¢lanica EU, moZemo ih svrstati u tri grupe. Prva, nacela koja se ticu javnih
sluzbenika, gde se primenjuje nacelo profesionalnosti, nepristrasnosti, lojalnosti, diskrecije,
materijalne nezainteresovanosti i suzdrzanosti. Druga, nacela koja se ti¢u javnih usluga u javnoj
upravi, ta nacela su: nezavisnost, odgovornost, stalnost, dostupnost i delotvornost. Dok tre¢u grupu
Cine nacela koji se odnose na kvalitetu propisa i postupaka, u smislu jednostavnosti i
jasnoc¢e.”**Vodeéi se nadelima evropskog upravnog prostora, odnosno primenom principa
evropskog upravnog prostora, mogao bi se dosti¢i krajnji cilj reforme javne uprave, jer njihova
primena i ostvareni ucinak, moze doprineti administrativnom kapacitetu BiH, koji je slozen i
fragmentiran.

Dakle, prvu grupu principa ¢ine, nacela koja proizilaze iz principa vladavine prava, odnosno
zakonitosti, oni su pouzdanost i predvidljivost (Legal Certanity and Predictability). Zakonitost za
upravu znaci da uprava deluje u skladu sa zakonom, a primena principa pouzdanosti i predvidivosti
odnosi se na donoSenje upravnih akata i1 preuzimanju upravnih radnji. Profesionalizam i
profesionalni integritet ~ (Professionalism and Professional Integrity) podrzavaju princip
pouzdanosti i predvidivosti, u smislu da oni direktno utiCu na nepristrasnost i nezavisnost u
donos$enju odluka. ,,Sukob interesa i nejednako postupanje prema strankama, li¢ni afiniteti, prejaka
7elja za napredovanjem, neki su od razloga koji mogu ugroziti profesionalan i nezavisan rad.“’*?
Princip zabrane diskriminacije (Principle of Non-discrimination), je povezan sa ovim nacelom.
Princip proporcionalnosti (Principle of Proportionality) takode pripada ovoj grupi nacela, gde
uprava moze gradanima da namece obaveze samo do te granice do koje je neophodno da bi se
postigla svrha date mere.”** Princip koji garantuje preciznu i nepristrasnu primenu prava, postovanje
stranke i njenog dostojanstva, je princip proceduralne pravde (Principle of Procedural Fairness).

Princip otvorenosti i transparentnosti (Openness and Transparency) je veoma zna¢ajan
princip u postupanju uprave, prvo $to omogucava da svako na koga se odnosi neko administrativno
postupanje, zna osnovu takvog postupanja (odluke). Ovaj princip je dvodimenzionalan, u smislu da
Stiti javni interes 1 smanjuje korupciju i zloupotrebu u upravi. S tim u vezi, je 1 dostupnost
informacija vezanih za donoSenje neke upravne odluke, §to olakSava stranci da ostvaruje svoja
prava pred upravnim i sudskim organima. Princip odgovornosti (Accountability) podrazumeva da
je svaki upravni organ odgovoran zakonodavnom ili sudskom organu, odnosno da je podlozan
kontroli od strane drugih institucija (Ombudsmana, Sud pravde, inspekcijski organ, javni tuzilac,
odbori Parlamenta, revizija, javni mediji i drugi). Ovim principom se potvrduje, odnosno testira u
kojoj meri se poStuju principi zakonitosti, otvorenosti i transparentnosti. Princip efikasnosti i
efektivnosti (Efficiency and Effectiveness) su principi koji se primenjuju u menadzerstvu. Princip
efikasnosti se odnosi na princip ,,ulozeno/ostvareno®, a princip efektivnosti se odnosi na analizu 1
evaluaciju javnih politika, u smislu ispunjenih ciljeva. Dakle, prihvatanjem temeljnih nacela u
reformi javne uprave Bosne i Hercegovine, u smislu primene principa Evropskog administrativnog
prostora, podrazumeva ne samo deklarativno prihvatanje ve¢ i njihovu implementaciju, koja ¢e
dovesti do ostvarenih rezultata, za koje je potrebna sveobuhvatna modernizacija javne uprave

" Ivan Koprié, ,,Temeljna nacela i usmerenja reforme javne uprave u Hrvatskoj, Javna uprava nastavni materijal,
biblioteka Suvremena javna uprava,Zagreb, 2006, str.375-376
72 Videti Neven Simac, »Buropski upravni prostor i europska nacela javne uprave®,Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu,br. 2/12, str.351-368, str.359-360
™3 Opsirnije u Sigma Paper No. 27, European Principles for Public Administration, ctp. 11
4 A. Rabrenovié, Nacela kvalitetne uprave u pravu EU,Casopis Javna uprava br. 1/2002, Beograd
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inspirisana doktrinama novog javnog menadzmenta (the new public menagement) i dobre uprave
(the good governance).’*

2.2 Upravne doktrine od novog javnog menadzmenta do dobre uprave

Upravne doktrine predstavljaju odraz drusStvenih, ekonomskih i drugih okolnosti, koje su
uticale na razliCite koncepte o ulozi i karakteru javne uprave. Savremena javna uprava deluje u
kompleksnom i dinami¢nom okruzenju, gde su se promenili ciljevi i funkcije javne uprave. Ona je
usmerena prema interesima gradana i ne predstavlja samo puko izvrSavanje politickih odluka, osim
toga proces evropskih integracija zahteva modernu i evropeizovanu javnu upravu sposobnu da
odgovori svim zahtevima ¢lanstva. Znanja i vestine kao i kompetencije drzavnih sluzbenika uslov
su za pruzanje kvalitetnih javnih usluga gradanima, privatnom sektoru, nevladinom sektoru, javnim
medijima, mozemo reéi celokupnom drustvu. Okvir za reformu javne uprave u zemljama posle
cetvrtog proSirenja, kretao se u pravcu modernizacije javne uprave koja se ve¢im delom od 90 tih
godina oslanja na doktrinu dobre uprave ( the good governance), iako su u nekim zemljama prisutni
elementi i doktrine novog javnog menadzmenta (the new public management).

Doktrina novog javnog menadZmenta orijentisana je prema ekonomicnosti, efikasnosti,
efektivnosti, koriste¢i se metodama preduzetnickog ponaSanja. Za Milenkovica, doktrina
menadzerske uprave (novog javnog menadZmenta) oznacava doktrinu u stvaranju moderne javne
uprave kakvu danas uglavnom poznajemo.”*® Temelje ove doktrine postavila je neoliberalna ideja
kroz proces globalizacije i stvaranja transnacionalnog kapitala, u zelji da se tehnike upravljanja u
privatnom sektoru prenesu na javnu upravu, s ciljem racionalnosti i efikasnosti. Cilj javne uprave
ostaje nepromenjen, dakle, ona je i dalje usmerena na interese gradana pri ¢emu se menjaju tehnike
upravljanja. Jacanjem neoliberalnog koncepta koji je najsire prihvac¢en u Novom Zelandu, Velikoj
Britaniji, Australiji, Kanadi i SAD-a §irio se brzo i na drugim kontinentima, gde je u razli¢itoj meri
prihvacen, odnosno, prilagoden sistemu upravljanja. U tom smislu, socijaldemokratska ideologija,
¢ije su ideje prihvacene na Zapadu nakon zavrSetka Drugog svetskog rata i njenog koncepta drzave
blagostanja, pocela je da se prilagodava kroz: 1. uvodenje trziSnih mehanizama 1 konkurencije u
sferi pruzanja javnih usluga, ukljucujuci i povlacenje drzave iz neposrednog pruZanja usluga uz
zadrzavanja funkcije finansiranja; 2. smanjenje finansiranja socijalnog sektora iz javnih izvora 1
podsticanja privatnog penzijskog i dodatnog zdravstvenog osiguranja, kroz prevaljivanje veceg dela
troSkova na korisnike usluga (npr. povecanje participacije u zdravstvu i socijalnoj brizi); 3. promene
u javnom penzijskom sistemu ( produZenje radnog staza i starosne granice za penziohisanje,
izjednacenje uslova za zene 1 muSkarce, rigoroznije uslove za sticanje prava na penziju..); 4.
promene u modelima finansiranja javnog zdravstva i obrazovanja radi povecanja efikasnosti
(kapitacija, dijagnosticki srodne grupe); 5. povecanje efikasnosti kroz unapredenje kvaliteta usluga (
na primer, izmene u sadrzaju 1 u programima obrazovanja, unapredenje minimalnih standarda,
formulisanje razligitih vrsta protokola medusektorske saradnje...)”"’

Menadzerska uprava ili novi javni menadzment (NPM-New Public Management) oznacava
nastojanje da se ,,...ve€ina vrednosti i tehnika privatnog sektora uvede u javni sektor (upravu),
odnosno nastojanje da se javna uprava reformise tako da bude...konkurentnija u upotrebi resursa i
obavljanju sluzbe, kao i da direktnije bude odgovorna javnosti. U tom smislu, menadzerski pristup u

™ Ivan Kopri¢, ,,Temeljna nacela i usmerenja reforme javne uprave u Hrvatskoj, Javna uprava nastavni materijal,
Biblioteka Suvremena javna uprava, Zagreb, 2006, str.375
746 Dejan Milenkovié, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja §tampa, Beograd, 2019., str.69
™7 Gordana Matkovi¢, Drzava blagostanja u zemljama Zapadnog Balkana- izazovi i opcije, Centar za socijalnu
politiku, Beograd, 2017,str.16
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javnoj upravi je deo Sireg pokreta uvodenja trzi¥nih kriterijuma u delovanje drzave.“™*® Novo javno
upravljanje, odnosno menadzerska uprava kao doktrina predstavlja izraz nastojanja konzervativnih
politickih snaga, koje su inspirisane neoliberalnom ideologijom, sa ciljem da ucvrste klasnu
strukturu kapitalistiCkog drustva, kroz ograni¢avanje i redukovanje socijalne dimenzije drzave.«"*
Medu najvaznijim zagovornicima menadzerskog pristupa, bile su medunarodne organizacije poput
MMF-a, Svetske banke i OECD-a, ugradujuci ga u zvaniénim dokumentima u zemljama u tranziciji
i zemljama u razvoju. Mere i tehnike doktrine menadzerske uprave, Milenkovi¢ je sazeo u Cetiri
grupe: 1. uvodenje takmicarskog duha u javnu upravu; nova organizaciona struktura javne uprave,
koja je podrazumevala odvajanje Stapskog od linijskog dela organizacije u javnoj upravi i njenu
fragmentaciju i specijalizaciju, ukljucujuéi i ra§¢lanjivanje velikih birokratskih jedinica, posebno na
nivou organa drzavne uprave (agencifikacija, raskid sa horizontalnom hijerarhizovanom
koordinacijom, stvaranje malih organizacija u sistemu javne uprave jasno usmerene na ostvarivanje
ciljeva i produktivnosti i sl.); 3. elementi podsticanja (privatizacija pre svega javnih korporacija,
ukljucivanje u trziSte kapitala, vrednovanje i preduzetni¢ko upravljanje, outsoursing, a u tzv.
otrecem talasu® i meSovite oblike javnog i privatnog, kao $to je to danas javno-privatno
partnerstvo); 4. promene u sistemu finansiranja upravne organizacije i sistema javnih finansija
uopste (razvoj tehnologija drzavnog budZzeta, finansijska disciplina, racionalizovano koristenje
javnih finansija kroz konkurse, javne nabavke, tendere i sl.)"*°

Pocetkom novog milenijuma nastala je nova doktrina u javnoj upravi doktrina dobre uprave.
Dobra uprava (Good Governance) predstavlja noviju upravnu doktrinu koja se razvija po¢etkom 90-
tih godina XX veka. Posle veoma popularne doktrine "Novog javnog menadzmenta" (New Public
Management), posebno popularne 80-tih godina ¢iji je cilj bio smanjenje javnog sektora i
redukovanje socijalne drzave, doktrina dobre uprave,upravljanju u javnoj upravi prilazi na sasvim
drugaciji nacin, pokusavajuci izgraditi najbolju praksu i standarde, na temeljnim nacelima. Pored
efektivnosti 1 efikasnosti u radu uprave, doktrina dobre uprave je osnovana na vecoj demokratizaciji
1 transparentnosti politickih i upravnih institucija. Otvorenost javne uprave za gradane i veca
participacija nevladinog sektora u procesu javnog upravljanja. Doktrina dobre uprave je savremena
upravna doktrina, koja se primenjuje od 1990- tih godina, kao rezultat zavrsetka Hladnog rata,
raspada Sovjetskog Saveza 1 propasti komunisticke ideologije, s ciljem demokratizacije
postkomunistickih zemalja i promena u sistemu upravljanja tih zemalja. Dok je doktrina "Novog
javnog menadZmenta" u prvom redu fokusirana na problem reforme javne uprave kroz
liberalizaciju, deregulaciju i1 privatizaciju javnog sektora, kako bi se uloga koju drZzava ima u
drustvu svela na najnuzniju mogucu mjeru, ideal doktrine "dobre uprave" usmjeren je u prvom redu
prema stvaranju takve uprave koja ¢e na optimalan nacin zadovoljavati one druStvene potrebe, koje
su pretpostavka za uravnoteZen razvoj suvremenog drustva.”*

Razlog zacetka upravne doktrine dobre uprave u 1990- tim godinama jeste, da su nakon
cetvrtog proSirenja EU, zemlje Isto¢nog bloka postale dio procesa pridruzivanja EU, u kojem su
administrativni kapaciteti sa svim problemima socijalistickog drustva, postali glavni ko¢ni€ar u
procesu pridruzivanja, gde se pojavila sumnja u delotvornost upravnih kapaciteta da se nosi sa svim
zahtevima i1 obavezama Evropske unije. Osim toga, uloga medunarodnih organizacija preuzela je
promovisanje i prihvatanje dobrog upravljanja kao uslov za razvoj savremenog i uspe$nog drustva.
Pa tako su UN-e na Milenijumskom samitu donele ,,Milenijumske razvojne ciljeve u smislu da ¢e
novi milenijum (od 2000. godine) biti utemeljen na miru, razoruzanju, vladavini prava i dobroj

™8 Tvan Kopri¢, Organizacijska kultura, u: Ivan Kopri¢ (ur.) Javna uprava — nastavni materijal, Drustveno veleugiliste u
Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2007, str.86
™3 Zoran Jovanovié, ,Karakteristike Novog javnog menadZemnta u pojedinim evropskim zemljama“, Glasnik prava,
br.3/2015(online)
750 Dejan Milenkovié, Savremene teorije i moderna uprava, Cigoja §tampa, Beograd, 2019., str.69
! Dugko Lozina, Mirko Klari¢, ,,Dobra uprava kao upravna doktrina u Evropskoj uniji“, Pravni vijesnik, god.28, br.2,
2012.,str.24
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upravi. Medutim, deSavanja u septembru 2001. godine,odnosno 11.09.2001. godine promenio je tok
medunarodnih politika, u smeru globalne zastite od islamistickog terorizma.

Ekonomska 1 socijalna komisija Ujedinjenih naroda za Aziju i Pacifik odreduje pojam
upravljanja (governance) kao proces donosenja odluka i proces kojim se odluke provode, koja se
koristi u viSe znacenja, u smislu: 1. kao korporativno upravljanje, 2. upravljanje na medunarodnom
nivou, 3. nacionalno upravljanje i 4. lokalno upravljanje. Osnovna Kkarakteristika dobrog
upravljanja, odnosno doktrine dobre uprave je da je ona u direktnoj vezi sa vlaS¢u, odnosno njenim
donosiocima odluka. Komisija UN-a za Aziju i Pacifik dodelila je osam karakteristika dobroj
upravi, one su. participacija, orijentisanost na konsenzualnom donoSenju odluka, odgovornost,
transparentnost, odazivost, delotvornost i ucinkovitost, pravednost, inkluzivnost i doslednost u
provodenju vladavine prava. Dobra uprava mora obezbediti da se korupcija minimizira, da se
osigura prikladan polozaj razliitim manjinama, te da se glas najslabijih u druStvu Cuje u procesu
donoSenja odluka. Ona mora ponuditi prikladna resenja za sadaSnje i buduce potrebe drugtva.”™?
Moglo bi se re¢i, da primenom dobrog upravljanja sa svim karakteristika, omogucujemo jednom
drustvu da se razvija prema idealnom tipu demokratskog drustva. I Svetska banka je 1996. godine
definisala upravljanje (governance) kao nacin na koji vlade upravljaju ekonomskim i drustvenim
razvojem zemlje, gde je poseban akcenat na vodenju (leadership). Svetska banka se pozabavila
upravljanjem usmerenim na politicke vode, odnosno nacin na koji upravljaju ili zloupotrebljavaju
politicku mo¢. Medunarodna organizacija OECD dala je vazan doprinos razvoju pojma "dobre
uprave". Uspostavljena je radna grupa koja je radila na dokumentu "Participativni razvoj i dobra
uprava" 1991. godine, u kojem, dobru upravu odreduje kao: vladavinu prava, efikasan menadzment
u javnom sektoru, smanjenje korupcije i redukovanje postojeéih vojnih izdataka.”® Demokratski
elementi dobre uprave nisu samo preduslovi za njen razvoj veé, vrednosti same po sebi, $to prema
shvatanju OECD-a da bi vlada bila delotvorna ona mora imati elemente demokratske uprave.”|
UNDP se u svojim dokumentima bavi dobrom upravom. Pa tako se upravljanje moze odrediti kao
koriStenje ekonomskih, politickih i upravnih tela za izvrSavanje javnih poslova drzave na svim
nivoima.”> Za UNDP dobra uprava predstavlja krovni koncept, koji treba ukazati kako na
prednosti, tako 1 na slabosti drzavnih subjekata, ali 1 nedrzavnih subjekata, kao Sto su nevladine
organizacije i privatni sektor.

Evropska unija pojam dobre uprave uvodi tokom 90-tih godina, koju svrstava u glavne
kriterijume iz Kopenhagena (1993) i Madrida (1995) uz ljudska prava, demokratiju i vladavinu
prava.”® Dobra uprava se smatra transparentnim i odgovornim nac¢inom upravljanja ljudskim,
prirodnim 1 finansijskim resursima u svrhu odrzivog i1 uravnotezenog razvoja. Ona ukljucuje jasne
procedure dono$enja odluka na nivou javnih organa, transparentne i odgovorne institucije. Pojam
"dobre uprave" razraden je kroz Bijelu knjigu Evropske unije pod nazivom "European
Governance”, koju je objavila Komisija Evropskih zajednica 2001. godine.”™ Tim dokumentom
Evropska komisija postavila je smernice kao temelj za razvoj javne uprave u Evropskoj uniji. Kako
bi poboljsala svoj rad, Komisija je razradila nacela na kojima se temelji dobra uprava, ima ih pet:
nacelo otvorenosti, participacije, odgovornosti, efektivnosti i povezanosti, o kojima smo 1 pisali.
Zakljucak je da je doktrina dobre uprave veoma kompleksna i viSedimenzionalna, podrzana od

72 Dugko Lozina, Mirko Klari¢, ,,Dobra uprava kao upravna doktrina u Evropskoj uniji*, Pravni vijesnik, god.28, br.2,

2012.,str. 25
3 Dusko Lozina, Mirko Klari¢, ,,Dobra uprava kao upravna doktrina u Evropskoj uniji*, Pravni vijesnik, god.28, br.2,
2012.,str. 25
™ 0O tome vise u Participatory Development and Good Governance, Organization for Economic Cooperation and
Development, Paris,1995
55 UNDP: Governance for sustainble human development, 1997., str. 2.
756 Uporediti sa Borzel, T. — Pamuk, Y. — Stahn, A.: Good governace in the European Union, Berlin Arbeitspapier zur
Europaischen Integration, Nr. 7, 2008.
" Commission of the European Communities: European Governance. A White Paper, COM (2001) 428 final, Brusels,
25. 07. 2001.
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glavnih medunarodnih organizacija, koje su donatori kroz razne medunarodne programe podrske u
izgradnji postkomunistickih zemalja a koje, doktrini dobre uprave daju primarni znacaj u
provodenju svojih politika, ali i zahtevajuéi da i druge zemlje uklju¢ene u drustveno politicke
tokove na evropskom (EU) 1 globalnom nivou primenjuju principe dobre uprave. S tim Sto,
doktrina dobre uprave c¢ini uslov za konsolidaciju zemalja ¢lanica, a posebno kandidatkinja u
Evropski upravni prostor.

Mere za modernizaciju uprave u BiH

Iz dosadasnje analize procesa reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini, utvrdili smo
sledec¢e: prvo, proces reformi u Bosni i Hercegovini, nakon Dejtonskog sporazuma, poceo je
oduzimanjem nadleznosti entitetima u korist drzavnog nivoa (period 2000-2002), ¢ime je
promenjeno drzavno uredenje Bosne i Hercegovine od konfederalnog sa federalnim elementima do
danas federalnog (sa konfederalnim elementima), ¢ime je izmenjena strukturno —organizaciona
struktura na drzavnom nivou, drugo, zapoceo je proces reforme javne uprave (2003), koji je
usvajanjem Strategije reforme javne uprave u BiH (2006-2010) u skladu sa zahtevima
integracijskog procesa u EU, u vidu povecanja administrativnog kapaciteta obezbedio okvir u
kojem ¢e se kretati reforma uz usvajanje Akcionog plana, trece, IzveStajima o napretku BiH na
godisnjem nivou i SIGMA izvestajima, pracen je napredak u reformi javne uprave, gde je
sveukupna ocena da se Bosna i Hercegovina nalazi u ranoj fazi reforme javne uprave za period od
(2005.-2021. godine), cetvrto, usledila je i nova Strategija reforme javne uprave (2018-2022) sa
prate¢im Akcionim planom. U skladu sa ocenom Evropske komisije i perioda koji se odnosi na
reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini, mozemo konstatovati da je reforma javne uprave
najduzi reformski proces u BiH, kojem princip organizacije i funkcionisanja drzave Bosne i
Hercegovine predstavlja osnovni problem za reformu javne uprave, a s tim u vezi, da model
reforme javne uprave prilagoden ustavno-pravnom konceptu BiH (striktno vodi racuna o
podeljenim nadleznostima), primenom nacela dobrog upravljanja i procesa modernizacije javne
uprave, ne dostiZe svoj krajnji cilj.

Razlog je nedostatak funkcionalnosti i periodi¢ne institucionalne nestabilnosti, u smislu,
viSemesecnog ¢ekanja na formiranje kljucnih tela u strukturi upravljanja BiH, zatim problema u
formiranju vlasti u drugom entitetu Federacije BiH, medusobnih neslaganja o konceptima ustavno-
pravnog poretka i drugim problemima o kojima smo i pisali, principi EAS se ne primenjuju u
punom smislu (viSe deklarativnom u vidu propisa), izostanak sistemskog pristupa razvoju politika 1
koordinacija na razli¢itim nivoima vlasti, fragmentiranost javne uprave, posebno izraZzena u FBiH,
ali 1 nedostatak profesionalne i1 depolitizovane drzavne sluzbe. Pocetak procesa reforme javne
uprave bio je uslovljen definisanjem nadleZnosti i odgovornosti organa na drzavnom 1 entitetskom
nivou, Sto nije reSilo probleme npr. preklapanja nadleznosti dva organa, Ceste promene u
organizacionoj strukturi (posle izbora na svim nivoima vlasti), Sto sveukupno utiCe na sistem
odgovornosti, a samim tim i preuzimanja rizika kada je u pitanju reforma javne uprave, koja svojim
merilima direktno umanjuje politicku mo¢. Dakle, mere za modernizaciju javne uprave podelili smo
na osnovu njihovog aspekta delovanja na: strukturno-organizacione, funkcionalne i personalne.
Prioritetne oblasti delovanja, definisane Strategijom za reformu javne uprave BiH su:

1. Jacanja kapaciteta javne uprave kroz implementaciju principa evropskog upravnog prostora;

2. Uspostavljanje korisnicki orijentisane 1 transparentne javne uprave;

3. Izgradnja profesionalnog i depolitizovanog sluzbenickog sistema zasnovanog na principima merit
sistema i

4. Uspostavljanje racionalne, koherentne, efikasne, efektivne, i odgovorne organizacione strukture
javne uprave, na svakom nivou upravne vlasti.
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3.1.

3.2.

Strukturno- organizacioni aspekt

Podemo 1i od definicije da se uprava u organizacionom smislu javlja kao slozena upravna
organizacija sastavljena od brojnih i raznovrsnih organa i organizacionih oblika, koji uspostavljaju
medusobnu komunikaciju na osnovu utvrdenih pravila i propisa™®, jasno je da mere za
modernizaciju javne uprave podrazumevaju sve nivoe vlasti (Cetiri) u Bosni i Hercegovini. Mere za
modernizaciju javne uprave u Bosni i Hercegovini sa strukturno organizacionog aspekta usmerene
su ka reSavanju problema: izgradnje kapaciteta za donoSenje odluka na drzavnom nivou i
koordinaciju politika, poboljsanje u upravljanju sa horizontalnog aspekta, donoSenje novih
zakonskih okvira i1 propisa, kao i harmonizaciju zakona vaznih za funkcionisanje drzavne uprave,
uvodenje politicke odgovornosti na funkcijama, povecanog delegiranja, raspodelu i izvrSavanje
ovlas¢enja uz koristenje mehanizma koordinacije, uvodenja mera depolitizacije javne uprave,
ostvarivanje bolje komunikacije izmedu entiteta i Brcko distrikta BiH, ojacavanja kapaciteta
prac¢enja ostvarenih uc¢inaka u reformi javne uprave i administrativnih kapaciteta za prilagodavanje
komunitarnom pravu EU i usvajanje funkcionalne koordinacione strukture na svim nivoima vlasti u
procesu reforme javne uprave.

Mere jacanja koordinacije i efikasnosti u kreiranju i1 primeni politika pokazuje da
horizontalna integracija unutar javne uprave u kontekstu evropskih integracija trazi primenu
zajedniCkih principa 1 standarda za administrativne procedure koje vladaju administrativnim
prostorom EU, paralelno sa koordinacijom napora koje nose centralni administrativni organi u
skladu sa podelom nadleznosti izmedu drZzavnog 1 entitetskog nivoa. Sistemske reforme
mehanizama 1 institucija javne uprave impliciraju mnogo vise od serija pojedina¢nih odluka o
primeni evropskog zakonodavstva. Prema tome potreba za horizontalnom koordinacijom na
drzavnom nivou, kao i1 sa nivoom EU, podrazumeva akcije izmedu upravnih tela da bi sprovele
aktivnosti u vezi dogovorenih koherentnih politika. Medutim, stanje u javnoj upravi Bosne i
Hercegovine, viSe ograni¢ava realizaciju strateSkih ciljeva, jer se uglavnom zavrSavaju u fazi
donoSenja propisa, Sto povecava potrebu za prilagodavanjem sa evropskim vrednostima, ali i
kvaliteta javne uprave. Primena evropskih zakona u administrativnoj oblasti je, naravno pitanje
kapaciteta i resursa unutar javne uprave, ali horizontalni i vertikalni sistem vlasti BiH mora da
odgovori zahtevima ¢lanstva u EU, gde primena principa evropskog upravnog prostora moze biti
izuzetno korisna.

Kapaciteti za donoSenje politika 1 koordinacija su od izuzetne vaznosti za proces integracija
u Evropsku uniju, jer sistem odlucivanja u EU, zahteva uspostavljanje neophodnih tela 1
mehanizama $to je definisano Poglavljem 34. Zatim, Evropskim partnerstvom je definisan zahtev
od Bosne 1 Hercegovine kojim se trazi osiguranje odgovarajuc¢e koordinacije u donosenju politika
na svim nivoima vlasti. U tom smislu SIGMA definiSe mere koje su: koherentnost okvira za
donoSenje politika, meduministarska konsultacija po pitanju prijedloga politika, aranZmani za
planiranje dnevnog reda vlade, mehanizmi za reSavanje sporova, u¢inkovitost centralnih kapaciteta
za koordinaciju, postojanje centralnih strateSkih kapaciteta, te aranzmani evropske koordinacij e.”™

Funkcionalni aspekt

Upravno odlucivanje je glavno pitanje u reformi uprave. Zemlje Clanice EU primenjuju
nacela javne uprave, vladavinu prava, otvorenost, transparentnost, nepristranost i jednakost pred
zakonom. Ova su nacela ugradena u institucije i upravne postupke na svim nivoima vlasti i
odrazavaju principe evropskog upravnog prostora. Funkcionisanje upravnog sistema po nacelima
EAS doprinosi smanjenju samovolje birokratije u obavljanju javnih poslova, osiguravajuci

8 Stevan Lili¢, Upravno pravo, upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2014, str.49

7> Strategija za reformu javne uprave BiH, str.21
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ucinkovitost i predvidivost javne uprave. Javna uprava mora biti funkcionalna, pouzdana,
ucinkovita, odgovorna, transparentna i uskladena, kako bi se kao jedna savremena, U interesu
gradana, javna uprava mogla prikljuciti evropskom upravnom prostoru. Bez uspesne komunikacije
nema uspesSne javne uprave. Institucionalno komuniciranje mora biti u funkciji povecanja
transparentnosti i odgovornosti tela javne uprave prema gradanima, §to podrazumeva i dvosmerni
dijalog, odnosno otvorenu vlast prema uticaju i doprinosu javnosti na razvoj politika. Komunikacija
s javnos$¢u podrazumeva javne nastupe, web stranice, publikacije, i druge vidove pisanih materijala
koju omogucuju gradanima uvid u stanje rada vlasti, ¢cime se jaa poverenje gradana u provodenje
politike. U pojedinim delovima acquis-a pretpostavlja postojanje odgovarajucih kapaciteta
institucionalnoga komuniciranja javne uprave ( u cilju spre¢avanja korupcije).

3.3. Personalni aspekt

Ljudski resursi su najvredniji kapital javne uprave, ali i najveci izazov koji dolazi sa
potrebom povecanja kvaliteta u oblasti upravljanja ljudskim resursima. Ocenom Izvestaja o
napretku BiH u delu koji se odnosi na javnu upravu, problemi koje izdvajamo su: politizovana
drzavna sluzba, zaposljavanje i napredak u drzavnoj sluzbi mora biti na osnovu kvalifikacija,
iskustva 1 sistema napredovanja, Sto znaci raditi na poboljSanju procedura, povecati odgovornost
drzavnih sluzbenika, uvesti kodeks ponaSanja na drzavnom i entitetskom nivou, vrSiti obuku i
edukaciju drzavnih sluzbenika, teziti prema depolitizovanoj drzavnoj sluzbi.

Cilj je profesionalna, politicki nepristrasna, eticka, stabilna i stru¢na javna sluzba, koja je
sposobna da pruzi kvalitetnu uslugu na efikasan nacin. Sluzba u interesu gradana, a ne samo
sprovodenja 1 izvrSenja odluka. Na putu modernizacije drZzavne sluzbe najvaZnije je osigurati
kontinuiranu harmonizaciju i razvoj kadrovske politike. U tom pravcu i§li su Zakon o drzavnoj
sluzbi na svim nivoima vlasti, Zakon o drzavnim sluzbenicima i namestenicima, Kodeks ponaSanja
na drzavnom i entitetskom nivou, uspostavljanjem Agencije za drzavnu sluzbu i jedinice za ljudske
resurse Brcko distrikta kao tela odgovornog za kreiranje kadrovske politike, ¢ime je osiguran
kljucni element u pogledu kadrovskog upravljanja u pojedina¢nim institucijama. U kompleksnom
sistemu Bosne i Hercegovine obezbedivanje kompetentnih kadrova ¢iji se rad meri uéinkom
namece se kao vrhunski izazov, jer sistem menadZmenta ljudskih resursa u javnoj upravi, pored
transparentnosti 1 pravednosti, treba biti zasnovan 1 na naelima meritornosti, profesionalizma i
nagrade za ucinak u radu.

Politika u oblasti sistema menadZzmenta ljudskih resursa je vazan faktor u Zelji da se
odgovori na izazove ¢lanstva u EU, s obzirom da acquis sadrzi odredbe o obavezi pruzanja
jednakih Sansi kandidatima kod zaposljavanja u poglavlju 19 (koji se odnosi na rad), koje su
dodatno potvrdene kroz nacela iz poglavlja 23 (borba protiv korupcije). Pored nacela merit sistema
kod zaposljavanja i1 unapredenja ljudi, definisana su 1 pitanja na koji nacin se moze pristupiti
drZzavnoj sluzbi, zatim obaveza popunjavanja imovinskog kartona 1 rotacije drzavnih sluzbenika na
vaznim pozicijama. U izveStajima SIGMA-¢ definisani su kriterijumi za politicki neutralnu i
profesionalnu drzavnu sluzbu. Cilj je nepristrasna i visokokvalitetna drzavna sluzba na svim
nivoima vlasti.

Mere za modernizaciju uprave u BiH sa personalnog aspekta pocele su sa uspostavljanjem
tela Agencije za drzavnu sluzbu a samim tim i pouzdane evidencije drZavnih sluzbenika. S ovim je
omogucen rad vodenja politike upravljanja ljudskim resursima, s obzirom da se radi o
informacionom sistemu evidencije o broju drzavnih sluzbenika, njihovoj stru¢noj spremi, vrsti
zanimanja, stru¢nom usavrSavanju, radnom iskustvu, duzini staza u upravi druge karakteristike
vazne za upravljanje kadrovima. Politika u sferi zapoS$ljavanja treba da svima pruzi istu Sanse, bilo
da se radi o kriterijima pripadnosti (nacionalnoj, verskoj, polnoj, itd.), dakle vaZzna je primena
nacela nediskriminacije. Stru¢no usavrSavanje sluzbenika i njihova obuka su od izuzetnog znacaja,
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pod uslovom da kvalifikacije prilikom zaposljavanja odgovaraju radnom mestu drzavnog
sluzbenika. Imajué¢i u vidu da su mere smanjivanja radne snage nepopularne u drzavnoj sluzbi,
¢emu i zakon osigurava stabilnost radnog odnosa, osim u sluc¢ajevima kada je prekid radnog odnosa
u drzavnoj sluzbi propisano zakonskim okvirom. Svi drzavni sluzbenici, a narocito na rukovodecim
radnim mestima moraju prolaziti povremene programe stru¢nog usavrSavanja, koje bi trebalo
vrednovati. Tome u prilog ide drzavni ispit za rad u drzavnoj sluzbi koji organizuje Agencija za
drzavnu sluzbu, ¢ime se stvara uslov za rad u drzavnim organima. Edukacija i obuka drzavnih
sluzbenika neretko krece i od drugih subjekata finansiranih iz medunarodnih programa za razvoj i
unapredenje javne uprave. Uglavnom su to projekti koji se finansiraju iz drugih zemalja drzava
¢lanica. U tom smislu, posebno je vazno da obuke vode stru¢ni i najkvalitetniji ljudi iz oblasti
uprave. U obrazovnom sistemu BiH, u skorije vreme su se pojavili studijski programi koncipirani
po Bolonji, koji vrSe obrazovanje studenata visoke stru¢ne spreme iz upravne oblasti. Kod izrade
programa za obuku, treba voditi raCuna o specificnim potrebama svake institucije.Placanje i
napredovanje u drzavnoj sluzbi treba da je zasnovano na stepenu stru¢ne spreme i rezultatima, Sto
zahteva definisanje mera koje obezbeduju napredovanje u sluzbi. One moraju biti zasnovane na
stru¢noj spremi, u¢inku i kvaliteti rada 1 duzini radnog iskustva. Dakle utvrdeni merit sistem. Pored
kvantitativnih pokazatelja, drzavne sluzbenike potrebno je ocenjivati i kvalitativno, koje vrSe
najkvalitetniji drzavni sluzbenici obuceni za takav posao. Potrebno je uvesti komponentu plate koja
se odnosi na u¢inkovitost u radu, bonusi ili vodoravni platni razredi, koji omogucuju nagradivanje
ali i sankcionisanje pojedinaca. Otvoreno i pravedno ocenjivanje pojedinaca temelji se na
utvrdenom nacinu delovanja u oblasti prac¢enja uc¢inkovitosti u radu, ali i na adekvatnim propisima i
obrascima. Postojeci propisi, koji se odnose na moguénost premestaja drzavnih sluzbenika iz jednog
tela vlasti u drugo (na istom ili drugom nivou vlasti u BiH), ne nude zadovoljavajuca resenja. Od
Agencija za drzavnu sluzbu se o¢ekuje definisanje zajednicke metodologije, tehnika i kriterijuma za
procenu radnih mesta, klasifikaciju poslova i procenu obima rada, kao i kadrovskog planiranja na
drzavnom nivou, ¢ime bi se doprinelo uskladenosti prakse u ovoj oblasti, koja izostaje 1 koja se
razlikuje na svim nivoima vlasti.

Strategija reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini

U savremenom dobu i uloga drzave se menja. Ona pored administrativne i fiskalne funkcije,
procesom modernizacije i evropeizacije dobija nove uloge. Model uprave kao aparat vlasti je
prevaziden, pa tako i1 koncepcije javne uprave ne mogu biti zasnovane samo na pozitivno-
normativnom pristupu. U mnogim zemljama sveta vodi se stalna debata o ulozi 1 znacaju upravne
reforme, posebno u uslovima tzv. postkomunisti¢ke tranzicije, odnosno transformacije upravnog
sistema od ,,aparata vlasti u ,,organizaciju za socijalnu regulaciju“.”® Pristup upravi kao skupu
organa koji vrsi upravnu vlast, nasledio je pristup koji je po svojoj primeni globalan. Dobra uprava
(good governance) je uspe$na uprava, u smislu efikasnosti, ekonomicnosti, racionalnosti, koja se
vodi nacelima zaStite ljudskih prava, ali 1 opSte dobrobiti drustva. U postkomunistickim zemljama
uprava nije bila efikasna, niti ekonomicna, a ni racionalna, ve¢ aparat vlasti, ¢iji je jedini cilj bio
sprovodenje odluka komunisticke partije. Medutim, pravna drzava nije danas moguca bez
racionalne, visoko profesionalizovane, brze i jeftine javne uprave.’® Dosadasnja iskustva razvijenih
zemalja, nas upucuje i potvrduje da savremeni upravni sistem nije aparat vlasti, niti ,,normativno-
pravni model autoritativnih administrativnih struktura i procedura.*’®

Svaka postkomunisti¢ka zemlja, opredeljena za evropske integracije, kroz kriterije iz
Kopenhagena i Madrida, morala se opredeliti za savremeni model upravnog sistema, a reformi

7% Uporediti: Stevan Lili¢, upravno pravo (drugo izdanje), Beograd, 1998, str.122-124
6 Dragoljub Kavran, Pravna drzava i reforma javne uprave, Pravni Zivot, br.9, 1996, str.607-608
%2 Stevan Lili¢, Upravna reforma i postkomunisticka transformacija uprave (sa posebnim osvrtom na
Jugoslaviju), 343-354, str.348
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javne uprave pristupiti na nacin, prilagoden njenom ustavno-pravnom poretku. Reforme uprave u
mnogim zemljama, ukazuju na moguce i1 pozeljne kombinacije razliitih strategija koje teorijski
koncept javne uprave u funkcionalnom i organizacionom smislu zasnovanom na drzavi kao
instrumentu socijalne regulacije drusStvenih procesa, mogu da dovedu i do njegove prakticne
primene.”® Prema tome, razlikujemo pet grupa strategija.Prva polazi od institucionalno —
legalisticke strategije, ¢ije je osnovno obelezje §to njega od vrha kontroliSe drzavna organizacija, u
smislu njenih tvoraca donosenja zakona (Vlada) i usvajanja zakona (Parlament). Primer primene
ove grupe reforme javne uprave je Francuska, u kojoj su sve reforme vrSene na osnovu donesenih
zakona ili dekreta (Zakon o nacionalizaciji, Zakon o javnim sluzbenicima, Zakon o decentralizaciji i
dr.) Uslov za sprovodenje institucionalno-legalisticke strategije je visok stepen demokratije, Sto
nam govori da ovaj tip reforme nije efikasan u postkomunistickim zemljama. Druga strategija
polazi od eksperimentalno- projektivne strategije, koja se primenjivala u nekim departmanima u
Francuskoj i provincijama Nemacke, gde opet zakljuCujemo, da je uslov za njenu primenu visok
stepen demokratije. U potrazi za novim metodama koje doprinose razvoju uprave kao servisu
gradana, koristili su je i Finska, Japan, Kanada i druge, u vidu pragmatskog resenja koji bi svoje
rezultate pokazao na manjim teritorijalnim jedinicama (departmani, provincije, okruzi). Trec¢a grupa
strategija, kompenzatorno-participativne strategije usmerene su na decentralizaciju, koje su
primenjivane u postkomunistickim zemljama na samom pocetku tranzicije kroz proSirenje javnog
sektora kroz nacionalizaciju, pojednostavljivanje upravnih postupaka i pove¢anom ucescu gradana.
Sustina ove strategije je u trziSnom modelu reformske uprave, u kome Vlada uti¢e na upravu,
unapreduje njenu efikasnost i smanjuje troSkove birokratske administrativne masinerije i kontrolu
javnog sektora nad privatnim preduzetniétvom.764 Cetvrta grupa, organizaciono- procesna strategija
je strategija upravne reforme, koja reorganizuje strukture ministarstva i organa uprave,
povecavajuci koordinaciju, ¢ime se izbegava preklapanje nadleznosti 1 upravni paralelizam, uvodi
promene koje se ti¢u upravljanja. Ova grupa, usmerena je i na podizanje sposobnosti drzavnih
sluzbenika i njenog upravljackog kadra. Velika Britanija je ovu strategiju prihvatila kao dominantan
pristup u reformi javne uprave. Peta strategija je dominantna strategija savremenog doba, strategija
novog sistema javnog upravljanja, poznata kao novi javni menadzment (New Public Management).
Ovde se radi u tehnikama upravljanja preuzetih iz preduzetniStva 1 menadzmenta, Sto znaci da je
zasnovana na rezultatima. Primenom ove strategije, cela uprava je pod ocenom efikasnosti i
ekonomicénosti. Dominantan pristup u reformi javne uprave bio je u Novom Zelandu.

Za zemlje u tranziciji, najviSe se primenjivala kombinacija institucionalno-legalisticke
strategije, koja je menjala strukturu upravljanja i koordinacije u zemljama, ali i menjala legalisticki
pravac drzava ka demokratskom upravljanju, s jedne strane i strategija novog javnog upravljanja
zasnovana na rezultatima. Jedan je od preduslova za uspe$nu integraciju Bosne i Hercegovine u
Evropsku uniju 1 obaveza iz Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruZivanju je reforma javne uprave.
Klju¢na uloga javne uprave u procesu evropskih integracija dolazi od efikasnog provodenja
neophodnih reformi za ulazak u EU, osiguravaju¢i komunikaciju o procesu pristupanja. Sposobna
uprava i jaki administrativni kapaciteti za usvajanje i provodenje osnovnih propisa EU (acquis
communautaire) ¢ine jedan od glavnih uslova za ¢lanstvo u EU, definisan kriterijumom u Madridu
(1995). Iako je reforma javne uprave strateski cilj Bosne i Hercegovine, njena modernizacija
potrebna je, kao pretpostavka za odgovornu i racionalnu i efikasnu drzavnu sluzbu. Od usvajanja
Strategije reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini do danas, institucije na svim upravnim
nivoima vlasti u BiH (Cetiri nivoa vlasti) ostvarile su napredak, koji se od strane Evropske komisije
ocenjuje kao rana faza reforme javne uprave, i njegova ocena kroz godisSnje izvestaje se krece od
ograni¢enog, neostvarenog i malog napretka. Cilj reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini i
opSta vizija Strategije reforme javne uprave je: ucinkovitija, delotvornija i odgovornija,
transparentna i otvorenih procedura, uz ispunjavanje svih uslova postavljenih evropskim

"% Dejan Milenkovi¢, Javna uprava, odabrane teme, Cigoja §tampa, Beograd, 2013, str.300
764 Dejan Milenkovié, Javna uprava, odabrane teme, Cigoja tampa, Beograd, 2013, str.301
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integraci%'ama, ¢ime bi zaista postala sredstvom za kontinuirani i odrzivi drustveno-ekonomski
. 76
razvoj.

U toku provodenja Strategije reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini i utvrdenog
Akcionog plana, dolazilo je do odredenih zastoja, pa ni ciljevi iz Akcionog plana nisu realizovani u
datim rokovima, jer su utvrdeni u nerealnim vremenskim periodima, zatim duge procedure
usaglasavanja na viSe nivoa vlasti, neuvrStavanje reformskih mera u godiSnje programe rada
institucija itd. Poznato je da se reforma javne uprave odvija sporo, posebno u postkomunistickim
zemljama gde reforme zalaze u institucionalni okvir, pa realno je za oc¢ekivati da ¢e i reforma javne
uprave u BiH trajati duze od 15 godina. Iako je upravni kapacitet neophodan za evropeizaciju i
modernizaciju javne uprave prilagodene interesima gradana, to nije dovoljno za uspesno
funkcionisanje uprave u BiH, jer postoje ,,de facto* ustavom uredene nadleznosti koje su kljucne za
funkcionisanje drzave. S tim u vezi, teznje reforme javne uprave trebaju biti usmerene na povecanju
njene koordinacije 1 kreiranju politika, zatim primeni principa EAS koji ¢e uticati na ucinak
celokupne javne uprave. Osnovni razlog kompleksnosti sprovodenja reforme javne uprave dolazi iz
njenog ustavnog uredenja, koji funkcioniSe na Ccetiri nivoa vlasti. Drzavnom, entitetskom,
kantonalnom i Brcko Distrikt BiH, s tim da entiteti samostalno upravljaju lokalnom samoupravom.
Zbog slozenog uredenja Federacije BiH u cijem sastavu je deset kantona, reforma javne uprave je
izuzetno tesko provodljiva, jer mehanizam koordinacije nije ustanovljen unutar FBiH. Posebno je
vazno naglasiti da su reformski procesi u sektoru javne uprave, uz podrsku donatora, urodili
institucionalizacijom saradnje svih nivoa vlasti (osim kantona i opstina), gde se radi na izgradnji
sistema javne uprave na nacelima  profesionalnosti, odgovornosti, politicke neutralnosti,
efikasnosti i delotvornosti.

Hronologija reforme javne uprave pocinje na sastanku Saveta za provodenje mira u Bosni i
Hercegovini, odrzanom 28. marta 2003. u Briselu, kojem je prisustvovao Savet ministara BiH,
obavezujuéi se da ¢e osigurati isporuku javnih usluga koje ¢e, u skladu sa najboljim EU primjerima
iz prakse, biti orijentisane na kvalitet i jednostavne za upotrebu. Nakon toga, uspostavljena je medu
ministarska radna grupa da nadgleda i koordinira aktivnosti u oblasti reforme javne uprave, sa
zadatkom da izradi Strategiju za reformu javne uprave BiH i Akcioni plan za njeno provodenje.
Slede¢i korak bio je osnivanje Kancelarije koordinatora za reformu javne uprave BiH.
Memorandumima o razumevanju o funkcionalnim pregledima od 18.11.2003. i 07.07.2004,
potpisanim od strane Evropske komisije i Saveta ministara BiH, realizovan je projekat Sistemski
pregled institucija javne uprave u Bosni i Hercegovini. Taj dokument je postavio osnovu za reformu
javne uprave, ¢emu je usledila 1 Strategija reforme javne uprave u BiH, koju su, zajedno s
Akcionim planom 1 (AP1), usvojili Savet ministara BiH (27. jula, 2006. ), Vlada Federacije BiH (3.
avgusta, 2006.), Vlada Republike Srpske (31. avgusta, 2006.) i Vlada Brcko distrikta BiH (24. jula,
2006). Strategija i Akcioni planovi nisu obuhvatili kantone i opstine. Nakon toga, vlade svih nivoa
BiH su usvojile Zajednicku platformu za provodenje Strategije reforme javne uprave, kojom su
definisane odgovornosti i mehanizmi koordinacije. Evropska komisija je objavila Strategiju
prosirenja i kljuéne izazove 2014-2015. u kojoj je naglasak stavljen na reformu javne uprave., da bi
krajem 2014. godine u IzveStaju o napretku, Evropska komisija navela da je ,,postignut veoma
ograni¢en napredak u reformi javne uprave i poboljSanju njenih kapaciteta u smislu ispunjavanja
zahtjeva evropskih in‘cegracija“.766 Komisija je izrazila ozbiljnu zabrinutost imajuc¢i u vidu sve
manjkavosti javne uprave BiH, gde se najviSe istice nedostatak funkcionalnosti 1 nedostatak
saradnje izmedu razliitih nivoa vlasti. S tim u vezi, pristupilo se novoj Strategiji reforme javne
uprave, koja je donesena u martu 2018. godine pod nazivom ,,Strateski okvir za reformu javne
uprave 2018-2022*, usvojena u ,,Sluzbenom glasniku BiH* br. 85/18.

"% Strategija reforme javne uprave Bosne i Hercegovine
7% ,vestaj o napretku BiH za 2014, COM (2014)700, Brisel, 8.10.2014, SWD (2014)305
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Cilj Strategije definisan je kao: ,stvaranje efikasne, transparentne, odgovorne, moderne
javne uprave koja ¢e svoj rad temeljiti na najboljim praksama i principima evropskog upravnog
prostora i istinski raditi u korist gradana, pruzanjem brzih i pouzdanih usluga. Reforma javne
uprave treba omoguciti uéinkovitu provedbu zakona i na dokazima zasnovanih javnih politika,
stvoriti transparentnu, korisnicima orijentisanu, profesionalnu, djelotvornu i dobro organizovanu i
odgovornu javnu upravu, koja ¢e biti u stanju da postane istinski pokreta¢ drustvenog i ekonomskog
razvoja i da se nosi sa izazovima procesa evropskih integracija i ¢lanstva u Evropskoj uniji.“’®" Veé
u drugom stavu definiSe:“Strateski okvir za reformu javne uprave odrazava ustavnopravno uredenje
Bosne i Hercegovine, Republike Srpske, Federacije Bosne i Hercegovine i Brcko distrikta Bosne i
Hercegovine, a definisane mjere i aktivnosti ¢e se provoditi na nacin koji uvazava ustavnu
raspodjelu nadleznosti razli¢itih upravnih nivoa vlasti u oblasti javne uprave, ne dovodeci je ni na
koji nacin u pitanje.“768

Primarni cilj Strategije definisan je u ¢lanu 1. i glasi: ,,Primarni cilj ove Strategije reforme
javne uprave bio je uspostava i unapredenje javne uprave, koja bi gradanima i ekonomskim
subjektima pruzila kvalitetnije usluge, poslovala po principima dobre uprave i osigurala provedbu
reformi neophodnih za proces evropskih integracija. Strategija reforme javne uprave provodila se
kroz Akcijski plan 1 za razdoblje 2006-2010. i Revidirani Akcijski plan 1 za razdoblje 2011-2014. (
RAP1).“"®*U ¢lanu 3. Temeljni strateski okvir i usmerenja definiSe se sledeée:“Stratedki okvir za
reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini postavljen je prema strukturi Principa javne uprave,
koje je Evropska unija uspostavila radi pra¢enja razvoja upravnih kapaciteta zemalja kandidata i
potencijalnih kandidata za ¢lanstvo u Evropsku uniju. Principi javne uprave su vodi¢ i orijentir
prema kojem ¢e se usmjeravati aktivnosti u provedbi reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini s
ciljem uskladivanja sa standardima evropskog upravnog prostora u oblastima:1. Razvoj politika i
koordinacija; 2. Drzavna sluzba i upravljanje ljudskim resursima;3. odgovornost; 4. pruzanje usluga
i 5. upravljanje javnim finansijama*.”’

U delu pod nazivom ,,Naucene lekcije u provodenju Strategije reforme javne uprave 2006-
2014, isti¢e se sledece: ,,Razlozi kasnjenja u provedbi planiranih reformi odnose se na limitirano
politicko vodenje i upravljanje procesom, odlaganje provedbe reformskih mjera nakon usvajanja
strateSkih dokumenata, nerealno postavljene rokove, odsustvo jasne identifikacije institucionalnih
nositelja nekih reformskih mjera, dugotrajno usaglaSavanje projektnih dokumenata, sloZene
postupke javnih nabavki i izazove u integriranju reformske agende u godisnje planiranje*.”"*

U Strategiji za reformu javne uprave Bosne i Hercegovine 2006-2014 prvo je primenjena
institucionalno-legalisti¢ka strategija. S obzirom na promenu drzavnog uredenja od konfederalnog
sa elementima federalnog uredenja do federalnog sa konfederalnim elementima, oduzimanjem
nadleznosti entitetima i prenosom na drzavni nivo, Bosna i Hercegovina se prvo bavila novim
institucionalnim okvirom 1 njegovim dizajnom, uz donoSenje zakonskog okvira koji je podrzao
osnivanje 1 funkcionisanje tih institucija. Odluke Visokog predstavnika (OHR) cine dio tog
zakonodavnog okvira, ali i donoSenje novih zakona na osnovu njegovih Odluka. U tom pravcu
donet je set zakona i formirane su nove institucije koje su definisane tim zakonima. Prvo je

787 Strateski okvir za reformu javne uprave 2018-2022, usvojena u ,,Sluzbenom glasniku BiH* br.85/18., pregovor, prvi
stav

8 Strateski okvir za reformu javne uprave 2018-2022, usvojena u ,,Sluzbenom glasniku BiH* br.85/18., pregovor,
drugi stav

79 Strateski okvir za reformu javne uprave 2018-2022%, usvojena u ,,Sluzbenom glasniku BiH* br.85/18., pregovor,
Clan.1.

770 Strateski okvir za reformu javne uprave 2018-2022%, usvojena u ,,Sluzbenom glasniku BiH* br. 85/18., pregovor,
¢lan.3.

"1 Strateski okvir za reformu javne uprave 2018-2022%, usvojena u ,,Sluzbenom glasniku BiH* br. 85/18., pregovor,
Naucene lekcije u provodenju strategije reforme javne uprave 2006-2014
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definisana Agencija za drzavnu sluzbu, zatim donet Zakon o drzavnim sluzbenicima na nivou BiH i
entiteta, Kodeks ponaSanja drzavnih sluZzbenika na drzavnom 1 entitetskom nivou, Zakon o slobodi
pristupu informacijama, Zakon o Ombudsmanu BiH, Ombudsman BiH, osnovan Fond za reformu
javne uprave, Zakon o budzetskom sistemu na svim nivoima, formirana nova tela na nivou BiH,
Zakon o drzavnim sluzbenicima i namestenicima,i drugi. U Strategiji za reformu javne uprave,
organizaciono-procesna strategija kombinovana je sa delovima strategijom novog javnog
menadzmenta u delu definisanja novih poslova i delatnosti uprave, formiranjem novih organa
upravljanja. Medutim, imaju¢i u vidu zatim unitarno uredenje Republike Srpske i1 slozeno
Federacije BiH, kondominijuma Brcko distrikta BiH, gde je izrazena asimetri¢nost medu entitetima
u pogledu uprave, kao i teritorijalne podele, vode¢i racuna o striktno podeljenim nadleznostima
definisanim Aneksom IV, ova strategija je viSe bazirana na koordinaciji medu razli¢itim nivoima
vlasti.

Na 5. sastanku Posebne grupe za reformu javne uprave, odrzane 25. februara 2021. godine
usaglasene su Preporuke za dalji proces reforme javne uprave, Ciji sadrzaj prenosimo u celosti.
Dokument je izraden i na engleskom jeziku pod nazivom ,, EU — Bosnia and Herzegovina
Stabilisation and Association Agreement 5" Public Adminiszration Reform Special Group“25
February 2021, objavljene na internet stranicama koordinatora za RJU na svakom nivou vlasti.

Strateski okvir za reformu javne uprave (SO RJU)

BiH treba uspostaviti funkcionalno tijelo za donosenje politickih odluka Koje ¢e podrzati relevantni
koordinatori za RJU kako bi se obezbijedilo kredibilno i efikasno politicko usmjeravanje za
koordiniranu provedbu reforme javne uprave (RJU) na svim nivoima vlasti. U ovom kontekstu,
pozdravljamo plan da se u 2021. godini uspostavi Odbor premijera, koji bi se bavio RJU i pruzao
politi¢ko vodstvo ministrima nadleznim za RJU i koordinatorima RJU.

Vlasti u BiH trebaju uspostaviti efikasnu koordinaciju za RJU na nacin da se znacajno
pojednostave i racionaliziju funkcije postojec¢ih koordinatora za RJU.

U tom smislu, potrebno je ojacati ulogu koordinatora za RJU u pogledu upravljanja
provedbom i pracenjem Akcionog plana. Naime, Kancelarija koordinatora za RJU treba poboljsati
svoj ulinak 1 efikasnost u horizontalnoj 1 vertikalnoj koordinaciji provodenjem mogucih
funkcionalnih pregleda tokom 2021. godine. Vlasti BiH trebaju ojacati kapacitete osoblja
koordinatord za RJU na nivou entiteta i Bréko Distrikta u skladu sa pravilnicima o organizaciji
kako bi se horizontalna koordinacija provodila na najbolji moguci naéin sa drugim tijelima za
provedbu 1 kako bi se osiguralo pracenje.

BiH treba usvojiti zajednicki sistem pracenja zasnovan na ucinku, usvajanjem zajednicke
metodologije za pracenje RJU i interoperabilnog informacionog sistema. Metodologija bi trebala
obuhvatiti zajedniCke obrasce za sakupljanje jedinstvenih podataka u odnosu na ciljne vrijednosti na
svim nivoima vlasti, kao i zajedni¢ke smjernice i rokove za pracenje i izvjeStavanje. Kancelarija
koordinatora za RJU i koordinatori za RJU trebaju bolje obuciti osoblje odgovorno za pracenje RJU
1 do jula 2021. godine objaviti izvjeStaj o pracenju na internet stranicama institucija nadleznih za
RJU.

BiH treba osigurati vece finansijsko vlasnistvo i odrzZivost provodenja Akcionog plana,
integrisanjem troskova akcionog plana u zakone o budzetu za 2022. godinu. Posebno, BiH se
poziva da poboljsa sufinansiranje Akcionog plana za RJU, kao i da pojasni, na osnovu troskova
Akcionog plana, procjenu finansijskog jaza za period 2021.-2022., transparentnim prikazivanjem
izvora finansiranja.

BiH treba koristiti StrateSki okvir za RJU 1 njegov Akcioni plan za period 2020.-2022. kao kljucni
dokument za definisanje i pruzanje tehnicke pomo¢i, i prema tome, uspostaviti efikasnu donatorsku
koordinaciju za RJU.
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Kako bi se povecala odgovornost vlasti za RJU, izvr$ne institucije u BiH, na svim nivoima vlasti,
trebaju redovno podnositi izvjesStaje parlamentima 1 obavjesStavati gradane o procesu reformi. Treba
osigurati i adekvatne konsultacije sa organizacijama civilnog drustva.

Upravljanje javnim finansijama (UJF)

FBIiH i RS trebaju hitno ubrzati usvajanje svojih Strategija UJF za period 2021.-2025., a
svi nivoi trebaju saradivati kako bi se do juna 2021. godine izradio i usvojio kredibilan i relevantan
cjelodrzavni Strateski okvir za UJF i Akcioni plan, uz istovremeno uspostavljanje sistema pracenja
zasnovanog na ucinku. Tokom 2021. godine vlasti BiH ¢e izvrSiti procjenu javnih rashoda i
finansijske odgovornosti.

Kada se usvoji strateski okvir, BiH treba pokrenuti drzavni dijalog o reformi upravljanja
javnim finansijama sa Evropskom komisijom, predstavnicima civilnog drustva, razvojnim
partnerima i medunarodnim finansijskim institucijama.

Od vlasti BiH se ocekuje napredak u reformama UJF u tri kljucne oblasti do sljedeceg
sastanka Posebne grupe za RJU, tako §to ¢e provesti preporuke iz Procjene upravljanja javnim
investicijama na svim nivoima; poboljSati kvalitet budzetskog procesa poStovanjem budZetskog
kalendara i povecCanjem budzetske transparentnosti; i na kraju, ostvariti napredak prema
programskom budzetiranju i srednjoroénom budZetskom planiranju u svim fazama budzetskog
ciklusa.

. Drzavna sluzba i upravljanje ljudskim potencijalima

Vlasti BiH trebaju usvojiti zajednicki okvir politika o drzavnoj sluzbi u Republici Srpskoj i nastaviti
provedbu i pra¢enje ove politike na svim nivoima vlasti u skladu sa Akcionim planom RJU za
period 2020.-2022. Drzavni nivo treba popuniti sva upraznjena radna mjesta u Ministarstvu pravde i
zaposliti sluzbenike odgovorne za provedbu takve politike.

U skladu sa zajednickim okvirom politika, vlasti BiH trebaju do jula 2021. godine usvojiti
zajednicke metodologije ULJP za pracenje provedbe zakona o drzavnoj sluzbi i upravljanja
ljudskim potencijalima time $to bi i ovaj zahtjev postao pravno obavezujuci. Ti godisnji izvjestaji bi
se trebali dostavljati Evropskoj komisiji i na internet stranicama bi ih trebale objavljivati institucije
nadlezne za javnu upravu.

Do kraja 2021. godine, u skladu sa zajednickim okvirom politika, vlasti BiH trebaju nadograditi i
usvojiti zakonsku osnovu za javau sluzbu tamo gdje je to potrebno i uciniti je funkcionalnom i
integrisati zajedniCke metodologije za sakupljanje podataka u Informacioni sistem za upravljanje
ljudskim potencijalima, uz istovremeno osiguranje jednoobraznosti i interoperabilnosti podataka na
svim nivoima.
Vlastima BiH se preporucuje da usklade zakonske odredbe jedanaest zakona o drzavnoj sluzbi i
standarde ljudskih potencijala na svim nivoima vlasti kako bi se osigurala mobilnost i zajednicki
standardi za radne uslove, funkcije i organizaciju drZavne sluzbe za funkcionalan jedinstven
upravni prostor. [zmjene 1 dopune bi posebno trebale ukljucivati uskladivanje propisa koji uti¢u na
obim rada drzavne sluzbe, procedure zapos$ljavanja i selekcije, kategorije pozicija i nivoe
kompetencija kako bi se promovisalo medusobno priznavanje kvalifikacija drzavnih sluzbenika 1
planova i programa obuka i kako bi sistem drZavne sluZzbe bio efikasniji.
Zakoni o drzavnoj sluzbi trebaju biti uskladeni s nacelima utemeljenim na zaslugama, reformom
procesa zapoSljavanja i selekcije. U tom smislu, vlasti u BiH bi trebale: (1) poboljsati sastav
komisija za izbor kako bi osigurali njihovu nepristrasnost i strucnost; (2) poboljsati kvalitet testova
za izbor KkoriStenjem okvira kompetencija za ocjenjivanje i organizacijom najmanje jednog
anonimnog testiranja za izbor (pisanog i1 usmenog); (3) povecati koriStenje online alata pri
zaposSljavanju kako bi proces bio transparetniji 1 objektivniji; (4) uvijek izabrati najbolje rangirane
kandidate.
Vlasti BiH trebaju prekinuti prakse koje narusavaju nacela zasnovana na zaslugama kao $to je
praska imenovanja ,,vrSitelja duZnosti“ bez omogucavanja da kandidati produ kroz procedure
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javnog konkursa, te zaposljavanje na privremenoj osnovi bez transparentnih procedura i procedura
utemeljenih na zaslugama. Zakoni o drzavnoj sluzbi 1 prakse zaposljavanja tek trebaju osigurati da
etnicki principi ne prevladuju nad principima utemeljenim na zaslugama.

Vlasti BiH trebaju regulirati dosljednu i efikasnu institucionalnu strukturu za upravljanje ljudskim
potencijalima. S tim u vezi, uloge i odgovornosti za drzavnu sluzbu i razvoj politika za ULIJP,
upravljanje informacijskim sistemom za upravljanje ljudskim potencijalima, implementaciju i
pracenje te obucavanje, treba jasno podijeliti izmedu nadleznih institucija, naroCito izmedu
nadleznih ministarstava 1 agencija za drzavnu sluzbu na svim nivoima vlasti. Vlasti BiH trebaju
ojacati kapacitete agencija za drzavnu sluzbu s ciljem unapredenja upravljanja ljudskim
potencijalima i odrzavanja obuka.

4. I1zrada politike i koordinaciju

BiH treba revidirati i poboljSati svo primarno i sekundarno zakonodavstvo u vezi sa strateskim
planiranjem tako S§to ¢e definirati zajednicke standarde i uslove za postizanje kvaliteta za
cjelodrzavnom pristupu izradi sektorskih strategija. U poboljSane smjernice za pracenje javnih
politika treba uvrstiti zahtjev za izvjeStavanje o postignucu politike utemeljenom na rezultatima, a
ne samo o napretku aktivnosti u odnosu na ciljeve politike.

BiH treba za svaki nivo vlasti odrediti jasne institucionalne nadleznosti s dovoljno kapaciteta za
koordinaciju i kontrolu kvaliteta svih novih prijedloga politika prije nego Sto se dostave vladama na
odobrenje, kao i ovlastenje da se doprinosi u pogledu politika vracaju resornim ministarstvima u
slu¢ajevima gdje nisu ispunjeni minimalni standardi kvalitete. U tom smislu, potrebno je ojacati
generalni sekretarijat te institucije nadlezne za planiranje politika.

Poti¢e se BiH da unaprijedi provedbu smjernica za procjenu utjecaja propisa (PUP) §to ukljucuje i
funkciju kontrole kvaliteta na svim nivoima vlasti.

BiH treba osigurati da pravni okvir za javne konsultacije bude unaprijeden, da se dosljedno
primjenjuje u praksi i da se prijedlozi politika koji se dostavljaju na usvajanje provjeravaju u
pogledu njihove uskladenosti sa standardima i zahtjevima za konsultacije na svim nivoima vlasti.

BiH treba ubrzati izradu i usvajanje cjelodrzavnog Programa integriranja u EU u skladu s
metodologijom koja je usvojena u septembru 2020. godine tako $to ¢e osigurati pokrivanje svih
neophodnih troskova za njegovu daljnju realizaciju.

5. Odgovornost i pruzanje usluga

BiH treba uspostaviti mehanizam za efikasnu provedbu preporuka Ombudsmena u skladu s
najboljim evropskim i medunarodnim standardima i podi¢i svijest u javnim institucijama o potrebi
provedbe tih preporuka.

BiH treba poboljsati zakonske odredbe o pristupu informacijama S§to ukljucuje i razradu
opseznog kataloga informacija koje ¢e biti objavljene na internet stranicama javnih institucija i
osigurati punu provedbu i redovno i efikasno pracenje ovih zakona. Po potrebi, treba uvesti
sankcije zbog neposStivanja obaveze osiguranja pristupa javnim informacijama. Vlasti BiH su
pozvane da podijele s Evropskom komisijom sve nacrte zakona prije njihovog dostavljanja u
proceduru usvajanja.

Ohrabruju se svi nivoi vlasti na uskladen pristup prilikom izrade izmjena i dopuna Zakona
o opéem upravnom postupku (ZOUP) kako bi se osigurale bolje i uskladenije administrativne
usluge za gradane 1 poduzeca u cijeloj zemlj .7

772 EU — Boshia and Herzegovina Stabilisation and Association Agreement 5" Public Administration Reform Special
Group*,25 February 2021
192



Raznolikost pristupa reformi javne uprave zemalja u tranziciji, ogleda se u politickom
periodu njenog nastanka (raspad SSSR, pad komunizma i demokratizacija zemalja Isto¢nog bloka),
zatim opredeljenju prema ¢lanstvu u Evropskoj uniji, politickoj odluci na nivou drzave kao
strateSkom pristupu procesu reformi, politickoj nedvosmislenoj 1 doslednoj podrsci, koordinaciji
izmedu drzave potencijalne kandidatkinje i Evropske komisije i izvrSavanja preporuka SIGME kao i
zakona, prilagodenih ustavnom poretku zemalja, koje su padom komunizma, promenile strukturno i
organizaciono funkcionisanje uprava. Dakle, za primer smo odabrali neke zemlje bivSeg
Varsavskog pakta i neke, po nama znacajne zemlje koje su funkcionisale u sastavu Socijalisticke
Federativne Republike Jugoslavije, za koje smo smatrali da su dobar primer raznolikog pristupa
reforme javne uprave.

Najvaznije promene u hrvatskoj upravi desile su se u periodu od 1990-2004. godine, kada se
osamostalila 1 donela Ustav iz 1990. godine, pa samim tim i nastupaju najvaznije promene u
hrvatskoj javnoj upravi. Ustavom je uveden polupredsednicki sistem po uzoru na francuski ustavni
model, gde se javna uprava razvijala u uslovima etatizacije, centralizacije i politizacije autoritarnog
tipa. Osnovne karakteristike javne uprave tog perioda bile su: uvecanje upravnog aparata,
nedovoljna profesionalnost upravnih sluzbenika 1 izrazita politizacija upravne sluzbe, pod
dominacijom politicke partije HDZ-a, Sto govori da za demokratske politicke vrednosti, strucnost i
profesionalnost nije bilo prostora. U nedostatku koordinacije, reSenje se pronalazilo u arbitrarnim
brzim politickim intervencijama. PolitiCko-upravni sistem bio je zatvoren i birokratizovan, prozet
atmosferom tajnosti.”’®* Prva velika reforma teritorijalnog upravnog sistema usledila je 1993.
godine, a do tada su vrSene Ceste reorganizacije i stvaranje novih upravnih resora i organizacija,
poput spoljnih poslova,odbrane,carinske sluzbe i druge. Po ovlaStenjima snazne opstine nasledene
iz doba socijalizma, postojali su poslusni oslonci srediSnje vlasti ili su se, suprotno, nastojale
afirmirati kao tatke snazne opozicije, pa Sak i otpora sredi$njoj vlasti.”’* MozZe se reéi, da je
provedena selekcija drzavnih i lokalnih sluzbenika u javnim sluzbama po kriterijima ,,Cistke” po
politi¢kim, nacionalnim i sliénim kriterijima, suprotno nacelima ne diskriminacije. Prvi sistemski
zakon koji je regulisao upravu bio je Zakon o sistemu drzavne uprave iz 1993. godine,”” kojim su
kao tela uprave definisana ministarstva, drzavne upravne organizacije i zupanijski uredi, s tim da je
medu ministarstvima izvrSeno stepenovanje na drzavna ministarstva i ministarstva, Sto je u praksi
govorilo o politi¢koj, a ne o strukturnoj vaznosti. Ovlastenja Predsednika Republike Hrvatske su u
drzavnim ministarstvima bila mnogo ira. Zakonom o lokalnoj upravi i samoupravi iz 1992/1993'"
godine provedena je reforma lokalnog nivo upravljanja. Kljuéno mesto upravljanja u lokalnoj
upravi dobila je Zupanija, po starom centralistiCkom francuskom modelu organizacije drzave, sa
jakom srediSnjom izvrSnom vlaséu. Dakle, Zupanija, kao nadzorna 1 naredbodavna, nivo vlasti
izmedu centralne i upravne s jedne strane, i lokalnih jedinica s druge strane. Zakon o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima , Kao | Zakon o placama sluzbenika i namjeStenika u javnim
sluzbama, donesen je 1994. godine, ¢ime je po prvi put regulisan status drzavnih sluzbenika’"’.
Promenom Ustava 2000. godine’”® poceo je proces decentralizacije, ¢Gime je prihvaéena koncepcija
lokalne samouprave kao protuteza sredi$njoj vlasti, ¢ime je pocelo uskladivanje sa Evropskom
poveljom o lokalnoj samoupravi.”® Zakonom o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
Samoupravi7800moguc’uje se svim samoupravnim jedinicama da same autonomno odreduju krug

773 ., . . e . . . ..
Ivan Kopri¢, ,,Reforma javne uprave u Hrvatskoj: okviri, iskustva i perspektive® u Javna uprava, nastavni materijal,

biblioteka suvremena javna uprava, Zagreb, 2006., str.349
™ Tyan Kopri¢, ,,Reforma javne uprave u Hrvatskoj: okviri, iskustva i perspektive® u Javna uprava, nastavni materijal,
biblioteka suvremena javna uprava, Zagreb, 2006., str.349
77> Zakon o sustavu drzavne uprave, ,,Narodne novine Republike Hrvatske* br.75/93
778 Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, ,,Narodne novine Republike Hrvatske* br.90/92, 94/93, i 117/93.
""" Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i Zakon o plaama sluzbenika i namjeitenika u javnim sluzbama,
,,.Narodne novine Republike Hrvatske* br.74/94
778 Ustav Republike Hrvatske-pro&idéeni tekst, ,,Narodne novine Republike Hrvatske® br.41/01
% Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, ,,Narodne novine Republike Hrvatske- Medunarodni ugovori*, br.14/97
78 Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, ,,Narodne novine republike Hrvatske* broj 33/01
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svojih poslova. Promenama u Ustavu polupredsednicki model zamenjen je parlamentarnim, s
odredenim ovlaStenjima predsjednika u drzavnoj upravi u resorima odbrane i spoljnih poslova.
Nastupa racionalizacija drzavne uprave, gde se osniva samo jedan ured drzavne uprave, umesto do
tada, od osam do deset, broj drzavnih sluzbenika se smanjuje u resorima odbrane i unutrasnjih
poslova. Donose se izmene zakona kojim se ureduje status drzavnih sluzbenika u Zakonu o
drzavnim sluzbenicima i namestenicima'™ u delu, prelazak na Klasifikaciju radnih mesta po
slozenosti poslova koji se obavljaju, unifikacija platnog sistema za drzavne sluzbenike i
namestenike u svim telima drzavne uprave i drugim drzavnim telima na osnovu Zakona o placama
u javnim sluzbama.”® Sa parlamentarnim i predsedni¢kim izborima pocetkom 2000. godine doslo je
do politicke pluralizacije, kada koalicijska Vlada kre¢e sa reformskim procesima, s obzirom na
potpisan SSP-a 2001. godine, gde se poCinje sa procesom decentralizacije, promene sluzbeni¢kog
sistema 1 racionalizacije drzavne uprave. Pocelo se sa uspostavljanjem razvojem profesionalnih
upravnih standarda, s ciljem eliminacije politizacije, korupcije i ne eti¢cnog ponasanja, uz razvoj i
usavrSavanje ljudskih potencijala. Uz obrazovanu i motivisanu upravu i primenu novih tehnoloskih
mogucnosti, uslov su za dobro funkcionisanje i drugih drzavnih i javnih institucija, §to je bio
preduslov za nastupajuc¢e reforme u pravosudu. Pocela je primena nacela vladavine prava i nacela
pluralne demokratije, uz menadzerski pristup upravi, s ciljem izgradnje efikasne, ekonomi¢ne i
odgovorne javne uprave. Nakon izbora 2003. godine, nova Vlada krece sa reorganizacijom Vlade u
smislu racionalizacije 1 izmena na srediSnjem nivou uprave, pokrece proces reforme javne uprave,
pored ministarstava (14) i drzavnih upravnih organizacija (8) uvodi srediSnja upravna tela —
srediSnje drzavne urede (4), kao tela s ciljem efikasnijeg rada Vlade. Setom zakona ojacana je
pozicija Vlade ali 1 predsednika Vlade, medutim uvedene su pozicije drzavnih tajnika u svakom
ministarstvu, §to je uvecalo broj imenovanih duznosnika.

Reforma javne uprave u Hrvatskoj obeleZena je i podrSskom i saradnjom politicko upravnog
sistema, ekspertne zajednice, medunarodnih organizacija, civilnog drustva i poslovne zajednice. U
tom smislu se izdvajaju sledec¢a dva nauc¢no - stru¢na i policy projekta: ,,Legislative Frameworks for
Decentralisation (2000-2001)“ i ,,Decentralisation of Public Administration (2001-2003)%, zatim
veoma znacajna medunarodna konferencija ,,Modernizacija hrvatske uprave 2002, pod
pokroviteljstvo Vlade, a u organizaciji Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti. Nakon toga
nastupio je EU CARDS projekt ,,Public Administration Reform Project- Support to the Reform of
the Civil Service (2002-2004)“, koji je rezultirao setom zakona iz oblasti drZzavne uprave i
upravljanja ljudskim potencijalima. Tako se u skladu ,,procesa pridruzivanja EU, Hrvatska treba
prilagoditi europskim iskustvima javne uprave te usvojiti upravne standarde koji se Sire kroz
europski upravni prostor koji upravo nastaje,“783 gde se namecu dva cilja reforme javne uprave u
Hrvatskoj, modernizacija i evropeizacija javne uprave. Glavni pokretaci reformama u doba nakon
osamostaljenja 1 prelaza na demokratski politicki sustav proizilazi iz potrebe izgradnje drZzavnog
institucionalnog mehanizma 1 jacanja njegovih kapaciteta obavljanja javnih poslova i sluzbi,
pruzanja javnih usluga 1 rjeSavanja javnih problema. Zbog duboke politizacije ¢itavog drustva, u
javnoj su sferi dominirale ideje i koncepcije uske politicke elite, bez uvazavanja ekspertize i bez
nastojanja da se usvajaju najbolji komparativni standardi(...)jedan od poticaja proizilazio je iz
zadataka izgradnje modernog trziSnog ekonomskog sustava, s citavom normativnom i
institucionalnom infrastrukturom koja je potrebna za njegovo djelovanje.”®® Drugi pokretaci
znacajni za reformu javne uprave bili su demokratizacija i decentralizacija u politicko upravnom
sistemu, ali najsnazniji koji je delovao u smeru modernizacije politickog upravnog sistema je proces
pridruzivanja Evropskoj uniji. Faktori koji su ogranicavali reformu javne uprave u Hrvatskoj mogu
se svesti na sledece: autoritarna politicka kultura u druStvenoj 1 upravnoj kulturi, nedostatak ¢vrste

"8 7akon o drzavnim sluzbenicima i namestenicima, ,,Narodne novine Republike Hrvatske®, br.27/01
782 Zakon o placama u javnim sluzbama, ,,;Narodne novine Republike Hrvatske*, br.27/01
78 Francisco Cardona,2004, SIGMA, 1998a, SIGMA 1998b, SIGMA 1999
"8 Tyan Kopri¢, ,,Reforma javne uprave u Hrvatskoj: okviri, iskustva i perspektive® u Javna uprava, nastavni materijal,
biblioteka suvremena javna uprava, Zagreb, 2006., str.356
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politicke volje i saglasnosti o osnovnim smerovima reforme javne uprave kao i nedovoljno stru¢no i
obrazovano osoblje. Dakle, moZe se zakljuciti da se reforma javne uprave u Hrvatskoj kretala u
pravcu: racionalizacije, depolitizacije, profesionalizacije drzavne uprave, efikasne, pouzdane,
transparentne, orjentisane na gradane i korisnike, na temelju doktrine novog javnog menadzmenta i
dobre uprave, racionalizacije sistema lokalne i regionalne samouprave, racionalizacije i
modernizacije javne sluzbe i razvoja profesionalnih drzavnih sluzbenika. U tom pravcu preduzete
su strukturne, funkcionalne i personalne mjere.

Strategija reforme uprave u Srbiji pocela je nakon 2000. godine, posle totalitarnog rezima
Slobodana MiloSevica, koja je funkcionisala po principu administrativnog socijalizma, i shvatanju
drzave kao monopola fizi¢ke sile i prinude. Medutim, po misljenju Milenkovica prve demokratske
vlasti, kao ni kasnije a ni sadasnje, nisu i joS uvek nemaju zajednicku viziju ni zajednicki stav o
potrebi prakticnog napustanja zastarelog koncepta pravne drzave i sa njim povezanim konceptom
drzavne uprave kao aparata vlasti i prinude.785 Raspad socijalistickog samoupravnog sistema u
SFRJ poceo je njenim raspadom i ratnim sukobima, koji su Srbiju vratili unazad sa rezimom
Slobodana Milosevica, tako da se period od 1990.-2000. godine, moze definisati kao period u kojem
je partijski interes i interes ljudi na kljuénim pozicijama u vlasti bio suprotan legalitetu pravne
drzave. ,,Koliko pojam pravne drzave koji je zasnovan isklju¢ivo na legalitetu postupaka vlasti
moze biti poguban, veliki deo gradana Srbije je i sam mogao da ,,0seti“ kroz npr. Zakon o javnom
informisanju, Zakon o univerzitetu i Zakon o lokalnoj samoupravi koji su bili doneti u Srbiji 1998. i
1999. godine, a koji su sami po sebi bili antidemokratske tvorevine.“’®°S obzirom da je podsticanje
nacionalizma, ratni sukobi i vlast autoritarnog vode MiloSevica, promenilo politiku Srbije i njenog
razvoja, koji nije postojao u periodu od 1992 do 2000 godine, tako da reforma javne uprave nije bila
ni planirana, naprotiv ona je ba$§ takva igrala instrumentalnu ulogu partije Slobodana
Milosevi¢a.PocCetak promena za Srbiju, moze se smatrati period od 2000. godine, kada se pokusava
preci na koncept pravne drzave, iako je sam proces vrlo tesko prodirao u institucionalne strukture,
koje su trebale poceti zakasneli period tranzicije u demokratsko drustvo. Prvo je doslo do
organizacionih reformi uprave, osnivanje Agencije za unparedivanje drZzavne uprave i Saveta za
drzavnu upravu, ali 1 osnaZivanja Ministarstva za drZavnu upravu 1 lokalnu samoupravu. Uz
podrsku struc¢njaka nevladinog sektora i univerzitetskih profesora sa edukovanim i obrazovanim
drzavnim sluzbenicima, izradio se Nacrt zakona o lokalnoj samoupravi, koji je usvojen 2002.
godine.787 Nakon toga usledio je predlog Zakona o javnoj upravi i Zakona o javnim sluZbenicima,
koji je zaustavljen u toj fazi, zbog ubistva premijera Zorana Pindica. Posle toga, dolaze prevremeni
parlamentarni izbori, i formiranje Vlade Republike Srbije 2004. godine. DrZavna zajednica Srbija i
Crna Gora nastala je 2003. godine, sa prestankom Savezne Republike Jugoslavije, da bi posle
referenduma u Crnoj Gori 2006. godine doslo do formiranja dve samostalne drzave.

Reforma javne uprave od 2001. godine iSla je u pravcu modernizacije i prilagodavanja
standardima EU, §to potvrduje 1 usvojena ,,Strategija reforme drzavne uprave u Republici Srbiji* u
oktobru 2004. godine, iako u pocetku nije bilo rezultata zbog koalicione vlade koja je usporavala
reformske procese. Ustav Republike Srbije je sadrzavao odredbe Ustava kojim je poslove drzavne
uprave svodio na izvrSenje zakona i drugih propisa, pa je sama promena Ustava u tom momentu
bila nemoguéa. Tokom 2005. godine doneti su Zakon o dravnoj upravi’®®i Zakon o drzavnim
sluzbenicima, a 2006. godine usvojen je novi Ustav Republike Srbije. Usvojena ,,Strategija reforme
javne uprave u Srbiji sadrzavala je osnovne ciljeve reforme, koji su: izgradnja demokratske drzave
zasnovane na vladavini prava, odgovornosti, javnosti, ekonomicnosti i efikasnosti i izgradnji
drzavne uprave usmerene ka gradanima, koja je sposobna da gradanima 1 privatnom sektoru pruzi

"8 Dejan Milenkovi¢, Javna uprava odabrane teme, ClgO_]a Stampa, Beograd, 2013., str.302
786 78 Dejan Milenkovi¢, Javna uprava odabrane teme, Cigoja §tampa, Beograd, 2013 , str.302-303
87 Uporedi: Zakon o lokalnoj samoupravi, ,,Sluzbeni glasnik RS, br.9/02
788 Zakon o drzavnoj upravi, ,,Sluzbeni glasnik RS, br.79/05, 101/07
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visok kvalitet usluga uz razumne troskove.”®® U sprovodenju tih ciljeva Vlada se obavezala da ¢e se
rukovoditi principima: decentralizacije, depolitizacije, profesionalizacije, racionalizacije i
modernizacije.U skladu sa pravno — legalistickom strategijom kao delom Strategije reforme drzavne
uprave, podrazumevalo je donoSenje seta novih zakona i propisa kojima su uspostavljeni novi
odnosi funkcionisanja drzavne uprave u Srbiji, oni su: Zakon o drzavnoj sluzbi, Zakon o javnim
sluzbenicima, Zakon o opStem upravnom postupku, Zakon o upravnim sporovima i Zakon o
ombudsmanu, Zakon o sprecavanju sukoba interesa pr vrSenju javnih funkcija, Zakon o javnim
agencijama, Zakon o elektronskom potpisu, Zakon o slobodnom pristupu informacijama, Zakon o
lokalnoj samoupravi, Zakon o glavnom gradu.

Republika Bugarska je presla tezak put od perioda 1989. godine do ulaska u EU 2006.
Godine. Bugarsku upravnu tradiciju su obelezile duge godine politi¢kog Zivota u Isto¢nom bloku
(40 godina), gde je dominirala sovjetska politika, strogo hijerarhijski sistem vlasti, koncentracija
partijske mo¢i i centralizacija. lako su 90-te donele pad komunizma, komunisticka partija je kao
veoma zilava organizacija 1989. godine, prerasla u SocijalistiCku partiju sa starim strukturama.
Tako je proces tranzicije Bugarske bio obeleZzen sa dve politi¢ke opcije — jedne personifikovane u
Uniji demokratskih snaga i druga Socijalisticka partija Bugarske, koje su po svojoj ideologiji,
organizacionoj dinamici i1 uticaju u drustvu, imale sasvim razliCite pravce. Nezavisna, organizovana
demokratska opoziciona aktivnost kao efektivna i respektabilna snaga pojavila su u Bugarskoj tek
polovinom 1989. godine, kada je nastupio talas otvorenih i efektivnih Strajkova. Reforma je pocela
unutar partijskim pu¢em kada je svrgnut Todor Zivkov, u zamenu za Petra Mladenova. Poznatim
manevrima, Komunisticka partija raspisala je prevremen izbore i ubedila glasace da glasaju za njih,
da bi u martu 1990. godine promenila ime iz ,,Komunisticke u SocijalistiCku partiju Bugarske*.Za
vreme tranzicijske vlade Dimitra Popova ( decembar 1990-oktobar 1991) Institut za drzavnu upravu
i ekonomsko upravljanje pri savetu ministara doneo je Studiju ,,Teze o obimu i sadrzaju zakona o
drzavnoj sluzbi“ koja je snazno podrzala ideju donoSenja zakona, koji bi obezbedio politicku
nezavisnost 1 ne opredeljenosti drzavne sluzbe u cilju prevazilazenja destruktivne tradicije
politizacije uprave. Ova studija nikada nije zaZivela zbog pada tranzicijske vlade za kratko vreme i
dolaska novog premijera Filipa Dimitrova ( novembar 19941-1992). Njegovo vreme karakterisalo
je politicko smenjivanje radnika u upravi, srednjih u visih rukovodilaca, gde je pod parolom
dekomunizacije smenjen i odstranjen veliki broj profesionalnih drzavnih sluzbenika, najmanje tri
pokuSaja nacrta zakona o reformi drzavne sluzbe koje nisu stigle do parlamenta, strukturalne
reforme ministarstava, koja se sastojala od zatvaranja ili otvaranja novih ministarstava pod drugim
imenom, zavisno da li je ministar bio iz vladajuce stranke ili suparnicke, sigurnost zaposlenja bila je
smanjena odredbom ,,zbog interesa organizacije®, a nisu manjkale ni optuzbe za korupciju, koje
nikada nisu otkrivene zbog nedostatka dokaza. Apsolutnu veéinu u parlamentu Bugarske dobija
levo orjentisana Socijalisticka partija Bugarske, gde na &elo dolazi vlada Zana Videnova, koja je
usporila dinamiku ekonomskih reformi, a 1995. godine stavlja reformu javne uprave na dnevni red i
zauzima kurs prema sistemskom pristupu reformi. Strateski pristup reformi bugarske uprave
objavljen je u ,,Programu vlade za period od 1995-1998. godine®, jacanjem drzavnog sistema i
njenom racionalizacijom. Konkretni koraci vlade odnosili su se na strukturalnu i organizacionu
reformu upravnog sistema u sledeC¢im oblastima: unapredenje upravnih struktura, jasnije
razgrani¢enje funkcija izmedu razliCitih organa i izvrSne vlasti, sistem kriterijuma za procenu i
kontrolu efikasnosti rada drzavne sluzbe, kao i mere za borbu protiv korupcije.Osnovni ciljevi bili
su usmereni prema stabilizaciji 1 unapredenju efikasnosti uprave i1 njeno prilagodavanje
kriterijumima Evropske unije. U tom smeru organizovana je medu resorna grupa za upravnu
reformu i Odeljenje za reformu uprave pri Savetu ministara. Prvi rezultat rada odeljenja bio je
usvajanja dokumenat ,,Nova uprava“ u oktobru 1995. godine, gde su pored osnovnih ciljeva bile
definisane i njene faze reforme. Prva faza, od 1996-1997 priprema Zakona o drzavnoj sluzbi, druga
faza od 1997-1998 harmonizacija nacina ponasanja i prakse bugarske uprave sa EU standardima i

"8 Startegija reforme drzavne uprave u republici Srbiji, oktobar 2004, str.13-16
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treca faza od 1999-2000 modernizacija upravnih operacija i unapredenje kvaliteta javnih usluga.
Ovi pravci podrzani su kroz programe koordinacije na drzavnom nivou, sinhronizovani sa
procesima integracije u strukture EU, ti programi su: Program 1- unapredenje upravnih struktura
kroz eliminisanje preklapanje duznosti i odgovornosti medu ministarstvima i dekoncentrisanim
telima drzavne uprave; Program 2- razvoj upravljanja ljudskim resursima kroz obuke drzavnih
sluzbenika uz rad, regulisanje statusa drzavnih sluzbenika i novi sistem nadoknade i motivacije; 1
Program 3- Sira upotreba informatickih tehnologija u upravi, u cilju unapredenja upravljackih
procesa ali i brze i efikasnije usluge krajnjim korisnicima.

Tokom 90-tih, nedostatak sistema finansijske regulative, kao i zaStite imovinskih i
ugovornog prava stajali su na putu Bugarske kao funkcionalnoj trzisnoj ekonomiji i uticali na priliv
stranih investicija. Tako je 1995. godine definisana Drzavna revizorska komora koja prema Zakonu
o revizorskoj komori kontroliSe izvrSenje budzeta i potpuno je nezavisna od izvrSne vlasti.
Postojanje vanjske revizije je nuznost u kontroli efikasnosti i zakonitosti u radu izvr$nih
organa.Reforma drzavne sluzbe pocela je donoSenjem Zakona o drzavnoj sluzbi, gde u drzavnu
sluzbu ne spadaju politicki imenovane funkcije kao npr. ¢lanovi ministrovog kabineta, zamenici
regionalnog guvernera i zamenici nacelnika, kao i oni koji obavljaju pomoéne funkcije. Savet
ministara donio je propise kojima se definiSu konkretne pozicije u izvr$noj vlasti sa politickim
mandatom, praveci razliku izmedu nepolitickih, profesionalnih i trajnih pozicija u upravi). Te
pozicije su: u Savetu ministara: generalni sekretar, Sef kabineta premijera, Sefovi sluzbi, glavni
savetnik, Sef pres centra, viSi savetnici, Sef protokola, glavni pravni savetnici. U ministarstvima,
komisijama i agencijama i drugim telima centralne izvr$ne vlasti to su: vi$i zamenik ministra i svi
zamenici ministara, Sef vladinog tela, Sef, sekretar odeljenja, Sef kabineta ministra, visi pravni
savetnik. U jedinicama direktno subordiniranim ministarstvima: Sef 1 zamenik Sefa, a u regionalnim
vlastima: regionalni guverner i njegovi zamenici kao i Sefovi odjela. Kako bi razgranicila status
politi¢kih i profesionalnih pozicija u upravi, vlada Zana Videna je 1994/95. Izradila nacrt Zakona o
drzavnoj sluzbi. Zakon o drzavnim sluzbenicima donesen je 1999. godine, sa izmenama i dopunama
u 2000., 2001. 1 2003. godini. Centralni registar pozicija u drzavnoj upravi donesen je 2000. godine.
Zakon o upravi donesen je 1998. godine i dopunjen 2001. godine. U definisanju daljih koraka u
reformi javne uprave SIGMA je u svojim preporukama davala ocene u smislu poboljsanja
bugarskog sistema drzavne uprave, u smislu izgradnje stabilne 1 profesionalne drzavne sluzbe, gde
je potreban zakonski okvir iz kojeg se moraju iskljuciti nedorecenosti, uvesti sudska zastita procesa
primanja u sluzbu