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Sazetak: Podjela nadleZznosti u sloZzenim dr-
Zavama je kompleksno pitanje. Od ove podijele
zavisi i organizacija drZzavne uprave na svim
nivoima vlasti. Buduéi da je Bosna i Hercego- vina
sloZzena drzava i njena administracija je slozena i
razudena. Stoga, Bosna i Hercegovina ima veliki
broj upravnih organa i organizacija na raznim
nivoima vlasti. Izmedu ovih organa i organizacija
uspostavljen je odnos saradnje te odnos
uzajamnih prava i obaveza. Dakle, ne postoji
hijerarhijski odnos, osim u organima dr- Zavne
uprave Republike Srpske. U radu se ana- lizira
status drZzavne uprave na svim nivoima vilasti u
pogledu kljuénih institucija uprave.

Kljucne rije€i: uprava, drzavna uprava, uprav-
ni organi i upravne organizacije.

POJAM I METODI PODJELE

NADLEZNOSTI U SLOZENIM

DRZAVAMA

Podjela nadleznosti je imanentna federalnim dr-
zavama. Kod konfederalnog i unitarnog oblika drzavnog
uredenja moZe se govoriti o povjeravanju ili o prenosu po-
slova, u prvom slucaju u korist zajednickog organa konfe-
deracije, u drugom u korist samoupravnih jedinica.

Federacija je drzavno uredenje u kojem postoji, s jedne
strane, teritorijalna podjela na federalne jedinice i podjela
nadleznosti izmedu federacije i tih jedinica, a
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s druge, sistem dvostruke (duple) vlasti. Taj dvostruki sistem vlasti u federaciji ogleda se
u sljedecem: jedna vlast je opsta, centralna, ona obavlja zajednicke poslo- ve; druga vlast je
posebna, regionalna, ona obavlja posebne poslove federalnih jedi- nica. U federaciji se
istovremeno obavljaju ove dvije vlasti. Nezavisno i uporedo sa federalnom vlaséu, federalne
jedinice obavljaju svoju vlast i obrnuto. Dvojstvo ili paralelizam osnovnih drzavnih funkcija
i organa za njihovo vrsenje, bitna je odlika federalnog uredenja. Svaka od tih vlasti ima
svoju posebnu organizaciju.!

Federacija je novonastala drzava koja se izdiZe iznad dobrovoljno udruzenih drzavnih
kolektiviteta. Broj ¢lanica (one imaju skoro sve elemente drzave) koje tvore federaciju
moze biti najmanje dvije, a moze ih biti i mnogo vise.>

Federacija je slozena drzavna struktura i drzava u pravom smislu rijeéi.?

Za pojam federacije se vezuje i pojam federalizma kao oblika vladavine.* Fe-
deralizam predstavlja takav sistem vladavine u kojem je vlast podjeljena izmedu
centralnog autoritativnog tijela i konstitutivnih politickih jedinica.s

Analiziraju¢i navedene definicije, mozemo uoditi da, federacija u svakom slucaju
ima dva nivoa vlasti. Jedan, centralni (zajednicki) nivo, i drugi, koji je na nivou
federalnih jedinica, odnosno drzava clanica federacije. Taj centralni nivo vlasti ¢ini
federaciju drzavom u njenom istupanju prema drugim drzavama i na medunarodnom
planu.

Kljuéno pitanje koje se namece s aspekta postavljene teme je, kako podijeliti
nadleznosti izmedu ova dva nivoa vlasti u okviru federacije. Teorija ustavnog prava je u
tom smislu isprofilisala dva metoda podjele nadleznosti izmedu fede- racije i federalnih
jedinica.

Prvi metod podrazumijeva ustavno pozitivno odredivanje nadleznosti fede- ralnoj
vlasti, dok se sve ostale u Ustavu nenabrojane nadleznosti koje nisu date federalnoj
vlasti ostavljaju u nadleznosti federalnih jedinica. Tada je pretpo- stavka nadleznosti u
korist federalnih jedinica. To drugim refima znadi da se nadleznost savezne drzave
odreduje na pozitivan, a nadleznost federalnih jedi- nica na negativan nacin. U slucaju
spora, tj. ako se ne moze jasno utvrditi u ¢iju nadleznost spada neki posao, pretpostavka
ide u korist nadleznosti federalnih jedinica.®

t Ratko Markovi¢: Ustavno pravoi politicke institucije, dvanaesto osavremenjeno izdanje,
Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu iJP ,Sluzbeni glasnik“, Beograd, 2008, str. 384.

2 Rajko Kuzmanovi¢: Ustavno pravo, Cetvrto izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Fakultet poslovne
ekonomije, Banjaluka, 2006, str. 381.

3 Aleksandar Purdev: Ustavno pravo II, organizacija drzavne vlasti, Univerzitet u Novom Sadu,
Pravni fakultet, Novi Sad, 2001, str. 24.

4 Alfred C. Stepan: Federalism and Democracy, Beyond the U.S. Model, Journal of Democracy—Volume 10,
Number 4, October 1999, p. 19—34.

5 The American Heritage Dictionary of the English Language, Fourth edition, Houghton Mifflin, Boston, 2006.

6 Ratko Markovi¢: op. cit., str. 385—386.
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Drugi metod podrazuijeva da nadleznosti koje nisu Ustavom pozitivno od-
redene kao nadleznost federalnih jedinica, pripadaju federalnoj vlasti. Tada je
pretpostavka nadleznosti u korist federacije. Ovo, drugim rije¢ima znaci, da je sada
nadleznost federalnih jedinica odredena na pozitivan, a nadleznost fede- racije na
negativan nacin. U slu¢aju spora, tj. kad se ne moze jasno utvrditi koja je od dvije vlasti
nadlezna, pretpostavka je u korist nadleznosti federacije.

Prvi metod podjele nadleznosti odgovara prirodi federalnog nacela podjele vlasti i on
se u ustavima federacija primjenjuje kao pravilo, dok se drugi pri- menjuje kao
izuzetak i susreéemo ga jedino na primjeru Kanade.

PODJELA NADLEZNOSTI IZMEPU BOSNE I

HERCEGOVINE I ENTITETA

Iznesenu metodologiju podjele nadleznosti izmedu federacije i federalnih jedinica na
primjeru Bosne i Hercegovine, mozemo uzeti s izvjesnom rezervom, bu- duéi da Ustav
Bosne i Hercegovine nije utvrdio oblik vladavine.

Istina, u svijetu ima jo$ takvih primjera da se ni iz Ustava, a niti iz samog naziva
drzave, ne moZze vidjeti oblik vladavine. Ocit takav primjer su SAD. Ipak, podrobnijom
analizom Ustava Bosne i Hercegovine, mozemo uociti da ona, iako drzava sui generis,
ipak sustinski ima federalna obiljezja.”

Ustavni pristup odredivanju nadleznosti Bosne i Hercegovine je kritikovan od strane
veteg broja autora. Naime, iz samog nabrajanja nadleznosti Bosne i Her- cegovine
uocavamo upotrebu termina ,politika“. Takav izraz je manjkav i nepreci- zan, te ne daje
odgovor na pitanje kome i u kom obimu pripada zakonodavna, a kome izvr$na i sudska
vlast.

Postoje i miSljenja, da medusobni odnosi centralne vlasti i vlasti nizih
administrativno-teritorijalnih jedinica nisu ,jednosmjerna ulica“. Ustavi i za- koni
slozenih drzava, u vecoj ili manjoj mjeri, propisuju moguénost i drzavi da se mijesa u
vlast nizih administrativno-teritorijalnih jedinica. Takvi primje- ri su predvideni i u
Ustavu BiH.® Navedeno smatramo neprimjenjivim na sluc¢aju Bosne i Hercegovine jer se,
kod Bosne i Hercegovine, ponavljamo radi o ,atipicnoj drzavnoj tvorevini“, koja nema
centralne i necentralne organe vec ,zajedniCke institucije“ i entitetske organe vlasti.
Stogoga i odnos ova dva nivoa vlasti ne moZe se smatrati odnosom centralnih i
necentralnih organa.

Uprkos navedenom, uobzirujuci divergentnost u teorijskim tumacenjima Usta- va
BiH, u daljnjem pokus$aju razgrani¢enja nadleznosti izmedu Bosne i Hercegovine i njenih
entiteta, pridrzavacemo se ,slova“ odredbi Ustava Bosne i Hercegovine.

7 Prof. Kuzmanovi¢ stavlja odrednicu federalno—konfederalna drzava. Vidjeti: Rajko
Kuzmanovi¢: op. cit., str. 308.

8 Nedim Ademovi¢, Joseph Marko, Goran Markovi¢: Ustavno pravo BiH, Konrad Adenauer Stiftung,
Sarajevo, 2012, str. 122.
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NadleZnosti Bosne i Hercegovine

Bosna i Hercegovina je Ustavom dobila enumerativno nadleznosti (taksativ- no
pobrojane). Konkretno, ¢lanom III, tacka 1, Ustava ureduju se nadleznosti Bosne i
Hercegovine. Te nadleznosti su: (1) spoljna politika, (2) spoljnotrgovinska po- litika; (3)
carinska politika; (4) monetarna politika; (5) finansiranje ustanova i medunarodnih
obaveza Bosne i Hercegovine; (6) politika i propisi za uselja- vanje, izbjeglice i azil; (7)
sprovodenje krivicnih zakona na medunarodnom planu i izmedu entiteta, ukljucujuéi tu
odnose i sa Interpolom; (8) uvodenje i rad sred- stava za medusobne i medunarodne
komunikacije; (9) regulisanje saobracaja izmedu entiteta, i (10) kontrola vazdus$nog
saobracaja.

Ustavom BiH, gotovo sva klju¢na ovlastenja drzave prenesene na dva entiteta —
Federaciju Bosne i Hercegovine i Republiku Srpsku. Ustav BiH, takode efektivno
onemogucava centralnu vlast da vr§i ono malo, Ustavom BiH, utvrdenih nadlez- nosti.
On u sebi kombinuje ,minimalisticki pristup u pogledu drzavne vlasti i
smaksimalisticki“ pristup u pogledu balansa vlasti. Centralne vlasti imaju samo
nekoliko utvrdenih nadleznosti koje se moraju vrsiti jedino uz dogovor svih strana,
ukljucujuéi tu i entitete i konstitutivne narode. Neki od medunarodnih instrumenata za
zaStitu ljudskih prava, ponovno uspostavljanje infrastrukture i rjesavanje sporova
izmedu entiteta su predmet posebnih sporazuma koji ne Cine sastavni dio samog
Ustava BiH.*

Na osnovu navedenog, mozemo izdiferencirati Cetiri grupe poslova u na-
dleznosti Bosne i Hercegovine, a koje najdirektnije izvrSava Savjet ministara BiH kao
organ izvrsne vlasti. Te grupe poslova su: (1) spoljni poslovi, spoljna i spoljnotrgovinska
politika; (2) novcani tokovi, novcane transakcije, monetarna politika i carine; (3)
transport i komunikacije, i (4) migracije (useljavanje, is- eljavanje lica, azil i izbjeglice).
Naravno, ovi poslovi su u postdejtonskoj fazi izmijenjeni, te na jedan, moze se reci
neustavan nacin, dopunjeni poslovima odbra- ne, bezbjednosti i mnogobrojnim drugim.

Nadleznosti entiteta

Na osnovu ¢lana I, tacka 3 Ustava Bosne i Hercegovine, definisano je da: ,Bos- na i
Hercegovina Ce se sastojati od dva entiteta — Federacije Bosne i Hercegovine i Republike
Srpske”.

Entitet je neuobicajen naziv i nije praksa da se drzave Clanice federacije nazivaju
entitetima, mada je Ustav Bih u ovom sluc¢aju bio eksplicitan.

U pogledu nadleznosti entiteta, prema Ustavu BiH, ovlastenja entiteta
utvrdena su opStom nadleznosc¢u, odnosno generalnom klauzulom. Na osnovu

9 Frede L. Morrison: The Constitution of Bosnia-Herzegovina, Constitutional Commentary, Volume 13, Issue
2,1996, p. 145-157.

o Rajko Kuzmanovié: op. cit., str. 313. Drugacdija razmisljanja vidjeti u: Jasna Baksi¢-Muftié:
Razumijevanje Dejtonskog ustava 10 godina kasnije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
br. 1-2/2005, str. 67-92.
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takve raspodjele nadleznosti, entiteti imaju preteznu vlast. Na tom tragu, Us- tav BiH,
clan III, tacka 3, glasi: ,Sve funkcije vlasti i sva ovlaséenja koja nisu izri¢ito ovim
Ustavom dodjeljena institucijama Bosne i Hercegovine, pripasce njenim entitetima®.

Entiteti imaju potpunu unutrasnju suverenost. Oni imaju zakonodavnu, izvrs- nu i
sudsku vlast, zatim predjsednika, policiju, sudove, znamenja i obiljezja i sve one druge
elemente koje ih determini$u kao drzavu, odnosno federalnu jedinicu.

Ovlastenja entiteta uo¢avamo i na spoljnopolitickom i medunarodnom planu. U tom
smislu entiteti imaju nadleznost: (1) da uspostavljaju specijalne (paralel- ne) odnose sa
susjednim drzavama, s tim Sto takve ugovore ili druge dogovorene do- kumente o
specijalnim odnosima mora potvrditi Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine" i (2)
mogu ulaziti u sporazume sa drugim drzavama i medunarodnim organizacijama, opet uz
odobrenje Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovi- ne.*?

U pogledu zakonodavne nadleznosti, entiteti donose svoje zakone i druge akte,
obezbjeduju uslove da se svi zakoni, Ustav i svi pravni i drzavni poslovi pri- mjenjuju i
obavljaju u skladu sa principima medunarodnog prava i oni predstavljaju integralni dio
prava entiteta.s

Ustav je, nadalje, ostavio moguénost da se neke nadleznosti Bosne i Hercego-
vine (naustrb entiteta, naravno) prosire. Tako nesto predvida clan III, tacka
5b. Po njoj su entiteti obavezni da u roku od Sest mjeseci od stupanja na snagu Us- tava
pristupe pregovorima u cilju prosirenja nadleznosti Bosne i Hercegovine, a posebno su
pomenuti koriscenje zajednickih energetskih resursa i zajednicki privredni projekti.

Sve ovo samo potvrduje da je tendencije ustavotvorca bila da se nadleznosti Bosne
i Hercegovine Sire smanjenjem nadleznosti Federacije Bosne i Hercegovi- ne i Republike
Srpske.

ORGANIZACIJA DRZAVNE UPRAVE U BOSNI I

HERCEGOVINI

Drzavna uprava predstavlja sistem drzavnih organa i organizacija koje se Us- tavom i
zakonom jedne zemlje odreduju i osnivaju kao organi drzavne uprave. Da je neki drzavni
organ organ drzavne uprave, a njegova djelatnost upravna funkcija, taj sud je mogué
samo na osnovu nekog postojeceg pravnog akta.'s

1 Clan III, tacka 2a Ustava Bosne i Hercegovine.

12 Clan I1I, tatka 2d Ustava Bosne i Hercegovine.

13 Clan 111, tatka 3b Ustava Bosne i Hercegovine.

14 Aleksandar Fira: Enciklopedija ustavnog prava bivsih jugoslovenskih zemalja, IV tom, Agencija
Mir, Novi Sad, 2004, str. 76.

5 Hans Kelzen: Glavni problemi teorije drzavnog prava, Sluzbeni list SRJ, Beograd, 2001, str. 376.
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Drzavnu upravu u Bosni i Hercegovini moramo posmatrati na vise nivoa, imajuci
u vidu slozenost njenog drzavnog uredenja. Sudbinu podjele vlasti i ras- podjele
nadleznosti u Bosni i Hercegovini dijeli i drzavna uprava.

Tako, razlikujemo drzavnu upravu na nivou Bosne i Hercegovine (nivo drza- ve
Bosne i Hercegovine, uslovno reCeno ili nivo zajednickih institucija Bosne i
Hercegovine, preciznije receno), zatim entitetski nivo, koji obuhvata drzavnu upravu
Republike Srpske i drzavnu upravu Federacije Bosne i Hercegovine. Bu- dudi da je
Federacija Bosne i Hercegovine sloZena ,drzava— entitet, onda raz- matramo federalni i
kantonalni nivo drzavne uprave. Najzad, potrebno je uobzi- riti i poslove drzavne uprave
koji se obavljaju na nivou Bré¢ko distrikta Bosne i Hercegovine.

Iz ustavnog prava moze se uociti sva slozenost strukture drzavne vlasti, Sto dolazi
do izrazaja kako u odnosu na zakonodavnu, politicko— izvrSnu vlast, tako i u odnosu na
upravno—izvrsnu vlast.®

Organizacija drZavne uprave na nivou Bosne i Hercegovine

Kao $to je ve¢ napomenuto, Ustav Bosne i Hercegovine nije explicite determi- nisao
vrstu poslova uprave u nadleznosti drzave, niti entiteta. U sklopu podjele nadleznosti
izmedu zajednickih institucija BiH i entiteta formirani su organi uprave na nivou
zajednickih institucija i organi uprave na entitetskom nivou, kao i na nivou distrikta
Brcko. Medu tim organima nema nikakvog hijerarhijskog od- nosa, budu¢i da jasno
preovladava princip iskljuc¢ive nadleznosti. Konkretnije, njihovi odnosi su odnosi
zasnovani na medusobnim pravima i obavezama i odnosi saradnje.

Ustavnom koncepcijom organizacije vlasti BiH, Parlamentarna skupstina BiH, sa
svoja dva doma (Predstavnicki dom i Dom naroda), nosilac je ustavotvorne i zakonodavne
vlasti. S druge strane, Predsjednistvo BiH i Savjet ministara BiH, nosioci su izvr$ne vlasti u
BiH.

U upravnopravnom pogledu, Parlamentarna skupstina BiH, kao organ zakono-
davne vlasti, prvenstveno donosi zakone, te zakonom donosi i ukida ministarstva, kao i
posebne upravne organizacije. Uprava na nivou zajednickih institucija BiH ne uspostavlja
sa skupstinom direktne odnose, ali to radi posredno preko Savjeta ministara davanjem
naknadne saglasnosti na imenovanje Savjeta ministara od stra- ne Predstavnickog doma
Parlamentarne skupstine BiH. Prethodno, mandatara Savjeta ministara imenuje
Predsjednis$tvo BiH. Sama Parlamentarna skups$tina BiH nema mogucénost da
neposredno obavlja politicku kontrolu nad radom zajed- nickih organa uprave, jer nema
ovlaséenja da neposredno razrijesi ministra kao starjesinu ministarstva i ¢lana Savjeta
ministara. Parlamentarna skupstina, svakako, ima finansijsku vlast nad drzavnom
upravom, bududi da razmatra, donosi i usvaja budzet i rebalans budzeta, te samim tim
odlucuje i o finansijskim sredstvi-

10 Sead Dedi¢: Upravno pravo Bosne i Hercegovine, Pravni fakultet Univerziteta u Bihacéu i
Magistrat Sarajevo, Biha¢/Sarajevo, 2001, str. 124.
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ma za rad pojedinih ministarstava. Na tom fonu, Savjet ministara je duzan da jed- nom
godisnje podnese Parlamentarnoj skupstini izvjestaj o radu, kao i izvjestaj o izvrSenju
budzeta.

Pored toga S$to imenuje predsjedavajuéeg Savjeta ministara, Predsjednistvo BiH
nema nikakvih ovlastenja prema organima drzavne uprave iz okvira zajed- nickih
institucija BiH. S druge strane, Savjet ministara je obavezan informisati Predsjednistvo o
svojim odlukama i drugim aktivnostima.

Na osnovu Zakona o upravi BiHVi Zakona o ministarstvima i drugim orga- nima
uprave BiH®, poslove uprave obavljaju ministarstva, upravne organizacije u sastavu
ministarstva ili samostalne upravne organizacije i druge institucije BiH.

Prema Zakonu, ministarstva su organi drzavne uprave koji obavljaju uprav- ne i
strucne poslove iz nadleznosti BiH, u jednom ili vise srodnih podrudja. Ministarstva
neposredno obezbjeduju primjenu zakona i drugih propisa, te odgo- varaju za njihovo
sprovodenje. Na cCelu ministarstva se nalazi ministar koji ruko- vodi ministarstvom.
Pored toga, ministar saraduje sa zamjenikom i sekretarom, a postoji i odreden broj
pomoénika ministra u zavisnosti od unutrasnjeg ustrojstva ministarstva i broja njegovih
resora, odnosno sektora. Za svoj rad ministar odgo- vara Savjetu ministara.

U dijelu u kome se govori o strukturi Savjeta ministara BiH, Ustavom je pred-
videno postojanje svega dva (eventualno po potrebi viSe) ministarstva. Medutim, danas
je taj broj devet i obuhvata sljedeca ministarstva: (1) Ministarstvo spolj- nih poslova;
(2) Ministarstvo finansija; (3) Ministarstvo komunikacija i trans- porta; (4) Ministarstvo
civilnih poslova; (5) Ministarstvo spoljne trgovine i ekonomskih odnosa; (6)
Ministarstvo pravde; (7) Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice; (8) Ministarstvo
bezbjednosti, i (9) Ministarstvo odbrane.

Pored ministarstava, organe uprave na nivou Bosne i Hercegovine ¢ine i up- ravne
organizacije, samostalne upravne organizacije, direkcije, kancelarije, od- redene strucne,
tehnicke i druge sluzbe, kao zajednicke ili samostalne sluzbe koje mogu imati status
pravnog lica.

Upravne organizacije su organizacije koje se osnivaju za obavljanje upravnih i drugih
poslova, ¢ija priroda i nalin izvrSavanja zahtijevaju posebnu organizova- nost i
samostalnost u radu. Upravne organizacije se mogu osnovati unutar nekog mi- nistarstva,
kada su hijerarhijski podredene tom ministarstvu, iz Cijeg budZetskog razreza se i
finansiraju ili se mogu osnovati kao samostalne organizacije kada su odgovorne direktno
Savjetu ministara. Upravne organizacije imaju status pravnog lica i njima rukovode
direktori, a finansiraju se iz budzeta.

v Zakon o upravi BiH, Sluzbeni glasnik BiH, broj 32/02.
8 Zakon o ministarstvima 1 drugim organima uprave BiH, Sluzbeni glasnik BiH, broj 05/03.
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U samostalne upravne organizacije na nivou Bosne i Hercegovine ubrajaju se: (1)
Agencija za statistiku; (2) Agencija za razvoj visokog obrazovanja; (3) Agencija za
drzavnu sluzbu; (4) Agencija za rad i zaposljavanje; (5) Agencija za oznacavanje Zivotinja;
(6) Agencija za sigurnost hrane; (7) Agencija za promociju stranih in- vesticija u BiH;
(8) Agencija za nadzor nad trziStem; (9) Regulatorna agencija za komunikacije; (10)
Uprava za indirektno oporezivanje; (11) Uprava za zastitu bilja; (12) Institut za nestale
osobe BiH; (13) Institut za mjeriteljstvo; (14) In- stitut za standarde; (15) Institut za
akreditovanje BiH; (16) Centar za razvoj viso- kog obrazovanja i osiguravanje kvaliteta, i
(17) Centar za informisanje i prizna- vanje dokumenata.

U upravne organizacije na nivou Bosne i Hercegovine, koje se nalaze u sastavu
ministarstava, ubrajaju se: (1) Direkeija za civilno vazduhoplovstvo Bosne i Her- cegovine
(u sastavu Ministarstva komunikacija i transporta BiH); (2) Direkcija za implementaciju
CIPS projekta (u sastavu Ministarstva civilnih poslova BiH); (3) Grani¢na policija BiH
(u sastavu Ministarstva bezbjednosti BiH); (4) Agen- cija za istrage i zastitu (u sastavu
Ministarstva bezbjednosti BiH); (5) Sluzba za poslove sa strancima (u sastavu
Ministarstva bezbjednosti BiH); (6) Agencija za policijsku podrsku BiH (u sastavu
Ministarstva bezbjednosti BiH); (7) Direkcija za koordinaciju policijskih ijtela (u sastavu
Ministarstva bezbjednosti BiH); (8) Agencija za forenzicka ispitivanja i vjeStacenja BiH
(u sastavu Ministarstva bezbjednosti BiH); (9) Agencija za Skolovanje i stru¢no
usavrSavanje kadrova (u sastavu Ministarstva bezbjednosti BiH); (10) Biro za saradnju
sa Interpolom (u sastavu Ministarstva bezbjednosti BiH) i (11) Kancelarija za
veterinarstvo BiH (u sastavu Ministarstva spoljne trgovine i ekonomskih odnosa BiH).

Pored navedenih, postoje i stalna tijela Savjeta ministara u koja spadaju: Di- rekcija
za evropske integracije, Generalni sekretarijat, Kancelarija za zakono- davstvo, Odbor za
unutras$nju politiku i Odbor za ekonomiju.*

Iz navedene enumeracije uoc¢avamo jedan veoma mnogobrojan, raznolik i raz-
uden drzavni upravni aparat na nivou Bosne i Hercegovine.

Organizacija drzavne uprave Republike Srpske
U Republici Srpskoj kljuéni zakon koji reguliSe drzavnu upravu je Zakon o
republic¢koj upravi.=

Naravno, pomenuti zakon je proistekao iz Ustava Republike Srpske, konkret- nije
amandmana LXXXIV na Ustav Republike Srpske, kojim je dopunjen ¢lan 92 Us- tava.

© Clan 22 Zakona o Savjetu ministara BiH, Sluzbeni glasnik BiH, br.30/03, 42/03, 81/06, 76/07,
81/07 i 24/08. Takode, pogledati autentiéno tumacenje Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
Savjetu ministara BiH, Sluzbeni glasnik BiH, br. 94/07.

20 Zakon o republickoj upravi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br.118/08, 11/09, 74/10, 86/10 i
121/12.
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Zakon o republickoj upravi je ishod reforme uprave, a u kontekstu evropskih
integracija, i, kao takav, posebnu paznju pridaje strateskoj ulozi republicke up- rave u
oblikovanju i vodenju politike razvoja, koja podrazumijeva utvrdivanje raz- vojnih
strategija i podsticanje privrednog, socijalnog, ekoloskog, kulturnog u svakog drugog
razvoja.

Posebnu paznju Zakon o republi¢koj upravi posvecuje normativnoj djelatnos- ti. U
tom smislu, normativni poslovi organa uprave imaju primat nad izvr$nim i
podrazumijevaju donoSenje podzakonskih akata, za ¢ije donoSenje su izri¢ito ovla- $¢eni
zakonom ili propisom Vlade. Tako, organi uprave mogu donositi samo one propise koji
imaju za cilj izvrSenje zakona ili drugih akata Narodne skupstine ili Vlade. Oni ne mogu
donositi spontane ili generalne propise, kao $to to moze ¢initi Vlada. Pravilo da organ
uprave moze donositi samo one propise za Cije donosenje je izric¢ito ovlaséen zakonom
ili drugim propisom parlamenta ili vlade, veoma je znac¢ajno.

Znacaj se ogleda u sljedetem: njime se Stite ljudska prava i slobode od zloupo- trebe
vlasti; ¢uva se jedinstvo izvrsne vlasti, sa posebnom ulogom Vlade kao no- sioca izvrsne
vlasti, i potvrduje nacelo podjele vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku, s tim da
parlament ima pravo na izvorno uredivanje drustvenih odnosa.>*

Normativna djelatnost organa uprave obuhvata izradu teksta prednacrta, na- crta i
predloga zakona i drugih propisa i donosenje podzakonskih akata, na nacin kojim se
obezbjeduje postovanje nomotehnickih pravila i uskladenost sa ustavno— pravnim
poretkom Republike Srpske.

U domenu podzakonskih akata upravni organi donose pravilnike, naredbe i
upustva.

Shodno ustavnim i zakonskim odredbama za poslove republicke uprave Repu- blike
Srpske, uspostavljeno je 16 ministarstava, koji zajedno sa republickim up- ravama i
republickim upravnim organizacijama obavljaju poslove republicke up- rave. Broj i
djelokrug republickih uprava i republi¢kih upravnih organizacija je promjenjiv i zavisi
od drustvenih potreba i stalnih reformskih zahvata. Broj ministarstava je utvrden
Ustavom i ne moze se mijenjati zakonom.

Ministarstva su osnovni vrsioci upravnih poslova republi¢ke uprave. Mi- nistarstva
vrSe i druge strucne poslove iz nadleznosti republike za koje su ob- razovani. Mogu
vrsiti i poslove iz nadleznosti Bosne i Hercegovine, ako je to zakonom predvideno.
Ministarstva su najvisi samostalni organi drzavne uprave, jer nisu pod kontrolom
nijednog drugog organa uprave, ve¢ su neposredno poté¢inje- ni Vladi. Nemaju svojstvo
pravnog lica.*

2 Ostoja Kremenovié: Prikaz zakona o republickoj upravi, Zbirka zakona o Vladi,
Republic¢koj upravi, Drzavnim sluzbenicima i Upravnoj inspekeiji, Agencija za drzavnu upravu
Republike Srpske i JU Sluzbeni glasnik Republike Srpske, Banjaluka, 2007, str. 59.

22 Petar Kuni¢: Upravno pravo—drugo izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Pravni fakultet Univerziteta u
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Vlada Republike Srpske ima sljede¢a ministarstva: (1) Ministarstvo upra- ve i
lokalne samouprave; (2) Ministarstvo pravde; (3) Ministarstvo finansija; (4)
Ministarstvo prosvjete i kulture; (5) Ministarstvo unutrasnjih poslova; (6) Ministarstvo
zdravlja i socijalne zastite; (7) Ministarstvo porodice, omladine i sporta; (8) Ministarstvo
industrije, energetike i rudarstva; (9) Ministarstvo trgovine i turizma; (10) Ministarstvo
rada i boracko—invalidske zastite; (11) Ministarstvo saobracaja i veza; (12) Ministarstvo
nauke i tehnologije; (13) Mi- nistarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede; (14)
Ministarstvo za pros- torno uredenje, gradevinarstvo i ekologiju; (15) Ministarstvo za
izbjeglice i ra- seljena lica, i (16) Ministarstvo za ekonomske odnose i regionalnu
saradnju.

Republicke uprave su organi drzavne uprave koji djeluju samostalno ili u sastavu
ministarstava kao samostalnih organa uprave. Status republicke uprave imaju Sest
organa uprave, i to: (1) Republicka uprava za geodetske i imovinsko— pravne poslove
(u sastavu Ministarstva pravde Republike Srpske); (2) Poreska uprava (u sastavu
Ministarstva finansija Republike Srpske); (3) Republicki de- vizni inspektorat (u sastavu
Ministarstva finansija Republike Srpske); (4) Repu- blicka uprava za igre na srecu (u
sastavu Ministarstva finansija Republike Srps- ke); (5) Republicka uprava civilne zastite
(u sastavu Ministarstva unutra$njih poslova Republike Srpske) i (6) Republicka uprava
za inspekcijske poslove (kao samostalan organ uprave).

Ovde uocavamo specificnost da, iako su u sastavu ministarstva, republicke uprave
imaju status pravnog lica, Sto je pravno neuobicajeno, a prakti¢no nepo- trebno.

Republicke upravne organizacije obavljaju prvenstveno strucne poslove i sa njima
povezane poslove drzavne uprave. lako prema ranijem jugoslovenskom pravu nije bilo
predvideno da upravne organizacije obavljaju poslove u kojima preovla- davaju poslovi
autoritativnog karaktera. Zakon o republickoj upravi ipak je svrs- tao republic¢ke upravne
organizacije u organe drzavne uprave.> Zakonodavac se vje- rovatno rukovodio
Cinjenicom da upravne organizacije u krajnjoj liniji obavljaju i upravne poslove, dakle
poslove vrsenja vlasti, istina u daleko manjem obimu, da se finansiraju iz budzeta, te da
mogu biti u sastavu ministarstava ili relativno samostalne, u kom slu¢aju su odgovorna
Vladi, te da kadrovi u upravnim organiza- cijama potpadaju pod isti pravni rezim kao i
kadrovi drzavne uprave.>

Kao republicke upravne organizacije, osnovane su: (1) Republicki sekretari- jat za
zakonodavstvo, kao samostalan organ uprave; (2) Agencija za drzavnu upravu, kao
samostalan organ uprave sa svojstvom pravnog lica; (6) Agencija za pruzanje strucnih
usluga u poljoprivredi (u sastavu Ministarstva poljoprivrede, Sumar- stva i vodoprivrede
Republike Srpske); (7) Agencija za agrarna pracenja (u sastavu

Banjaluci i Uprava za policijsko obrazovanje MUP-a Republike Srpske, Banjaluka, 2010, str. 171.

23 Clan 12 Zakona o republi¢koj upravi, Sluzbeni glasnik Republike srpske, br. 118/08, 11/09, 74/10,
86/101121/12.

24 Petar Kunié: op. cit., str. 173.
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Ministarstva poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede Republike Srpske); (9) Agencija
za oduzimanje nezakonito ste¢ene imovine (u sastavu Ministarstva prav- de Republike
Srpske); (10) Republicki sekretarijat za vjere (u sastavu Ministar- stva prosvete i kulture
Republike Srpske); (11) Republicki zavod za statistiku (u sastavu Ministarstva prosvjete i
kulture Republike Srpske); (12) Republicki pe- dagoski zavod (u sastavu Ministarstva
prosvjete i kulture Republike Srpske); (13) Republicki zavod za standardizaciju i
meteorologiju (u sastavu Ministarstva in- dustrije, energetike i rudarstva Republike
Srpske); (14) Republicki centar za is- traZivanje rata, ratnih zlocina i trazenje nestalih
lica(u sastavu Ministarstva pravde Republike Srpske); (15) Republicka direkcija za
robne rezerve (u sastavu Ministarstva trgovine i turizma Republike Srpske); (16)
Republicka direkcija za promet naoruzanja i vojne opreme (u sastavu Ministarstva
trgovine i turizma Republike Srpske); (18) Republicka direkcija za obnovu i izgradnju (u
sastavu Mi- nistarstva za prostorno uredenje, gradevinarstvo i ekologiju Republike
Srpske); (19) Republicki zavod za zastitu kulturno—istorijskog i prirodnog nasljeda (u
sastavu Ministarstva prosvjete i kulture Republike Srpske); (20) Republicki hi-
drometeoroloski zavod (u sastavu Ministarstva poljoprivrede, Sumarstva i vo-
doprivrede Republike Srpske); (21) Arhiv Republike Srpske (u sastavu Ministar- stva
prosvjete i kulture Republike Srpske); (24) Republicki zavod za geoloska is- trazivanja (u
sastavu Ministarstva industrije, energetike i rudarstva Republike Srpske); (25) Centar za
pruzanje besplatne pravne pomodi (u sastavu Ministarstva pravde Republike Srpske) i (26)
Zavod za obrazovanje odraslih (u sastavu Ministar- stva prosvjete i kulture Republike
Srpske).

Organizacija drzavne uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine

Uredenje drzavne uprave u Federaciji BiH izvrSeno je na osnovu Zakona o up- ravi u
Federaciji BiH*1 Zakona o federalnim ministarstvima i drugim tijelima federalne uprave.*
Shodno navedenim zakonima, poslove drzavne uprave iz okvi- ra nadleznosti Federacije
BiH vrSe: (1) Federalna ministarstva; (2) Federalne uprave, i (3) Federalne upravne
ustanove.

Prema istim propisima, Federalna ministarstva su strukturirana na slje- deci
nacin: (1) Federalno ministarstvo unutrasnjih poslova; (2) Federalno ministarstvo
pravde; (3) Federalno ministarstvo finansija; (4) Federalno mi- nistarstvo energije,
rudarstva i industrije; (5) Federalno ministarstvo prometa i komunikacija; (6) Federalno
ministarstvo rada i socijalne politike; (7) Fe- deralno ministarstvo raseljenih osoba;
(8) Federalno ministarstvo za pitanje boraca i invalida rata; (9) Federalno
ministarstvo zdravstva; (10) Federalno ministarstvo obrazovanja i nauke; (11)Federalno
ministarstvo kulture i sporta; (12) Federalno ministarstvo trgovine; (13) Federalno
ministarstvo razvoja, po- duzetniStva i obrta; (14) Federalno ministarstvo prostornog
uredenja i okolisa; (15) Federalno ministarstvo poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva i
(16) Fe- deralno ministarstvo okolisa i turizma.

2 Sluzbene novine Federacije BiH, br. 28/97126/02.
26 Sluzbene novine Federacije BiH, br. 28/97126/02.
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Federalne uprave organizaciono se postavljaju u sastav ministarstava ili
samostalno. Tako postoje: (1) Poreska uprava (u sastavu Federalnog ministarstva
finansija); (2) Finansijska policija (u sastavu Federalnog ministarstva finan- sija); (3)
Zavod za standardizaciju, meriteljstvo i patente (u sastavu Federalnog ministarstva
energetike, rudarstva i industrije); (4) Pedagoski zavod (u sastavu Federalnog
ministarstva obrazovanja i nauke); (5) Fedaralni zavod za statistiku; (6) Federalni
meteoroloski zavod; (7) Arhiv Federacije; (8) Federalni zavod za programiranje; (9)
Federalna direkcija robnih rezervi; (10) Federalni zavod za agropedologiju; (11)
Federalni zavod za poljoprivredu Sarajevo; (12) Federalni ag- romediteranski zavod
Mostar i (16) Federalni zavod za geologiju.

Samostalne uprave su: Federalna uprava civilne zastite i Federalna uprava za
geodetske iimovinsko — pravne poslove.

Federalne upravne ustanove se obrazuju kao zavodi, direkcije i agencije.

Buduci da se Federacija Bosne i Hercegovine, kao slozen entitet (drzava), sastoji od
federalnih jedinica (kantona), nuzno je pomenuti organe uprave na kanto- nalnom nivou.

Kantoni su ustrojeni prema nacionalnom, ekonomsko—funkcionalnom, prirod- no—
geografskom i komunikacijskom principu.”’ Svaki od kantona (ima ih deset) ima svoju
vladu, ministarstva i druge organe uprave koji se obrazuju, kako za obavljanje upravnih i
stru¢nih poslova koji spadaju u iskljucivu nadleznost kantona, tako i za obavljanje upravnih
i struénih poslova u zajednic¢koj nadleznosti federalnih vla- sti i kantona. Zakonom o
ministarstvima i drugim oranima uprave kantoni utvrduju broj ministarstava i drugih
organa uprave, te odreduju njihov djelokrug, pravni po- lozaj i oblik upravljanja. Sustinski,
na kantonalnom nivou postoje tri oblika up- rave, i to: ministarstva, kantonalne uprave i
kantonalne upravne organizacije.

Sagledavajué¢i strukturu drzavne uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine, a
imajuéi u vidu da svaki od deset kantona ima preko deset ministarstava, zatim veliki
broj uprava i upravnih organizacija, pa kad jos tome dodamo federalna ministarstva,
federalne uprave i upravne organizacije, mozemo zakljuciti, da je aparat drzavne uprave
predimenzionisan, razuden, ispreplitanih nadleznosti, te iznimno neekonomican i skup.

Organizacija drzavne uprave Brco distrikta Bosne i Hercegovine Pravni
poloZaj Brc¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine utemeljen je na Statutu Bréko Distrikta
BiH.*® Statut odreduje Brcko Distrikt BiH kao jedinstvenu ad-

27 Clan 2 Zakona o federalnim jedinicama — kantonima, Sluzbene novine Federacije BiH,
br. 9/96.

28 Sluzbeni glasnik Brc¢ko Distrikta BiH, br. 1/00, 17/08, 39/09 i2/10. Takode vidjeti: Amandman I
na U,stav BiH, Sluzbeni glasnik BiH, br. 25/09.
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ministrativnu  jedinicu lokalne samouprave, koja je pod suverenitetom Bosne i
Hercegovine. Distrikt imanacelnika Distrikta, Skupstinu distrikta i Vladu distrikta.

Upravu Bréko distrikta BiH ¢ine odjeljenja, sluzbe i uredi. Odjeljenja uprave u Bréko
distriktu BiH su: (1) Odjeljenje za strucne i administrativne poslove; (2) Odjeljenje za
budZet i finansije; (3) Odjeljenje za javne poslove; (4) Odjeljenje za ko- munalne poslove;
(5) Odjeljenje za urbanizam, imovinske odnose i privredni razvoj; (6) Odjeljenje za
zdravstvo i ostale usluge; (7) Odjeljenje za javnu bezbjednost; (8) Odjeljenje za
obrazovanje; (9) Odjeljenje za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivre- du; (10) Odjeljenje
za javni registar i (11) Odjeljenje za raseljena lica, izbjeglice i stambena pitanja.

Pored odjeljenja, uprava obuhvata sluzbe i urede koji su direktno odgovorni
gradonacelniku, i to: Pravna sluzba, Kancelarija gradonacelnika i Kancelarija za
privatizaciju.

Pored navedenih, u krug subjekata uprave Brcko distrikta spadaju i: Poreska
uprava, Uprava javnih prihoda, Komisija za papire od vrijednosti, Policija Brcko distrikta
BiH idrugi.

Bitno je napomenuti da odjeljenja, sluzbe, kancelarije i drugi subjekti upra- ve
Bréko distrikta BiH realizuju upravnu djelatnost, kako iz nadleznosti Brcko distrikta,
tako 1iz nadleznosti Bosne i Hercegovine.

ZAKLjUCAK

Koncept drzavne uprave u Bosni i Hercegovini je veoma sloZen, buduéi da je i
Bosna i Hercegovina slozena drzavna zajednica (sui generis). U tom smislu, sva- ki nivo
vlasti (drzavni — zajednicki, entitetski, kantonalni i Br¢ko distrikt BiH), imaju svoje
organe uprave. Pored toga, na cijeloj teritoriji Bosne i Hercego- vine prisutni su drZavni
(zajednicki) organi drzavne uprave. Izmedu svih pob- rojanih organa nema
hijerarhijskog odnosa usljed preovladujuceg principa isklju- ¢ive podjele nadleznosti
izmedu entiteta i drzave, odnosno izmedu entiteta i kantona u Federaciji BiH. Postojec¢i
odnosi su odnosi medusobnih prava i obaveza, te odnosi saradnje. Svakako da se ovako
glomazna, komplikovano ustrojena i hije- rarhijski razudena organizacija uprave
odrazava na njenu efikasnost.

Ovako uredena drzavna uprava u Bosni i Hercegovini predstavlja odraz njenog
ustavnog uredenja i proizvod je najSireg moguceg kompromisa.

Evroatlanski integracioni i procesi pred ovu drZavu i njenu upravu posta- vljaju
stalne reformske zahtjeve koji se baziraju na smanjenje administracije na svim
nivoima, objedinjavanje upravnih institucija i smanjenje javne potro$nje. Na- suprot
tome, doslo je do osnivanja velikog broja upravnih organa i organizacija na drzavnom
nivou ¢ije se nadleznosti uveliko preklapaju sa onima na entitetskom pa i kantonalnom
nivou. Krupnije promjene na ovom planu, u skorije vrijeme, nije
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realno ocekivati usljed nedostatka politickog kompromisa.
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State Administration Organization in
Bosnia and Herzegovina

Abstrakt: The division of responsibilities in complex states is a difficult issue.
Of how these divisions depend on the organization of state administration at all
levels of government. As Bosnia and Herzegovina is a complex state and thus its
administration is very complex and diversified. Hence, Bosnia and Herzegovina
has a large number of government agencies and organizations at all levels of
government. Between these agencies and organizations, there is a relationship
of cooperation and relations of mutual rights and obligations. Therefore, there
is no hierarchical relationship except in the civil administration of the Republic
of Srpska. The paper analyzes the status of state administration at all levels of
government with regard to key administrative institutions.

Key words: administration, state administration, administrative bodies, and
administrative organizations.
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