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Pregledni rad

U radu se daje kratak pregled ustavnog uredenja Bosne i Hercegovine i Federacije Bosne i
Hercegovine te poloZzaja lokalne samouprave u vertikalnom ustroju vlasti. Pored toga, tretira se
pitanje organizacije i nadleznosti jedinica lokalne samouprave. U radu se obraduje pitanje prava
na lokalnu samoupravu koju garantira Ustav Federacije Bosne i Hercegovine. Fokus istraZivanja
je usmjeren na sluzbeni¢ko pravo u Federaciji Bosne i Hercegovine, odnos politickih struktura
prema sluzbenickoj profesionalnoj neovisnosti i ulogu i znacaj koji drzavni sluzbenici treba da
imaju u postupcima ostvarivanja gradanskih prava, odnosno prava na lokalnu samoupravu. Autor
ukazuje na nuznost harmonizacije kantonalnog zakonodavstva iz oblasti sluzbeni¢kog prava sa
federalnim zakonodavstvom, te potrebu utemeljenosti sluzbenickog prava na nacelima i dostignutim
standardima u Europskoj uniji.

Kljuéne rijeci: Federacija Bosne i Hercegovine, lokalna samouprava, drzavni sluzbenik,
dobra uprava

1. UVOD

Bosna i Hercegovina (BiH) ima specifi¢no ustavno uredenje. Cine je dva entiteta
i Distrikt Brcko kojeg Ustav BiH konstituse kao jedinicu lokalne samouprave,
kao kondominij entiteta. Federacija BiH se dalje dijeli na federalne jedinice — 10
kantona/Zupanija. Kantoni/Zupanije na op¢ine. U Republici Srpskoj nema federalnih
jedinica ve¢ samo opcine.

Federacija BiH je jedan od dva entiteta BiH. Sastoji se od 10 federalnih jedinica
(kantona/zupanija) i 80 jedinica lokalne samouprave od kojih Sest imaju status
grada. Dva grada, Sarajevo i Mostar, uspostavljeni su Ustavom Federacije Bosne
i Hercegovine 1994. godine, a ostala Cetiri, Grad Tuzla, Grad Siroki Brijeg, Grad
Zenica i Grad Biha¢, tek nedavno, 2014. godine zakonima.

Opcinsku/gradsku strukturu ¢ine dva organa: opcinsko/gradsko vijete kao
predstavnicki organ i opCinski nacelnik, odnosno gradonacelnik u gradovima kao
izvrSni organ.
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Ustav BiH, osim u dijelu koji se odnosi na Distrikt Brcko, ne tretira pojam
lokalne samouprave. Ustav Federacije BiH reguliSe pitanje lokalne samouprave
vrlo restriktivno. Tako u ¢lanu VI.1. Ustava Federacije BiH utvrdeno je da opCina
u vr$enju svojih nadleznosti poduzima sve potrebne mjere u cilju zastite prava i
sloboda utvrdenih u ¢lanovima Il.A.1. do 7. i u instrumentima navedenim u Aneksu,
vodi racuna o nacionalnoj strukturi stanovnistva u op¢ini. Takoder, u ovom ¢lanu
VI.1.c) garantira se konstitutivnim narodima i pripadnicima ostalih proporcionalna
zastupljenost u opCinskim organima vlasti. Ta zastupljenost odrazava popis
stanovni$tva iz 1991. godine do potpune provedbe Aneksa 7. u skladu sa ¢lanom
IX.11.a. Ustava Federacije BiH. U ¢lanu V1.2. utvrdeno je da se u op€ini ostvaruje
lokalna samouprava, te da op¢ina ima statut koji mora biti u skladu sa Ustavom,
kantonalnim ustavom i kantonalnim zakonodavstvom.

Ustavom se, dalje, razraduju nadleZnosti i izbor op¢inskog vijeca i optinskog
nacelnika, te osnivanje i nadleznosti opCinskih sudova. Tako se u ¢lanu VI.3.
propisuje da op€ina ima opcinsko vijece i opCinskog nacelnika, da im, ¢lanovima
opc¢inskog vijeca i opCinskom nacelniku, mandat traje Cetiri godine, te da ih se bira
demokratskim putem, na neposrednim i tajnim izborima na cijelom podrucju op¢ine
na nacin kako je utvrdeno zakonom.

U ¢lanu V1.4, se utvrduju nadleznosti opCinskog vije¢a da usvaja statut, opCinski
budZet, da donosi propise o oporezivanju, te da na druge nacine osigurava potrebno
finansiranje koje nije osigurala kantonalna ili federalna vlast. Takoder, op¢insko
vijece donosi propise u izvrSavanju opCinskih nadleznosti. Dalje, u ¢lanu VLS. se
propisuje da opcinsko vijeCe stvara uvjete za izbor opCinskog nacelnika, te donosi
svoj poslovnik koji mora biti u skladu sa federalnim i kantonalnim zakonodavstvom.
Istim ¢lanom se utvrduje javnost rada opcinskog vijeca, odnosno javnost zasjedanja
opcinskog vijeca osim u izuzetnim okolnostima koje opCinsko vijece moze
predvidjeti u svom poslovniku, kao i da se vodi zapisnik o donesenim odlukama.

Ustav Federacije BiH, pored nadleznosti op¢inskog vijeca, utvrduje i nadleZnosti
opcinskog nacelnika. Tako u ¢lanu VI.6. se utvrduje da je op¢inski nacelnik nadlezan
za imenovanje i smjenjivanje op¢inskih sluzbenika, zatim za provodenje opCinske
politike, izvrSavanje opCinskih propisa i delegiranih ili prenesenih nadleZnosti
opcini od kantonalnih ili federalnih vlasti. Dalje, utvrduje se da je op¢inski nacelnik
nadleZan za osiguranje saradnje opCinskih sluzbenika sa ombudsmenima, te da
podnosi izvjestaj opCinskom vijeCu i javnosti o provodenju opcinske politike i
svojih aktivnosti.

U poglavlju VI.A. Ustava Federacije BiH regulirane su gradske vlasti. Ovo
poglavlje dodano je amandmanom XVI na Ustav Federacije BiH. Kasnije je i ovo
poglavlje mijenjano amandmanom XXV, amandmanom LXXXVII i amandmanom
C. Iza ovog poglavlja, amandmanom XXVI, dodano je jo$ jedno poglavlje koje
se odnosi na grad, a to je poglavlje VI.B. Organizacija Sarajevo. NeSto kasnije,
Odlukom Visokog predstavnika u BiH Paddya Ashdowna proglaseni su amandmani
XCV-CII. Ovim amandmanima, tatnije amandmanom CI dodan je novi ¢lan VI.C.
Organizacija Mostara.
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U poglavlju VI.A. se odreduje da se za podrucje dvije ili viSe opCina, koje su
urbano i teritorijalno povezane svakodnevnim potrebama gradana formira grad
kao jedinica lokalne uprave i samouprave, u skladu sa federalnim zakonom. Ustav
propisuje i nadleznosti odnosno odgovornosti grada koje obuhvataju: finansije i
poresku politiku, zajednicku infrastrukturu, urbanisticko planiranje, javni promet te
druge nadleZnosti koje gradu povjeri kanton odnosno prenesu opcine.

Grad, kako je utvrdeno Ustavom Federacije BiH, ima statut, gradsko vijece i
gradonacelnika. Gradsko vijeCe, kojeg Cine vijecnici iz oplina koje ulaze u sastav
grada, usvaja statut grada, bira gradonacelnika, donosi budZzet grada i propise u
izvrSavanju ovlastenja. GradonacCelnik imenuje i smjenjuje gradske funkcionere,
provodi gradsku politiku i izvrSava gradske propise, osigurava saradnju gradskih
funkcionera sa ombudsmenima te podnosi izvjeStaj gradskom vijecu i javnosti.

Zakon o principima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine (u
daljem tekstu: Zakon o principima) detaljnije reguliSe pitanje lokalne samouprave.
Kada je rije¢ o nadleznostima jedinica lokalne samouprave Zakon o principima
opCom klauzulom utvrduje da se jedinice lokalne samouprave ,,imaju pravo baviti
svim pitanjima od lokalnog znacaja koja nisu isklju¢ena iz njene nadleZnosti niti
dodijeljena u nadleznost neke druge vlasti na osnovu ustava i zakona“. Pored toga
Zakon o principima u ¢lanu 8. taksativno pobraja vlastite nadleZnosti jedinica
lokalne samouprave. Pored ostalog utvrdena je nadleZnost za: osiguranje i zaStitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda; donoSenje budZeta; utvrdivanje i provodenje
politike uredenja prostora i zastite Covjekove okoline; donoSenje prostornih,
urbanisti¢kih i provedbenih planova, ukljucujuci zoniranje; utvrdivanje i
provodenje stambene politike i donoSenje programa stambene i druge izgradnje;
utvrdivanje politike koriStenja i utvrdivanje visine naknada za koriStenje javnih
dobara; utvrdivanje i vodenje politike raspolaganja, koriStenja i upravljanje
gradevinskim zemljiStem; utvrdivanje politike upravljanja prirodnim resursima
jedinice lokalne samouprave i raspodjele sredstava ostvarenih na osnovu njihovog
koriStenja; upravljanje, finansiranje i unapredenje djelatnosti i objekata lokalne
komunalne infrastrukture; vodosnabdijevanje, odvodenje i preradu otpadnih voda;
prikupljanje i odlaganje ¢vrstog otpada; odrzavanje javne CistoCe; gradska groblja;
lokalne puteve i mostove; uli¢nu rasvjetu; javna parkirali$ta; parkove; utvrdivanje
politike predSkolskog obrazovanja, unapredenje mreZe ustanova, te upravljanje
i finansiranje javnih ustanova predskolskog obrazovanja; osnivanje, upravljanje,
finansiranje i unapredenje ustanova osnovnog obrazovanja; osnivanje, upravljanje,
unapredenje i finansiranje ustanova i izgradnju objekata za zadovoljavanje potreba
stanovniStva u oblasti kulture i sporta; ocjenjivanje rada ustanova i kvaliteta usluga
u djelatnosti zdravstva, socijalne zastite, obrazovanja, kulture i sporta; analizu stanja
javnog reda i mira, sigurnosti ljudi i imovine, te predlaganje mjera prema nadleznim
organima za ova pitanja; organiziranje, provodenje i odgovornost za mjere zaStite
i spasavanja ljudi i materijalnih dobara od elementarnih nepogoda i prirodnih
katastrofa; uspostavljanje i vrSenje inspekcijskog nadzora nad izvrSavanjem propisa
iz vlastitih nadleZnosti jedinice lokalne samouprave; dono$enje propisa o porezima,
naknadama, doprinosima i taksama iz nadleZnosti jedinice lokalne samouprave;
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raspisivanje referenduma za podrucje jedinice lokalne samouprave; poslove iz
oblasti premjera i katastra zemljiSta i evidenciju o nekretninama.

Iako su kao jedinice lokalne samouprave utvrdeni gradovi i opCine, zakon ne
utvrduje razliCite nadleznosti za jedinice lokalne samouprave iz ¢ega proizilazi da
je u Federaciji BiH organiziran jedan tip lokalnih jedinica tj. monotipska struktura
lokalne samouprave. Medutim, postoje izuzeci. Tako Ustav Kantona Sarajevo i
Ustav Bosansko-podrinjskog kantona (Kantona Gorazde) utvrduju da opcme mogu
imati razliCite nadleZnosti zavisno od globalne politike funkc1on1ran]a 1 I’aZVO_]a
Kantona, te od ekonomskog, prostornog i drugog poloZzaja pojedinih opina. Na ovaj
nacin se ostavlja moguénost politipskog ustroja op¢ina na podru¢ju ovih kantona.

Pored organa opcine/grada (opcmskog nacelnika/gradonacelnika i opcmskog/
gradskog V1Jeca) Zakon o organizaciji organa uprave u Federaciji BiH propisuje
uvjete i nacin formiranja opcinskih ili gradskih sluzbi za upravu, definirajuci ih
kao organe uprave koji se osnivaju za ,,obavljanje upravnih i stru¢nih poslova iz
samoupravnog djelokruga opline, odnosno grada®. Poslove osnovne djelatnosti
organa uprave obavljaju drzavni sluZzbenici, a poslove dopunske i pomocne
djelatnosti obavljaju namjestenici.

2. PRAVO NA LOKALNU SAMOUPRAVU U FEDERACIJI
BOSNE I HERCEGOVINE

Pojam lokalna samouprava se Cesto poistovjecuje sa pojmom lokalne zajednice.
Medutim, pojam lokalna samouprava je $iri od pojma lokalna zajednica i
podrazumijeva: ,,... lokalnu zajednicu koja ima status samouprave. Lokalna zajednica
je jedino nosilac (lokalne) samouprave, njen subjekt; a (lokalna) samouprava je
pravnosistemska institucija, koja opredjeljuje poloZaj (status) lokalne zajednice.*
(Smidovnik, J., 1999, str. 23.)

Smidovnik (1999.) kao bitne konstitutivne elemente institucije lokalne
samouprave istice nekoliko elemenata samoupravnosti, i to:

- teritorijalni: da su teritorijalno odredene i medusobno razgranicene lokalne
zajednice osnovane kao subjekti lokalne samouprave, naprimjer kao opcine,
pokrajine itd.;

- funkcionalni: da je ovim zajednicama priznato radno podrucje zadataka, koji
izrazavaju interese njihovih stanovnika;

- organizacioni: da ove zadatke obavljaju ¢lanovi zajednice vlastitom
odgovornoscu, i to bilo neposredno ili putem svojih organa koje su izabrali;

- materijalno-finansijski: da zajednica ima vlastita materijalna i finansijska
sredstva za obavljanje svojih zadataka i

- pravni: da zajednica ima karakter pravnog lica.

Dakle, tek kada se lokalnoj zajednici pridodaju navedeni elementi, smatra
Smidovnik,postala bi lokalna samouprava.
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Zakon o principima u ¢lanu 2. definira lokalnu samoupravu kao ,,pravo i
osposobljenost jedinica lokalne samouprave da, u granicama zakona, reguliraju
i upravljaju odredenim javnim poslovima na osnovu vlastite odgovornosti i u
interesu lokalnog stanovnistva“. Dakle, Zakon o principima je u potpunosti preuzeo
formulaciju pojma lokalne samouprave iz Europske povelje o lokalnoj samoupravi
— EPLS (European Charter of Local Self-Government).

Ustav Federacije BiH, u ¢lanu VI.2. utvrduje, tek, da se u opcCini ostvaruje
lokalna samouprava, bez daljnih garancija prava na lokalnu samoupravu, kao $to je
to u€injeno, primjerice, u susjednoj R. Hrvatskoj. Medutim, kada je rije¢ o pravu na
lokalnu samoupravu, narocito o zastiti prava na lokalnu samoupravu, ovu odredbu
treba posmatrati u kontekstu ¢lana VII.3. Ustava, kojim je utvrdeno da medunarodni
ugovori i drugi sporazumi koji su na snazi u BiH i Federaciji BiH, kao i op¢a pravila
medunarodnog prava jesu dio zakonodavstva Federacije BiH, te utvrduje i primat
medunarodnih ugovora i sporazuma nad zakonodavstvom Federacije BiH. BiH je
Europsku povelju o lokalnoj samoupravi ratificirala 1994. godine. Temeljem ovakve
ustavne odredbe, Ustavni sud Federacije BiH, rjeSavajuci o zahtjevima jedinica
lokalne samouprave za za$titu prava na lokalnu samoupravu, u do sad gotovo svim
slu¢ajevima u kojima je utvrdio povredu prava na lokalnu samoupravu, je svoju
odluku zasnivao na odredbama Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Uglavnom
se radilo o propuStanju obaveze viSih razina vlasti da konsultiraju jedinice lokalne
samouprave u postupcima donoSenja propisa koji ih se direktno ticu. Ova obaveza
konsultiranja utvrdena je u ¢lanu 56. Zakona o principima i u ¢lanu 4. tacka 6.
Europske povelje o lokalnoj samoupravi.

Nadleznost Ustavnog suda Federacije BiH utvrdena je ¢lanom IV.C.10. Ustava
Federacije BiH. Ovaj ¢lan je dopunjen Amandmanom XCVI kojim se utvrduje
nadleZnost Ustavnog suda da odluCuje o zahtjevu za zaStitu prava na lokalnu
samoupravu, kojeg mogu podnijeti opéine i gradovi i udruzenja opéina i gradova
Federacije BiH. Do donoSenja ovog Amandmana, Ustavni sud je u skladu sa ¢lanom
IV.C.10.(1) imao, kada su opCine i gradovi u pitanju, nadleznost rjeSavanja sporova
izmedu grada i njegovog kantona ili federalne vlasti, izmedu opcine i grada te
izmedu op¢ina i njihovih kantona ili federalne vlasti.

Dakle, drzavni sluzbenici nemaju stranacku legitimaciju za podnoSenje zahtjeva
za zasStitu prava na lokalnu samoupravu. No ipak, znaCaj drzavnih sluzbenika, kada
je rije¢ o pravu na lokalnu samoupravu, lezi u Cinjenici da su drzavni sluzbenici
ukljuceni direktno ili indirektno u obavljanje svih poslova iz nadleZnosti jedinica
lokalne samouprave. Sve odluke koje donose op¢inska vijeca pripremaju drzavni
sluzbenici. lako, op¢inski vije¢nici mogu predlagati opinskom vijecu sve opce akte
za Cije donosenje je nadleZno opcinsko vijeCe, u praksi to vijecnici gotovo nikada ne
¢ine. Takoder, sve akte koje donosi opCinski nacelnik izraduju drzavni sluZbenici.
Obavljanje gotovo svih upravnih radnji (neke upravne radnje mogu obavljati
i namjeStenici), vodenje upravnih postupaka bilo po sluzbenoj duznosti bilo po
zahtjevu stranaka je u opisu poslova drzavnih sluzbenika. Kako je jedinica lokalne
samouprave mjesto gdje gradani ostvaruju najveéi broj svakodnevnih socijalnih,
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kulturnih, ekonomskih, rije¢ju Zivotnih potreba, a da u realizaciji bilo kojeg zahtjeva
gradanina je ukljucen drzavni sluzbenik, o€ita je potreba da drzavni sluzbenici budu
moralni, profesionalni i pametni.

3. KRIZA SLUZBENICKOG PRAVA U FEDERACIJI
BOSNE I HERCEGOVINE

SluZzbenicko pravo u Federaciji BiH regulirano je zakonima donesenim na nivou
Federacije BiH i na nivou federalnih jedinica. Do 2010. godine na podrucju cijele
Federacije BiH sluzbenicko pravo regulirao je Zakon o drzavnoj sluzbi u Federaciji
Bosne i Hercegovine (u daljem tekstu ZDS). Medutim, Predsjednica Federacije
BiH podnijela je Ustavnom sudu Federacije BiH zahtjev za ocjenu ustavnosti ¢lana
1. ZDS u dijelu koji se odnosi na kantone, gradove i op¢ine. Nakon razmatranja
podnesenog zahtjeva, Ustavni sud Federacije BiH je donio presudu, broj U-27/09
od 20. IV. 2010. godine, u kojoj je utvrdio da odredba ¢lanka 1. u dijelu koji glasi
»kantona, grada i opCine“ nije u suglasnosti sa Ustavom Federacije BiH. Ustavni
sud Federacije BiH je, pored ostalog, po$ao od odredbi ¢lanka III stav 2. Ustava
Federacije BiH kojim su utvrdene zajednicke nadleZnosti Federacije BiH i kantona/
Zupanija. Kao zajednicka nadleznost, pored ostalih, utvrdena je socijalna politika
koja obuhvata i oblast koja je regulirana ZDS. Kako je u ovom slu¢aju Parlament
Federacije BiH, bez suglasnosti kantona/zupanija, donio zakon kojim je regulirao
oblast iz zajednicke nadleznosti, Ustavni sud je odlucio da je takav zakon neustavan.

Nakon navedene presude Ustavnog suda Federacije BiH, oblast sluzbeni¢kog
prava je na nivou federalnih jedinica bila podregulirana. Jedini propis koji se
donekle mogao primijeniti na radno-pravni status drzavnih sluzbenika u kantonima,
gradovima i oplinama bio je opli propis Zakon o radu Federacije Bosne i
Hercegovine. Kantoni/Zupanije su potom pokrenuli postupke reguliranja ove
oblasti na nivou kantona. Danas, nekoliko kantona/Zupanija imaju vlastite zakone
o drzavnim sluzbenicima, dok su neki od njih dali suglasnost i prihvatili federalni
ZDS.

Krajem 2015. godine u okviru Reformske agende' usvojen je Zakon o izmjenama
i dopunama Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji Bosne i Hercegovine (u daljem
tekstu: Zakon o izmjenama ZDS). Usvajanje Zakona o izmjenama ZDS je izazvalo
brojne rasprave koje su se uglavnom fokusirale na ¢lan 11a. Zakona.

U sustini odredbama ovog ¢lana utvrdeno je da sve rukovodece pozicije imenuju
politicki organi vlasti, odnosno nositelji izvr$nih funkcija organa vlasti. Iako je

! Reformska agenda za Bosnu i Hercegovinu za period 2015-2018. godina, posvecuje jedno

poglavlje reformi javne uprave isticuci njen znacaj za osiguranje fiskalne odrzivosti i kvalitetno pruZanje
usluga gradanima. Agenda utvrduje i obavezu VijeCa ministara BiH, entitetskih vlada, vlada kantona i
Brcko distrikta da usvoje principe na kojima Ce se temeljiti reforma javne uprave. Takoder, utvrduje se
obveza donoSenja novih zakona na svim razinama vlasti o drzavnim sluzbenicima i uposlenicima za Sto
bi pomo¢ trebali da pruze Svjetska banka i SIGMA, a sve to s ciljem olakSanja reforme javne uprave i
uvodenja vece fleksibilnosti radnih aranzmana.
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¢lanom 11b. Zakona o izmjenama ZDS predvideno da se upos$ljavanje na pozicije iz
¢lana 11a, iskljucujuci savjetnike, vr$i putem javnog konkursa, o€ita je politizacija
ovih radnih mjesta, kako u procesu odabira kandidata tako i u obavljanju poslova tih
radnih mjesta. Politizacija se ogleda u snaznom utjecaju osoba koje vr§e imenovanje
u postupku imenovanja i naravno davanja naloga i uputa za rad. Da su sve to politicke
pozicije, definitivno je potvrdeno ¢lanom 20. Zakona o izmjenama ZDS (Clan 6.
Zakona o izmjenama ZDS), kojim se propisuje da se svim tim osobama iz ¢lana
11a. ne jamci sigurnost uzivanja poloZaja, te da mogu biti razrijeSeni duznosti u bilo
koje vrijeme. Istim ¢lanom je mandat osoba iz ¢lana 11a. ograni¢en mandatom onih
koji su ih imenovali. Clanom 75b. regulirano je da e sluzbenici koji budu zateceni
u drzavnoj sluzbi na mjestima rukovodecih drzavnih sluzbenika nakon stupanja na
snagu ovoga zakona biti rasporedeni na odgovarajuca radna mjesta u okviru tijela
drzavne sluzbe.

Potpredsjednik Federacije BiH je podnio zahtjev Ustavnom sudu Federacije BiH
za ocjenu ustavnosti odredenih odredaba Zakona o izmjenama ZDS,? kao i zahtjev
za donosenje privremene mjere kojom bi se obustavila primjena odredbi ¢lana 11a
i 75b.

Ustavni sud Federacije BiH je postupajuci po zahtjevu za donoSenje privremene
mjere utvrdio da je zahtjev osnovan i donio privremenu mjeru, broj U-13/16 od
28. VI. 2016. godine kojom je obustavio primjenu ¢lanova 11a. i 75b. Zakona o
izmjenama ZDS. Nakon toga, Ustavni sud je donio i odluku kojom je utvrdio da
Zakon o izmjenama ZDS nije u suglasnosti sa Ustavom Federacije BiH.

Ustavni sud Federacije BiH je utvrdio osnovanim navode i argumente podnosioca
zahtjeva za ocjenu ustavnosti kojima je ukazano na povredu Medunarodnog pakta o
gradanskim i politickim pravima i Medunarodnog pakta o ekonomskim socijalnim
i kulturnim pravima. Navedeni akti, u skladu sa odredbama Ustava BiH i Ustava
Federacije BiH predstavljaju sastavni dio ustavnopravnog poretka Federacije
BiH. Sud je, obrazlazuci svoj stav, pored ostalog, istaknuo da nacin na koji bi se
popunjavala sva ta rukovodeca mjesta €ini ih nedostupnim svim gradanima koji za
to imaju potrebne kvalifikacije. Taj slobodan pristup javnim sluzbama garantiraju
odredbe navedenih medunarodnih akata.

Na kraju, Ustavni sud Federacije je istaknuo: ,,... sve osporene odredbe, u
funkcionalnom sadejstvu, ¢ine zakonodavni model koji bi postojeci koncept
organizacije drzavne uprave bitno promijenio i to na nacin koji bi mogao ugroziti
principe zakonitosti, transparentnosti i javnosti, odgovornosti prema gradanima,
efikasnosti 1 ekonomicnosti, te profesionalnosti i nepristrasnosti, a $to su
opceprihvaceni principi na kojima treba pocivati drzavna sluzba. Radna mjesta
dosada$njih rukovodecih drzavnih sluzbenika, koji bi trebalo da ¢ine okosnicu
profesionalne, stabilne, kompetentne i neutralne drzavne sluZzbe, mogla bi se

2 Zahtjev za utvrdivanje ustavnosti odnosi se na ¢lan 5. st. 1, 2. i 3., ¢lanove 11a., 11.b, 75.a., 75.b.
i75.c. Zatim ¢lan 19. stav 1. tac. ¢), d) i f), ¢lan 20. i 25. stav 3, ¢lan 31. stav 1, ¢lan 33. stav 8, ¢lan 34.
stav 2, ¢lan 35. stav 1, ¢lan 47. rijeci ,,i lica iz ¢lana 11a. ovog zakona”, ¢lan 48., ¢lan 52. st. 1.1 2., te ¢lan
64. stav 3. Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji Bosne i Hercegovine.
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pretvoriti u radna mjesta za politicki imenovane i mandatom ogranicene zaposlenike
na rukovodec¢im pozicijama u drzavnoj sluzbi Federacije Bosne i Hercegovine, sa
kona¢nim efektom kadrovske ekspanzije drzavnog aparata i izglednim prate¢im
budZzetskim opterecenjima.*

Ova materija bi se vjerovatno na slican nacin regulirala i na kantonalnoj razini
vlasti Sto podrazumijeva i opCine. Medutim, kako je Ustavni sud donio privremenu
mjeru i konacno utvrdio da je Zakon izmjenama ZDS neustavan, to se nije desilo.

Tako je Unsko-sanski kanton ve¢ utvrdio nacrt Zakona o drzavnoj sluzbi Unsko-
sanskog kantona u kojem je predvideno da su rukovodioci drzavne sluzbe (opCinski
nacelnici/gradonacelnici na opéinskom/gradskom nivou i ministri na kantonalnom
nivou), nakon Sto se donese Zakon o drzavnoj sluzbi, duzni donijeti Pravilnike
o unutra$njoj organizaciji i da izvrSe rapored zateCenih uposlenika na mjesta za
koja ispunjavaju uvjete. Prema tome, primjera radi, pomo¢nik opCinskog nacelnika
odnosno Sef sluzbe moze biti rasporeden i na bilo koje nize radno mjesto kao §to je
strucni savjetnik, visi stru¢ni saradnik ili stru¢ni saradnik. S druge strane, uposlenika
koji je na niZe rangiranom radnom mjestu moze rasporediti na mjesto pomocnika
nacelnika. Sve to bez bilo kakvih kriterija kao §to su: sposobnost, ocjena rada,
napredovanje u sluzbi i dr. Unsko-sanski kanton to ¢ini ve¢ viSe puta i na taj nacin
omogucuje pomjeranje uposlenika bez disciplinske odgovornosti i bez iskazanih
vrijednosti pojedinih uposlenika i naravno bez konkursne procedure.

4. ,,DOBAR SLUZBENIK* VERSUS ,,DOBRO UPRAVLJANJE*

Dobar sluzbenik podrazumijeva prisutnost te adekvatnu i sinhroniziranu
aktivnost najvecih ljudskih i profesionalnih vrijednosti; od moralnih i karakternih,
preko intelektualnih i stru¢nih do voljnih i emocionalnih. Dobar sluzbenik je odraz
tako uskladenog kompleksa vrijednosti u akciji.

Najcesce se profesionalizacijom drzavne uprave nastoji posti¢i efekat dobrog
upravljanja (good governance). Brojni su pokuSaji uspostavljanja profesionalizma
u drzavnoj sluzbi, narocito kroz upravne reforme (administrative reforms) koje
su sastavni dio procesa integracija BiH u EU. Medutim BiH, utegnuta nesretnom
i zlokobnom proslos¢u koju po potrebi zazivaju istaknuti pojedinci, jo§ uvijek
hramajuéi sporo se krece ka ,,good governance*. Svaki korak pracen je bar
jednim kamenom spoticanja. Proces stabilizacije i pridruZivanja (Stabilisation and
Association process — SAP) zapoceli smo joS davne 1999. godine. Tek 1. VI. 2015.
godine stupio je na snagu Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (Stabilisation and
Association Agreement) koji je potpisan jo$ 16. VI. 2008. godine. Prema Izvjestaju
Europske komisje o napretku BiH za 2015. godinu, vrlo sporo napredujemo u
postizanju onih vrijednosti EU koji bi se mogli saZeti u jednu sintagmu: dobro
upravljanje (good governance).

Dakle, Europska unija, kroz pristupne kriterije namece odredenu obvezu
primjene upravnih nacela i standarda koje su dostigle i prihvatile ¢lanice EU.
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SIGMA? je kroz koncept europskog upravnog prostora definirala glavne europske
upravne standarde. Europski upravni prostor kao normativni koncept kojeg je
razvila SIGMA, predstavlja upravne institute, pravila, postupke i praksu koja je u
primjeni u zemljama ¢lanicama EU; ,,svojevrsni idealtip suvremene europske javne
uprave* (Musa, 2010.).

Kao glavne principe upravnog prava koji su zajednicki zemljama zapadne Europe
SIGMA je izdvojila: 1. pouzdanost i predvidivost (pravna sigurnost), 2. otvorenost
i transparentnost, 3. odgovornost i 4. efikasnost i djelotvornost (SIGMA, 1999.).

Pored principa upravnog prava SIGMA istice uvjete koje drzavna sluZzba (civil
service) mora ispunjavati kako bi se postiglo efikasno i profesionalno djelovanje
javne uprave. Naime, moderna, ustavna drzavna sluzba je moguca ako su ispunjeni
slijedeci uvjeti (SIGMA, 1999.):

- razdvojenost javne od privatne sfere

- razdvojenost politike od uprave

- razvijenost pojedinatne odgovornosti drzavnih sluzbenika

- jasno utvrdena prava i obaveze drzavnih sluzbenika, te dovoljna sigurnost u
pogledu zaposlenja i visine zarade

- zaposljavanje i napredovanje prema zaslugama.

Gotovo identican koncept profesionalne drzavne sluzbe SIGMA je istaklai2014.
godine utvrdujuci principe javne uprave (SIGMA, 2014.). Pored principa razradeni
su i kvalitativni i kvantitativni indikatori za mjerenje ispunjenosti utvrdenih
principa. Jedan od segmenata Principa javne uprave koje je utvrdila SIGMA nosi
naziv DrZzavna sluzba i upravljanje ljudskim potencijalima.*

U ovom dijelu Principa javne uprave postavljena su dva klju¢na zahtjeva i sedam
principa.

Prvi kljucni zahtjev podrazumijeva da je djelokrug drzavne sluzbe jasno definiran
i da se primjenjuje u praksi tako da postoji politika, pravni okvir i institucionalno
uredenje za profesionalnu drzavnu sluzbu.

Drugi postavljeni kljucni zahtjev trazi da se profesionalnost drzavne sluZbe
osigurava dobrim standardima u upravljanju i praksama upravljanja ljudskim
potencijalima. Navedeni zahtjevi postizu se provedbom sedam principa:

Djelokrug drzavne sluzbe je adekvatan, jasno definiran i primjenjuje se u praksi;

Uspostavljen je okvir politika i pravni okvir za profesionalnu i koherentnu
drzavnu sluzbu i primjenjuje se u praksi — institucionalno ustrojstvo omogucava

3 Support for Improvement in Governanace and Management in Central and Eastern European

Countries predstavlja zajedniCku inicijativu (program) Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj
(OECD) i EU. Postoji od 1992. godine ¢iji je prvobitni cilj bio podrska pet zemalja srednje i istocne
Europe u reformi drzavne uprave. Kasnije je SIGMA svoje djelovanje prosirila i na druge zemlje.

4 SIGMA je principe javne uprave podijelila u nekoliko segmenata unutar kojih razraduje kljutne
zahtjeve i principe (SIGMA, 2014.). Pored navedenog segmenta Drzavna sluzba i upravljanje ljudskim
potencijalima, to su jo$: StrateSki okvir reforme javne uprave; Izrada i koordinacija politika; Odgovornost;
Pruzanje usluga; Upravljanje javnim finansijama.
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konzistentne i djelotvorne prakse upravljanja ljudskim potencijalima $irom drzavne
sluzbe;

Zaposljavanje drzavnih sluzbenika zasnovano je na principu meritornosti i
jednakom tretmanu u svim fazama zaposljavanja — kriteriji za raspored na nize
rangirano radno mjesto i prekid radnog odnosa za drzavne sluzbenike su eksplicitno
postavljeni;

Sprijecen je direktni ili indirektni politi¢ki utjecaj na rukovodece pozicije u
drzavnoj sluzbi;

Platni sistem za drzavne sluzbenike zasniva se na sistematizaciji radnih mjesta,
pravican je i tranparentan;

Osigurano je stru¢no usavrSavanje drzavnih sluzbenika, ono obuhvata redovno
obucavanje, pravi¢nu ocjenu rada, mobilnost i unaprjedenje, na temelju objektivnih
i transparentnih kriterija i zasluga;

Postoje mjere za promoviranje integriteta i sprecavanje korupcije te za
osiguravanje discipline u drzavnoj sluzbi.

U IzvjeStaju o pocetnom mjerenju — principi javne uprave BiH (SIGMA, 2015.)
koriStenjem odgovarajucih indikatora poku$alo se utvrditi trenutno stanje javne
uprave po segmentima kako su i razradeni u Principima javne uprave.

Prvi princip je prema navedenom Izvjestaju djelimi¢no ispunjen. U IzvjeStaju
se navodi: ,,Fragmentacija sistema drzavne sluzbe predstavlja izazov jedinstvu
pruZzanja usluga. Horizontalni djelokrug drzavne sluzbe u BiH je adekvatan.
Vertikalni djelokrug, naro€ito u drzavnim institucijama, daje razloge za brigu, posto
iz drzavne sluzbe nisu iskljucene politicke pozicije” (SIGMA, 2015., str. 49.).

Drugi princip je takoder djelimi¢no postignut. U IzvjeStaju je zakljuceno:
,Centralne jedinice za drzavnu sluzbu zajedno su radile na uspostavljanju
zajednickog okvira za razvoj HRM,’ ali taj dokument nisu usvojili VijeCe ministara
BiH, Vlada FBiH ni Vlada RS. Ovo otezava opseznu i garantiranu provedbu
zajednickih principa HRM u drzavnoj sluzbi ravnomjerno u javnoj upravi u €itavoj
BiH”. (SIGMA, 2015, str. 51.).

Sto se tice treeg principa, u Izvjestaju se zakljucuje: ,,Propusti u zakonodavstvu,
najceSce u vezi s visokim stepenom slobode ostavljenom rukovodstvu u postupku
izbora kandidata, rezultiraju potencijalom za zaposljavanje i raskidanje radnog
odnosa u drzavnoj sluzbi. Visok broj zalbi na odluke o zapos$ljavanju moze biti
indikator ovog problema* (SIGMA, 2015., str. 57.).

Cetvrti princip da je sprijecen direktni ili indirektni politicki utjecaj na viSe
rukovodece politicke pozicije u drzavnoj sluzbi prema IzvjeStaju nije ispunjen.

Sto se tice ispunjenosti petog principa, u izvjestaju se zakljucuje: ,,Platni sistem
zasniva se na sistematizaciji radnih mjesta Medutim, koherentnost i prav1cnost
u Citavom sistemu drzavne sluzbe nisu osigurani zbog razlicitih propisa na nivou
drzave, entiteta i Br¢ko distrikta. Nedavno doneseno zakonodavstvo uvelo je

> Skracenica koriStena u Izvjestaju, HRM — upravljanje ljudksim potencijalima.
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transparentnost, ali je po provodenju analize poslova, potrebno uvesti veci stepen
pravicnosti® (SIGMA, 2015., str. 58.).

O ispunjenosti Sestog principa u izvjeStaju se zakljuCuje: ,,Pravo i obveza
stru¢nog usavrSavanja navedeni su u zakonodavstvu, ali su sredstva za usavrSavanje
i obuke ogranicena, a u slucaju Brcko distrikta budzet za obuku je sveden na nulu.
Propisi o ocjenjivanju rada postoje, ali ,,napuhivanje* ocjena pokazuje da se ovaj
postupak provodi samo na papiru“ (SIGMA, 2015, str. 59.).

Sto se tice sedmog principa, u Izvjestaju je zakljuceno da je Agencija za prevenciju
korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije u 2014. godini bila aktivna samo na
drzavnom nivou, gdje su planovi za borbu protiv korupcije doneseni od pojedinih
organa uprave, ali Agencija ima ograni¢ena ovlastenja za provedbu ovih planova
(SIGMA, 2015., str. 60.).

Dakle, ,,stvaranje” dobrog sluzbenika je trajan, veoma kompleksan i nimalo lak
proces koji podrazumijeva multivrijednosni pristup u kojem dominira moralno i
stru¢no. Nije to proces koji se moze odvijati po unaprijed zadanoj formuli, proces za
koji postoji recept. I to je uvijek slucaj kada je objekt covjek. Covjek je prosto toliko
individualiziran svojom pros$los¢u (nasljedem, rodenjem, odrastanjem), svojim
intelektualnim (inteligencija, obrazovanje, usavr$avanje), socijalnim (na¢inom
Zivota i rada, okolinom, navikama, stavovima) i emocionalnim habitusom, da ga se
ne moze ,,ugurati‘ u bilo kakav unaprijed zadani model. Pristup ,,copy - paste* je
vrlo ¢esto koristen u reformskim procesima u oblasti uprave i lokalne samouprave.
Medutim, takav pristup najcesce je popracen neuspjehom ili nedovoljnim efektom.
Smatramo da ne postoji precizan model upravljanja slozenim sistemima kao $to
je drzavna uprava ili lokalna samouprava koji bi bio panaceja za sve upravne/
samoupravne sisteme. Svako ustrojstvo (upravnog) sistema mora uzeti u obzir sve
elemente koji ga tvore postavljajuci ih u konstelaciju koja ¢e moci dati najkvalitetniji
odgovor na zahtjeve bez obzira da li ti zahtjevi dolazili iznutra (producirani od strane
sistema) ili spolja (producirani izvan struktura sistema). Takva tvorba omogucava
uvazavanje i ukljucivanje svih bitnijih osobitosti i specificnosti sistema i struktura
sistema koje su rezultanta vanjskih i unutrasnjih procesa. S tim u vezi, miSljenja smo
da kod ustrojavanja upravnih i samoupravnih sistema treba dozvoliti autopoietski
pristup u smislu davanja prednosti samotvorbi i samoorganizaciji. Naravno, i
takav pristup, da bi uspje$no obavio zadacu, mora podrazumijevati ispravan sistem
vrijednosti. Tako Lauc nagla$ava: ,,Najbolja su rjeSenja poStena i pametna, unutar
kojih se prepoznaje vaznost: (1) moralnog kapitala, (2) intelektualnog, (3) socijalnog
kapitala, (4) fizickog kapitala i (5) financijskog kapitala® (Lauc Z., 2010.).
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5. NEMA DOBRE UPRAVE BEZ MORALNOG I PAMETNOG
DRZAVNOG SLUZBENIKA

Najneposredniji dozivljaj vlasti gradanin ima na lokalnoj razini, u jedinicama
lokalne samouprave (op¢inama i gradovima) gdje se, kako je to utvrdeno Ustavom
Federacije BiH i Zakonom o principima, ostvaruje lokalna samouprava. Kakav ¢e
doZzivljaj gradanin imati, svakako ovisi od toga kakva je uprava; da li je ,,dobra* ili
,,lo8a®, u ¢emu presudnu ulogu imaju drzavni sluzbenici.

Svaka drusStvena aktivnost mora biti zasnovana na ,,moralnom imperativu*.
Princip moralnog potencira se i kroz principe javne uprave (SIGMA, 2014.).
Narocito je to inherentno principima koji insistiraju na zapoSljavanju drzavnih
sluzbenika koje je zasnovano na principu meritornosti i jednakom tretmanu u svim
fazama zapo$ljavanja — kriteriji za raspored na niZe rangirano radno mjesto i prekid
radnog odnosa za drzavne sluzbenike su eksplicitno postavljeni; zatim princip koji
zahtijeva mjere za sprecavanje korupcije.

Jedna od najteZzih bolesti drzavne sluzbe, narocito u BiH, jeste korupcija koja
je mutirala u razli€ite oblike i znacajno zahvatila upravu. Prema istraZivanju
Trancparency International, BiH se nalazi na 83. mjestu od ukupno 176 zemalja
u kojima je vrSeno istrazivanje sa ocjenom 39, na skali od 0 do 100, gdje O
predstavlja najvisi nivo percepirane korupcije, a 100 predstavlja najnizi nivo.°
Imajuci u vidu prirodu i obiljeZja kaznenog djela korupcije (bice kaznenog djela),
u Cijem pocinjenju sudjeluju i sluzbena osoba koja prima odreden oblik koristi ili
obecanje da ce takvu korist ostvariti i osoba koja daje/nudi ili obecava, $to povlaci
odgovornost obiju strana, jasno je da najcesce takva djela ostaju neotkrivena. Obje
strane (oba pocCinitelja) imaju interes da djelo ostane neotkriveno. Pored toga, djelo
korupcije najcesCe se Cini (trazi/zahtijeva ili daje/nudi) preSutno i bez uocljivih
tragova. Sve to Cini da je tamna brojka ovog kaznenog djela dosta ve¢a u odnosu
na mnoga druga kaznena djela. U takvim okolnostima organi gonjenja ne dolaze do
izrazaja kada je rije¢ o ekspeditivnosti i efektivnosti. Sve to ukazuje da je moralni
imperativ u djelovanju, narocito kod sluzbene osobe, klju¢an. Stoga, moralnost jeste
kapital koji mora zauzimati prvo mjesto i biti imperativ naseg djelovanja jer na
njemu (moralnom kapitalu) po€ivaju sve druge vrijednosti.

Znacaj strucnosti i svakodnevnog obrazovanja drzavnih sluzbenika istaknut kroz
principe javne uprave koje je formulisala SIGMA (2014.), najjasnije se izrazava
u principima koji zahtijevaju zapoS$ljavanje drzavnih sluzbenika na principu
meritornosti te da se osigura stru¢no usavrSavanje drzavnih sluzbenika, koje
obuhvata redovno obucavanje, pravi¢nu ocjenu rada, mobilnost i unapredenje, na
temelju objektivnih i transparentnih kriterija i zasluga.

® BiH poziciju na listi CPI dijeli sa Albanijom, a i dalje se nalazi ispod Hrvatske (ocjena 49 i 55.
mjesto), Crne Gore (ocjena 45 i 64. mjesto) i Srbije (ocjena 42 i 72. mjesto), dok su ispod BiH Makedonija,
koja je najviSe nazadovala u regionu (nalazi se na 90. mjestu, sa ocjenom 37) i Kosovo (ocjena 36 i 95.
mjesto).
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Naglasena uloga znanja u razvoju i napretku potencirana je i u strategiji za
pametan, odrziv i inkluzivan rast, Europa 2020, koju je EU, kako bi pomogla
zemljama Clanicama da lakSe prebrode ekonomsku krizu, usvojila 2010. godine.

Znanje je osnova za bilo kakvu aktivnost. Uloga i znacaj znanja je narocito
potencirana kroz teorije intelektualnog kapitala. Tu treba ista¢i Roberta Solowa,
poznatog ekonomskog teoreticara iz pedesetih godina proslog stoljeca i jednog
od najistaknutijih analiticara Teorije rasta. Zatim, Paul Romer, koji je krajem
proslog stoljeca razvio Endogenu teoriju rasta isticu¢i klju¢nu ulogu znanja i ideja
u ekonomskom rastu (Kolakovi¢, M., 2003.).

Pravo i obaveza stru¢nog usavrSavanja drzavnih sluzbenika utvrdena je i
zakonima o drzavnoj sluzbi (federalnim i kantonalnim). Medutim, najcesce se
u praksi dodatno usavrSavanje svodi na povremene seminare kojima prisustvuje
veoma mali broj drzavnih sluzbenika. ZnaCajnu ulogu u organiziranju seminara i
tecajeva ima Agencija za drzavnu sluzbu Federacije BiH.

Smisao lokalne samouprave mogli bismo definirati potrebom i pravom gradanina
da neposredno (koliko je to moguce) kreira svoj Zivotni ambijent u kojem ¢e moci
svoje osnovne ekonomske, socijalne, kulturne, sigurnosne, komunalne i dr. Zivotne
potrebe ostvarivati kvalitetno, efikasno i potpuno na nacin koji ¢e osiguravati njegov
moralni i fizicki integritet i dostojanstvo. Za takvu lokalnu samoupravu nuzna je
,dobra uprava® za Cije postizanje je conditio sine qua non ,,dobar drzavni sluzZbenik*.

ZDS (¢lan 4.), isto tako i kantonalni zakoni o drzavnoj sluzbi utvrduju principe
Cije poStivanje i primjenu treba da osigura drzavna sluzba (drzavni sluzbenici). To
su: zakonitost, transparentnost i javnost, odgovornost, efikasnost i ekonomicnost,
profesionalna nepristrasnost i na kraju politiCka nezavisnost. Dakle, skup nacela koji
definiraju dobrog drzavnog sluzbenika koji je moralan i stru¢an.

Takav drzavni sluzbenik koji je moralan, strucan i politi¢ki neovisan ne samo
da ¢e na najbolji moguci nacin svoje aktivnosti usmjeriti na realizaciju gradanskih
legalnih potreba i interesa, $to jeste ostvarivanje lokalne samouprave, ve¢ ¢e hrabro
i dostojanstveno, svojim vrijednostima braniti bastion demokratije.

U Bosni i Hercegovini, naroCito na viSim razinama vlasti, demokratija je u
ozbiljnoj krizi. Konstantno forsiranje nacionalnih, politi¢kih, vjerskih, ekonomskih
i drugih interesa u ime gradana rezultira usporavanjem ili potpunim zaustavljanjem
napretka na putu ka EU i NATO integracijama, rezultira jatanjem osjeCaja
nesigurnosti i prijetnji, rezultira sistemskim iscrpljivanjem ekonomske moc¢i gradana
i drugim negativnostima Ciji teret in fine nose upravo gradani.

Na nizim razinama vlasti suprotstavljenost interesa je manje prisutna §to moze
predstavljati priliku za izgradnju Zivotnog ambijenta u kojem Ce gradanin biti
zadovoljan. To je sustina lokalne samouprave — zadovoljan gradanin. Medutim,
sve dok profesionalan i politicki neovisan drzavni sluzbenik (narocito rukovodeci
drZavni sluzbenik), bude doZivljavan od strane politickih struktura vlasti kao balast
i prijetnja i sve dok moral drzavnih sluZbenika ne bude jac¢i od straha za vlastite
ekonomske interese i dok moral drzavnih sluzbenika ne bude jaci od konstantno

933



Mr. sc. Jasmin Hus8i¢: Uloga i znacaj drzavnih sluzbenika u ostvarivanju prava gradana na lokalnu...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 4/2017., str. 921.- 937.

pulsirajucih izazova i Zelje za lakim i brzim finansijskim dobitkom, nema dobrog
drzavnog sluzbenika, nema dobre uprave i zadovoljnog gradanina.

Kako se oduprijeti svim tim pritiscima i izazovima? Na jednoj strani politicki
interesi koji teze neutralizaciji profesionalnog i neovisnog i na drugoj stani unutrasnja
borba sa lakomim sobom koji hoce vise, brzo i odmah. Odgovor je u moralnom i
pametnom drzavnom sluZzbeniku. SluZzbeniku koji ¢e, bez obzira na cijenu, ostati
kod moralnih nacela i zakonitosti i koji ne€e posustati pod pritiscima nezakonitog
i nemoralnog. Pored toga drzavni sluzbenik mora kontinuirano raditi na vlastitom
obrazovanju i usavrSavanju. Stru¢an drzavni sluZbenik je, s jedne strane, garancija
vlastitoj sigurnosti jer kao takav ima kapacitet da se odupre pritiscima, prijetnjama
i drugim oblicima ugrozavanja od strane kvazibriznika gradanskog dobra, a s
druge strane garancija efikasnog i kvalitetnog rjeSavanja zahtjeva gradana. Dakle,
drzavni sluZzbenik mora htjeti (moralan) i mora znati (pametan/stru¢an) pruziti takav
otpor. Tek takav moZe biti garant lakSeg ostvarivanja prava gradana na lokalnu
samoupravu.

U tom smislu, nove izmjene i dopune ZDS koje su ponovo u pripremi, nakon
§to je Ustavni sud Federacije BiH donio odluku da je Zakon o izmjenama ZDS
neustavan, mora uzeti u obzir temeljna nacela sluzbenickog prava koja predstavljaju
standard u EU.

Takvi se standardi moraju uspostaviti na federalnoj razini kako bi posluZili kao
model kantonalnim vlastima kod reguliranja oblasti sluzbeni¢ckog prava.

Moguénost, koja je utvrdena Ustavom Federacije BiH kao zajednicka nadleZnost
federalne i kantonalne vlasti, da kantonalne vlasti ureduju pitanja radno-pravnog
statusa drzavnih sluzbenika na svom podrucju, rezultirala je razli¢itim rjeSenjima u
ovoj oblasti, od kantona do kantona. Tako u jednom kantonu (Unsko-sanski kanton)
je mjesto inspektora (iako su drzavni sluZbenici) ograni¢eno na mandatni period
od tri godine, u drugim kantonima to nije slu¢aj. Postavlja se pitanje koliko ¢e
inspektor biti spreman izricati sankcije i nalagati mjere kao $to je mjera uklanjanje
gradevinskog objekta, ako zna da za kratko vrijeme nece biti inspektor. Pojedini
kantoni su donijeli zakone o drzavnoj sluzbi, dok su drugi prihvatili Zakon o
drzavnoj sluzbi Federacije BiH. Razlike postoje i kod postupka zapoSljavanja,
definiranja rukovodeceg drzavnog sluzbenika, disciplinskog postupka, nadleznosti
Agencije za drzavnu sluzbu u Federaciji BiH i dr.

Zakonska rjeSenja pojedinih kantona u manjoj ili veCoj mjeri omogucavaju
»prejak® utjecaj izvr$nih organa vlasti na izbor/postavljenje ili otpuStanje
drzavnog sluzbenika. Primjera radi u Nacrtu zakona o drzavnoj sluzbi u Unsko-
sanskom kantonu u ¢lanu 49. propisano je da rukovodilac organa drzavne sluzbe
moZe rasporediti na neposredno niZe upraZnjeno radno mjesto ukoliko ,,uoci da
ne vrsi pravilno i na zakonu predviden nacin poslove iz svoje nadleZnosti i da
su zbog neefikasnog, neekonomicnog ili neodgovornog rukovodenja osnovnom
organizacionom jednicom nastale ili mogu nastati Stetne posljedice po prava i
duZnosti gradana, pravnih lica i drugih subjekata ili posljedice po javni interes.*
Naravno ukoliko neposredno nize radno mjesto nije sistematizovano ili nije
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upraznjeno tada se rukovodeci sluzbenik moZe rasporediti na slijedece nize radno
mjesto. U ovom slucaju, kako je to predvideno u Nacrtu zakona, Zalba ne odlaze
izvrSenje. Dakle, dovoljno je da rukovodilac ,,uoci* odredene nepravilnosti koje
imaju negativne posljedice ili bi mogle imati, pa da rukovodeci drzavni sluzbenik
bude smijenjen, tj. rasporeden na neko nize radno mjesto. Nema dokazivanja, nema
disciplinskog postupka i nema suspenzivnog dejstva Zalbe. Dovoljno je obrazloZiti.
Time ce, ukoliko se usvoji takvo rjeSenje, rukovodeéi drzavni sluZzbenici biti
dovedeni u nestabilan poloZzaj u kojem, nezasti¢eni, neCe moci pruziti potreban
otpor nezakonitim zahtjevima politickih struktura predstavljenih u rokovodiocima
organa (opcinski nacelnik, ministar, premijer, direktor i sl.).

Tako ureden sistem drzavne sluzbe, razjedinjen i osjetljiv na politicke utjecaje,
ne moze biti odgovor na zahtjeve koje postavljaju EU standardi, a koji insistiraju
na profesionalizmu, strucnosti i politickoj neovisnosti drzavnih sluzbenika. Stoga,
novim zakonom o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH, koji je trenutno u fazi pripreme
nacrta, da bi se zadovoljio minimum EU standarda, moraju biti utvrdeni principi
na kojima Ce se zasnivati i kantonalni propisi iz oblasti sluzbeni¢kog prava. Tu
svakako mora do¢i do izrazaja strucnost i neovisnost drzavnih sluzbenika, narocito
rukovodecih.

6. ZAKLJUCAK

Lokalna samouprava ostvaruje se u jedinicama lokalne samouprave tj. u opinama
i gradovima. Prema Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi i prema Zakonu o
principima, lokalna samouprava jeste ,,pravo i osposobljenost jedinica lokalne
samouprave da, u granicama zakona, reguliraju i upravljaju odredenim javnim
poslovima na osnovu vlastite odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva“.
Pored organa jedinica lokalne samouprave, klju¢nu ulogu u ostvarivanju lokalne
samouprave imaju drzavni sluzbenici koji predstavljaju servis gradana u postupcima
ostvarivanja prava. Pravo gradana na dobru upravu regulira, pored ostalog, i Povelja
o temeljnim pravima Europske unije (¢lan 41.). To pravo regulirano je i Zakonom o
upravnom postupku Federacije Bosne i Hercegovine; naCelo zastite prava gradana
i zaStite javnog interesa (Clan 5.), nacelo efikasnosti (¢lan 6.), nacelo sasluSanja
stranke (Clan 8.) 1 niz drugih odredaba koji garantiraju pravo pristupa i sudjelovanja
u postupcima, pravo zalbe, pravo na pomo¢, zabranu diskriminacije i dr. Medutim,
drzavni sluzbenici koji rade na rjeSavanju zahtjeva stranaka neposredno su ukljuceni
u postupke kroz koje gradani ostvaruju pravo na dobru upravu odnosno na lokalnu
samoupravu. Od njih (sluzbenika) ovisi, u znacajnoj mjeri, da li ¢e gradani taj
put pro¢i na laksi (dobra uprava) ili tezi naCin (loSa uprava). Slijedi da je dobra
uprava i ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu uvjetovano dobrim drzavnim
sluzbenikom koji je moralan i pametan. Takav drzavni sluzbenik i takva uprava
kojima su svojstvena nacela europskog upravnog prostora i europskog upravljanja
(dobrog upravljanja) te nacela koja, s tim u vezi, razvija SIGMA, treba da je
imperativ uprave i upravnog djelovanja. Samo na takav nacin i uz negaciju negacije
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specificnosti i osobitosti sistema i okoline, uvazavajuci nacelo samoorganizacije i
poredak vrijednosti: moralno, intelektualno, socijalno, fizicko i financijsko, moZemo
dosegnuti dobru upravu i lokalnu samoupravu.
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THE ROLE AND IMPORTANCE OF CIVIL SERVANTS IN THE
EXERCISE OF THE CITIZENS RIGHT TO LOCAL SELF-
GOVERNMENT IN THE FEDERATION OF BOSNIA AND

HERZEGOVINA

A brief overview of the constitutional order of Bosnia and Herzegovina and the Federation
of Bosnia and Herzegovina and the position of local self-government in the vertical structure of
government is provided in the paper. In addition, the issue of the organization and jurisdiction of
local self-government is treated. The issue of the right to local self-government guaranteed by the
Constitution of the Federation of Bosnia and Herzegovina is addressed in this paper. The right of
civil servants in the Federation of Bosnia and Herzegovina, the attitude of political structures to
professional independence of civil servants and the role and importance that civil servants should
have in the processes of exercising civil rights, and the right to local self-government is what the
research is focused on. The necessity of harmonization of cantonal legislation on civil service law
with federal legislation, and the need to base the civil service law on the principles and standards
achieved in the EU is what the paper points out.

Keywords: local self-government, the Federation of Bosnia and Herzegovina, a civil servant,
good governance
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