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Nusret Agic¢

DRZAVA I VLADAVINA PRAVA

THE STATE AND RULE OF LAW

SaZetak

Za nasu analizu treba, dakle, cisto pojmovno utvrditi da je moderna
drzava institucionalna grupa s vlascéu koja je uspijevala u svojoj teznji
da u okviru neke teritorije monopolizira legitimno fizicko nasilje kao
sredstvo vladavine i da je u tom cilju ujedinila u rukama svojih voda
materijalna sredstva, a sve svoje samostalne nosioce, koji su ranije na
osnovu licnog prava raspolagali tim sredstvima, lisila tih prava i samu
sebe postavila na njihovo mjesto, odnosno na sam vrh. Stoga osobine
drzave vise upucuju na ljude odnosno na drustvo nego na drzavne
organe vlasti koji personificiraju drzavu, pa se pojmovi kao Sto su
legalitet i legitimitet javljaju kao odnos izmedu prava i morala, koji su
vjecito tradicionalni problemi pravne nauke i pravne filozofije.

Kljucne rijeci: drzava, pravo, drustvo, moral, pravna norma, pravna
drzava, vladavina prava, uprava, sudstvo, zakoni, upravljacka kultura,
autoritarna kultura, menadzZerska kultura

Summary

For the sake of our analysis it should be therefore determined, purely
in terms of concepts, that a modern State is an institutional group with
governance that has been succeeding in its aspiration to monopolize
the utilization of legitimate physical violence, within boundaries of some
territory, as means of governance and in that aim, cohered material assets
within their leaders’ hands, and having all of its independent holders
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that previously on the basis of personal rights had had disposal of these
assets, deprived of these rights and replaced them by putting itself in their
place, respectively at the very top. Therefore, the features of the state are
more indicative of people, the society respectively, than of authorities
that personify the state, so terms such as legality and legitimacy arise as
the relationship between law and morality, which represent traditionally
ongoing issues of jurisprudence and legal philosophy.

Key words: state, law, society, morality, legal norm, legal state, rule
of law, governing, judiciary, legislation, governing culture, authoritar-
ian culture, managerial culture

Uvod

Postojanje drzave kao politicke i drustvene zajednice vezano je za
postizanje izvjesnih op¢ih ciljeva koji su zajednicki svim gradanima kao
njenim stanovnicima. Za postizanje tih ciljeva drzava raspolaze silom
kao legalnim ali i legitimnim monopolom prinude nad cjelokupnim
stanovniStvom. Ona je ta koja ima vlast kao unutra$nji suverenitet na
¢itavoj teritoriji, koju ostvaruju svi njeni organi — zakonodavni, izvrs$ni
(upravni) 1 sudski, kao nosioci drzavne vlasti s ovlastenjima koja nadilaze
ovlastenja bilo kojeg pojedinca u drzavi. Dakle, drzavni organi nisu drzava.
Oni su mehanizmi koji artikuliraju opce interese drZzavne zajednice,
dakle nisu nista drugo nego protagonisti drzavne volje. Ta volja nije ni
strogo uniformirana ni potpuno slobodna i neogranicena, nego je legitimna
1 legalna, $to znaci odredena je voljom njenih stanovnika odnosno naroda.
Bez obzira na to Sto drzava nije zivi organizam, ona se u velikoj mjeri
identificira preko gradana kao svojih subjekata.

1. Drzava u kontekstu drustva

Jedan od najvecih svjetskih pravnika, Nijemac Georg Jelinek svoje-
dobno je postavio tezu koja fenomen prava posmatra kao eticki minimum,
s tim Sto cijenimo da taj pojam ni do danas nije potpuno definiran i da mu
nisu utvrdene teorijske granice.
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Danasnje savremeno ili modernisticki kazano globalno drustvo ima
neka obiljezja po kojima se jasno razlikuje od svih drugih historijskih
drustvenih zajednica. Ono je nesumnjivo uvijek bilo osnovna i najvaznija
zajednica zato $to se u njenom okviru odvijaju najvazniji drustveni procesi,
prije svega historijski mogu¢ i odreden nac¢in materijalne vrijednosti. Svi
drugi oblici povezivanja ljudi su sporednijeg i nebitnog znacaja. To je
potpuna i, u osnovi, samodovoljna drustvena zajednica. U njenom okviru
organizira se druStveni Zivot s onim sadrzajem i oblicima izraZzavanja
koji odgovaraju postignutom stepenu kulture. Ona moze posluziti kao
sredina u kojoj se nalaze preduslovi za normalno zadovoljenje svih potreba
1 zajednice 1 njenih pripadnika. Takva zajednica nije ogranic¢ena na neku
uzu i parcijalnu oblast druStvenog zivota, odnosno ne sluzi samo kao
okvir nekog djelomicnog procesa, nego za sveukupan drustveni proces.
Zato ona moze autohtono postojati, ne oslanjajuci se i ne osiguravajuci
dopunske i bitne preduslove opstanka vezom s drugim sli¢nim ili druk¢ijim
zajednicama. To je najsloZenija drustvena zajednica jer se sastoji od
ogromnog broja najraznovrsnijih dijelova koji su medusobno zavisni.
Svaki od tih dijelova ima svoje odredeno mjesto i ulogu. Etika zakono-
davstva (ethics of legislation), kojom se mi danas ovdje bavimo, neodvojiva
je od drzave 1 sasvim sigurno, na neki nacin, ona nju legitimira. Op¢i
eti¢ki princip svojstven je ideji pravne drzave, a izrazava se putem opéih
1 apstraktnih pravnih pravila kojima se mogu ostvarivati i ogranic¢avati
ljudske slobode i prava ljudi u bilo kojoj savremenoj i demokratskoj
drzavi. Ovakvo shvacanje vladavine prava neodvojivo je od teorijskog
pristupa angloamerickog konstitucionalizma zasnovanog na materijalnom
pojmu pravne drzave, kod kojeg isklju¢ivo preovladavaju sadrzaj i cilj
pravnog poretka. To je onaj stvarni cilj koji u sistemu vlasti i odlucivanja
imaju drzavni organi uprave, kao $to su policija, inspekcijske sluzbe,
agencije za provedbu zakona, koje u pravilu u svojoj nadleznosti imaju
vise ciljeva. Sredstva za ostvarivanje postavljenih ciljeva i zadataka strogo
su odredena 1 mogu se upotrijebiti samo u skladu s ovlastenjima iz zakona
1/ili drugog opceg akta zasnovanog na zakonu. Sve osim toga bilo bi Cista
samovolja. Ovdje se ne moze prihvatiti makijavelisticka teza da “cilj
opravdava sredstvo”, ¢ak 1 onda kada su u pitanju dopusteni visi druStveni
ciljevi ili javni interesi ako sredstva za njihovo postizanje nisu dopustena.

U znanstvenim teorijskim raspravama o ovim pitanjima dominantne
su historijsko-pravne kao i socioloske teorije koje se drze Cisto etickog
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pristupa u razmatranju problema. Sustina njihovog ucenja svodi se na
zahtjev da pravna drzava u ostvarenju opceg cilja mora biti moralna. Polazi
se od toga da opce dobro drzave ne smije biti samo prosti zbir probitaka
njenih drzavnih organa i sluzbi, nego opc¢e dobro pretpostavlja ostvarivanje
pune gradanske svijesti kojom se ispoljavaju mnoge politicke vrline i
ostvaruje zakon slobode. Iz toga proizlazi da op¢i cilj drzave mora biti
dopusten i legitiman. Da bi takav mogao biti ostvaren, proizlazi iz uni-
verzalnih vrijednosti ljudskog drustva i eti¢kih pretpostavki na kojima
pociva nastanak savremene demokratske i ustavne drzave. Taj cilj mora
gradanima osigurati $to potpunije ostvarenje 1 razvijanje njihove li¢nosti,
a drzava ga moze ostvariti samo ako je nadredena, bilo pojedincima ili
kolektivitetima, osim samog politi¢kog organa iz kojeg ona crpi jacu
volju u odnosu na svoje subjekte. Drzava je iznad svih, niko nije iznad
drzave. Njena duhovna mo¢ pociva na umu svih koji funkcije drzave
oblikuju u skladu sa zahtjevima politickog organa koji demokratskim
putem artikulira volju ve¢ine njenog stanovnistva.

2. Odlike pravne drzave

Pravna drzava, bez obzira na to $to je nastala iz policijske drzave,
odlikuje se sljede¢im osobinama:

- u pravnoj drzavi pravna pravila imaju podjednaku obaveznu snagu
kako za one kojima se upravlja tako i za one koji upravljaju;

- u pravnoj drzavi pojedinac je gradanin. On pored obaveza ima i prava
prema drzavi, kao 1 poslusnost u odnosu na naredbe upravne vlasti;

- u pravnoj drzavi osigurana je sloboda gradanima. Ona proizlazi iz
opceg principa po kojem je dozvoljeno sve $to nije zakonom zabranjeno;

- u pravnoj drzavi pojedinac ima javna subjektivna prava, koja se
ispoljavaju kao ovlastenja prema drzavnoj vlasti, a koja je drzava duzna
postivati.

3. Vanjski utjecaji na drZzavnu volju

Evolutivni i demokratski razvoj drzave kao politicke zajednice utjecao
je na progres javnog morala kod svih onih koji su pot¢injeni drzavnoj
volji. U odnosu na one kojima drzavna vlast sluzi taj proces se mnogo brze
odvijao nego §to je to slucaj s onima koji u ime prvih vrse vlast. Na Kosovu,
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u Bosni 1 Hercegovini, kao 1 u gotovo svim drzavama nastalim raspadom
Jugoslavije postoje referalni mehanizmi uprave koji dobro funkcioniraju,
ali se cijeli sistem tog segmenta vlasti veoma slabo nadgleda. Nedostaje
monitoring, a on je kljucan kako bi se osiguralo da svi organi i agencije
efikasno ostvaruju svoju ulogu u skladu s prihvatljivim standardima.

Monitoringom mora biti obuhvaéeno stru¢no znanje i potreban nivo
iskustva, kao 1, $to je veoma vazno, ispitivanje individualnih slucajeva,
kako onih kod kojih je upotrijebljena pravna zastita tako i onih kod kojih
je ona izostala, a predmeti su rijeSeni na Stetu stranke. Monitoring mora
dati odgovor na pitanje da li predstavnici vlasti 1 predstavnici drzavnih
organa obavljaju svoju ulogu zakonito i efikasno, te da li uspostavljeni
referalni mehanizmi funkcioniraju ili ih treba revidirati. Medutim, sistem
uprave nije imun na djelovanje raznih faktora, bilo onih unutrasnjih bilo
izvanjskih, koji odlucujuce utje€u na vrSenje upravne djelatnosti. Taj
utjecaj dovodi do dekadencije vlasti, koja se ocituje kao prekoracenje
ovlastenja i kao klasi¢ni vid zloupotrebe vlasti. U odnosu na nemoralno
ponasanja «obi¢nih» gradana, ponaSanje ljudi u direktnoj je vezi s prob-
lemima koji proistjecu iz nepovjerenja u drzavu.

To su problemi koji mogu biti izvor mnogih zabluda i pogresaka.
Istina, neki od njih su svojstveni objektivnim razlozima i bivaju rijeSeni od
drugih ucesnika iz lanca instancijske kontrole. Neki od njih ne izazivaju
posljedicu zbog svoje opce manje defektnosti i opasnosti kojom mogu
utjecati na sistem vlasti i vladanja.

Medutim, oni problemi koji su subjektivne naravi, bez obzira na sva
desavanja i promjene u politickoj vlasti, mnogo su opasniji po sistem vlasti
jer djeluju izjedajuce, kao korov u polju ili kao virus koji izaziva epidemiju.
Diseminacija u radu upravnih organa ispoljava se na razlicite nacine,
bez obzira na karakter 1 intenzitet utjecaja kojim se vrsi. Isto je toiu
sistemu podjele 1 u sistemu jedinstva vlasti. Danas u svakoj savremenoj
demokratskoj drzavi njeni organi teze samostalnosti i smanjenju utjecaja
zakonodavne i sudske vlasti, dok je nezavisnost limitirana samom vlasc¢u.
Time se utjecaj partijske moci ostvaruje posredno, na dva nacina, putem
kadrovske strukture i putem predstavnickog organa. Utjecaj putem
parlamenta, sam po sebi, predstavlja oblik kontrole rada upravnih organa,
pa se ispoljava kao legitiman. Medutim, zbog same te ¢injenice legitimiranje
politicke volje Cesto je samo pozornica na kojoj se ispoljava parlamentarna
vecina, pa politicke odluke preko parlamenta dobivaju samo svoju
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zvani¢nu formu, a zadrzavaju prikrivene stvarne ciljeve. Stoga se
postavlja sasvim logi¢no pitanje kako kontrolirati i ograniciti politicku
vlast 1 utjecaj na vrSenje upravne funkcije vlasti. Shvacanje sistema
organizacije vlasti kao oblika politickog sistema kojim se ostvaruje
vladavina prava sasvim sigurno podrazumijeva uspostavljanje i svodenje
organizirane politicke vlasti u okvire prava koje ono utvrduje i kontrolira.
U ustavnoj strukturi Bosne i Hercegovine negativna uloga parlamenata
na rad upravnih organa posebno dolazi do izrazaja zbog isparcelisane
1 veoma slozene politi¢ko-teritorijalne strukture i razudenosti uprave na
vise nivoa vlasti i odluc¢ivanja. Kroz postojanje brojnih parlamenata u
Bosni i Hercegovini s jedne strane jaca utjecaj politike na rad organa uprave,
dok s druge strane slabi utjecaj parlamenta i njegova kontrolna funkcija.

4. Upravljacka i autoritarna kultura u upravi

Postoje dva osobita oblika ponaSanja protagonista aktivnog legiti-
miranja drzavne volje koji se, u osnovi, ne moraju ispoljiti negativno,
ali koji su podlozni deformacijama te vrste.

Prvi oblik se ispoljava kao upravljacka (menadzerska) kultura, a drugi
se javlja kao autoritarna kultura. I jedan i drugi posebno su karakteristicni
za organe drzavne uprave.

Nesporno je da ijedan i drugi oblik ima negativan utjecaj na vladavinu
prava i da je imanentan birokratskoj kulturi, ali u odnosu na nju postoje
odredene razlike. Tako birokratska kultura u javnoj upravi znaci inertno
podrzavanje ustaljenih, tradicionalnih oblika ponasanja, s naglaskom na
interes vlastite karijere i vlastitog probitka, odnosno na uspjesnu borbu
za mo¢ 1 utjecaj u organizaciji. Birokratija je u osnovi konzervativna i
veoma je odana tradicijama, koje blokiraju inovacije, s tim $to se stalno
insistira na ¢vrstoj disciplini i posluSnosti, ¢ime se u¢vrséuje struktura
mo¢i zasnovane na vlasti.

Stvorena atmosfera zraci nepovjerenjem, apatijom i alijenacijom,
narocito kod nosilaca slabijih pozicija.

U birokratiziranim organizacijama s takvom kulturom afirmira se
tajnost kao glavna komunikacijska strategija, jer je raspolaganje infor-
macijama i njihovo distribuiranje u direktnoj vezi s radnjama i dogadajima.
Stoga ne ¢udi sto se drzavni sluzbenici smatraju informiranim stru¢njacima
1 Sto su bitni sastojci njihovog polozaja u upravi dostupnost informacijama,
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koje se kao takve ljubomorno ¢uvaju. Vremenom informacije postaju
monopol svih koji njima raspolazu. Naravno, u hijerarhiji vlasti one se
nalaze na svim nivoima. Treba imati u vidu da je informacija i poznavanje
prava. Oni koji ne raspolazu takvom informacijom nisu u istom polozaju
kao oni koji je imaju. Kada se spoznaja o neCemu krije ili se selekcionirano
upotrebljava od onih koji su u poziciji upravne vlasti, onda pravno ponasanje
u pravu ima veze s moralom. Pravo bi trebalo biti sfera izvanjske slobode.
To je sloboda koja istovremeno ograni¢ava slobodu svih kako bi sloboda
uopce postojala. Ograni¢avanje slobode jednih u odnosu na druge
istinsko je zlo slobode. Njega €ini birokratska uprava u nedemokratskoj
drzavi. Po svojoj tendenciji, birokratska uprava je ona koja iskljucuje
javnost. Ona pociva na veoma malom broju uspostavljenih komunikacijskih
kanala. U njoj ucestalost upotrebe informacija tendira minimumu. To
se podjednako odnosi na unutrasnje i vanjske kanale komunikacije
izmedu drzavnih organa, odnosno drzavnih sluzbenika u upravi i gradana.
Takvi organi su zatvoreni upravni sistemi koji promoviraju tajnost i nepov-
jerenje, Sto vremenom dovodi do eti¢ki sumnjivih aktivnosti. Moramo
imati u vidu da zadrzavanje i manipuliranje informacijama u oblasti uprave
uvijek zahtijeva striktni nadzor nad njima, kao i kanalima kojima se
informacije prenose. Da bi se to ostvarilo, potrebni su poslu$ni ¢lanovi
upravne organizacije kako u internim odnosima tako i u odnosu s politickim
organima, gradanima i javno$¢u. Rukovodioci birokratiziranih organa
stalno insistiraju na upotrebi formalnih kanala kako bi se ocuvala ¢vrsta
nit rukovodenja. Primjetna je tendencija da komunikacijski kanali budu
vertikalni i1 direktivno izvjestajni, odnosno posredni i formalni, a druge
strane naglaSena je klima direktivnosti ne samo unutar uprave nego i u
odnosu s politickim organima i gradanima, s tim da se uprava, slikovito
receno, klanja vlasti, a gazi svoje gradane. Tako se uspostavljaju odredeni
izvanjski neformalni kanali koji su povezani s raznim centrima mo¢i
preko kojih se ostvaruje utjecaj na proces odlucivanja. Ove pojave ne
doprinose poZeljnom transformiranju drzavne vlasti u onu koja sluzi
gradanima i1 onu kod koje je vrsenje djelatnosti javne uprave u evaluaciji
koja bi omoguéila svojim gradanima da preko njih ostvare uspjesnu
drustvenu i socijalnu regulativnu funkciju. Izvanjski utjecaj na upravnu
funkciju vlasti svoje temeljno i najopCenitije znacenje izvodi iz djelovanja
“necega na nesto”, Sto predstavlja proces u kojem, naprimjer, sluzbena
osoba svojim ponasanjem (svjesno ili nesvjesno) utjece na promjenu
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ponasanja drugih osoba. Pritom je klju¢no da taj utjecaj bude podlozan
nekom vidu odgovornosti, odnosno da bude ostvaren sprecavanjem
zloupotrebe vlasti putem legalnih oblika kontrole. Uostalom, zadatak
pravne drzave i jest da uspostavi pravilno funkcioniranje javnih sluzbi
1 tako omoguc¢i zastitu pojedinaca od samovolje upravnih i drugih javnih
organa. Motivi onih koji zloupotrebljavaju vlast postavljaju se i opravdavaju
uvijek kao cilj samog organa ili viSeg interesa. Oni mogu biti razli¢iti
1 krecu se od politicki motiviranih do onih u kojima je dominantan li¢ni
interes, koji moze biti materijalna korist, licna osveta, pribavljanje koristi
nekoj tre¢oj osobi i sli¢no. Karakteristicno je da se vlast organa uvijek stavlja
u sluZbu ostvarenja nekog viseg cilja koji je veoma transparentan, dok
se onaj stvarni cilj uvijek nastoji preko njega prikriti. To se uspijeva
zahvaljujuci Sirokim ovlastenjima kojima uprava raspolaze u vrSenju
svoje djelatnosti kao 1 sredstvima koja sluze za realizaciju.

4.1. Upravljacka (menadZerska) kultura u javnoj upravi

Tradicionalnim autoritarnim oblicima menadzerstva u upravi danas
se suprotstavlja jedan moderan koncept — “upravljacki menadzment”.
Taj pojam obuhvaca istovremeno mnogostruke zadace koje proizlaze
iz upravljanja, rukovodenja, kontroliranja i izvrSenja, obrazovanja u
struci 1 “proizvodenja” uspjeha. Zadaca je “upravljackog menadzmenta”
u postavljanju cilja i njegovom “razbijanju” u vise podciljeva, da vrsi
usmjeravanje i upravljanje kompletnom realizacijom postavljenog cilja.
Na taj nacin mogu se maksimalno koristiti upravno-organizacioni, tehnicki
1 metodicki nacini i sredstva uprave, ali 1 kontrolirati postavljanje i
izvrSavanje optimalnih ciljeva i zadaca u skladu sa zakonom. Pitanja
koja se tiCu ustavnosti i zakonitosti stavljaju se u prvi plan samo onda
onda kada se §titi pozicija “zastiCenog autoriteta” ili, drugim rijecima,
“kad zakon ide naruku”. Time se bavi upravna nauka, odnosno nauka
o upravi/upravljanju, pa tako primjena menadzmenta u radu pretpostavlja
da se ovlastenja i zadace izdaju takvim grupama i pojedincima koji za
to imaju najbolju stvarnu stru¢nu kvalifikaciju.

Upravljanje ljudima u sferi upravne djelatnosti trebalo bi imati jedan
specifican kulturni milje iz kojeg uvijek proizlaze neki cilj i konkretne
zadace koje treba izvrsiti. Nakon toga obi¢no se kriticki 1 samokriticki
razmatraju ostvareni uspjeh i ispoljene greske. Na ovaj nacin stvara se
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svojevrsni stil upravljanja ljudima koji je vezan za sferu rukovodenja
a za koji je potreban visok stepen struc¢nosti i licne odgovornosti ljudi
u organima uprave. To su zaposleni u upravi koji na radna mjesta dolaze
na razne nacine. Obicno je to putem prijateljsko-rodbinskih veza, a veoma
cesto preko svoje politicke podobnosti 1 odanosti politickoj partiji.
Umjesto da se politika bavi pitanjem kakvo treba da bude novo pravo
u drzavi, odnosno u kojem smislu treba da se mijenja postojece pravo
(proucava pravo s gledista de lege ferenda, a ne de lege lata), baveci se
sadrzajem prava kao sredstva za ostvarenje odredenih ciljeva, sluzeéi
se kauzalno-eksplikativnom metodom, u drzavama koje kvalificiramo ka
nepravne politika svoje zahtjeve usmjerava prema ljudima. Oc¢igledno
sadrzaj prava u velikoj mjeri odreduje se laickom procjenom zasnovanom
na svakodnevnom iskustvu i veoma nedovoljno nau¢no potvrdenom.
Takvu ocjenu sklona je davati politika. Ona Cesto odreduje ciljeve koje
pravo treba da ostvari, a to su, opet, ciljevi ¢ije su vrijednosti obi¢no
subjektivne prirode i razlikuju se u zavisnosti od drustvenih odnosa i
osoba uz koje su vezani.

Upravljacka kultura ne mora biti samo negativna, pa moze i¢i pod
ruku s debirokratizacijom, koja shvaca upravljanje ljudima uspjesnim ako
se ljudstvu ne izdaju “gola’” naredenja na opcenit nacin. Stoga je upravljacka
(menadzerska) kultura u javnoj upravi veoma sli¢na tehnomenadzerskoj
kulturi, koja je takoder vezana za nastojanje da se primarno ostvare
neke ekonomske vrijednosti. Treba uvijek imati u vidu da je kljucni cilj
takozvanih upravljaca (“tehnomenadzera’) sauvati i unaprijediti vlastitu
poziciju, punu komociju, materijalni polozaj 1 finansijsku stabilnost,
odnosno sluzbenicku karijeru unutar upravne organizacije. Oni smatraju da
bi se tako naglasila i sama pozicija organa ili organizacijske jedinice
odnosno upravne organizacije u odnosima unutar sistema, odnosno
politicko-upravnog mehanizma vlasti i odlu¢ivanja. U okviru upravljacke
oligarhije relevantno je da se blize okruzenje upravne organizacije stalno
dozivljava kao svojevrsni izvor opasnosti za nju i/ili vlastiti polozaj
njenih sluzbenika. Zbog tesko izdrZljivog pritiska, licna odgovornost
nosilaca upravljacko-menadzerskih pozicija prema politickim organima
nastoji se, u cijelosti ili djelomicno, prebaciti na razne druge sudionike
odlucivanja, pogotovo one na nizim nivoima ili iz okoline kako se ne bi
dovela u pitanje ili ugrozila vlstita pozicija. Instrumentalno shvaéanje
uloge svih drugih aktera ovdje dolazi do punog izrazaja. TehnomenadZerska
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1 upravljacka kultura u javnoj upravi na taj nacin jako je obiljezena
izvjesnom dvostrukos¢u komunkacijskih procesa i njihovih posljedica.
Nisu one samo odredene smjernicama u vidu putokaza kojima se ostvaruje
neki zacrtani put kojim se treba kretati radi ostvarenja odredenog cilja.
One dolaze do izrazaja bilo da se radi o odnosima koji nastaju po sluzbenoj
duznosti ili onim po zahtjevu zainteresiranih strana, ili se radi o sluzbenim
inicijativama. I jedni i drugi podrazumijevaju uspostavljanje vanjskih
utjecaja, ponajprije zbog nastojanja da se stvarno obavljanje §to veceg
broja upravnih poslova prikaze javnim interesom. Usto, upravljacku
kulturu karakteriziraju formalni odnosno direktivno-izvjestajni kanali
s naglasenom tendencijom ka manipulaciji informacijama i izvjestajima,
narocito prema politiCkim organima s kojima je povezana linija odgo-
vornosti te prema gradanima kao krajnjim korisnicima. Takozvani
neformalni kanali uspostavljaju se i ucvrséuju po logici uspostave
“kontaktnih sistema”, s ciljem da se maksimira vlastiti interes drzavnih
sluzbenika, veoma Cesto na racun vrSenja javnih funkcija.

Savremeni upravljacki sistemi u javnoj upravi trebali bi biti negacija
tradicionalnog kancelarijskog na¢ina upravljanja u kojem je postojala
dominantna arbitrarna uloga nosilaca djelatnosti u organima javne
vlasti 1 vrSenju upravnih funkcija. Moderan “upravni upravljac” treba
i sam da ucestvuje u akcijama kako bi u takvom “treningu’ upoznao i
zadrzao aktuelno poznavanje slozenog mehanizma upravne djelatnosti.
Subjektivni faktor (ljudi) ispoljava se kao odlucujuci Cinilac sistema i mora
na svakoj hijerarhijskoj stepenici imati precizno odredene kompetencije
1znati za $to je on pojedinacno odgovoran. Njegova pozicija unutar upravne
organizacije mora biti oznacena s tri obiljeZja: zadacima radnih mjesta,
ovlastenjima u okviru izvrSavanja zadataka i stepenom odgovornosti
koji proizlazi iz zadataka i1 nadleznosti.

4.2. Autoritarna kultura u javnoj upravi

Autoritarna kultura javila se istovremeno s nastankom i razvojem
administracije u radu policijskih organa. Kao i tamo, tako je i u javnoj
upravi bila obiljezena jednim rigidnim birokratskim shvacanjem da su
politi¢ki funkcioneri i organi javne vlasti vazniji od gradana. Pritom se
potpuno zanemaruje da su gradani, i stvarno i formalno, izvor legitimiteta
drzavne vlasti.
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Administrativna autoritarna kultura karakteristicna je po hijerahijskim
karakteristikama koje proizvode klimu direktivnosti i poslusnosti.
Komunikacijski kanali koji se uspostavljaju u upravnoj drzavnoj organi-
zaciji su vertikalni i1 direktivno-izvjesStajni, pa ne ostavljaju prostora
bilo kakvoj samoupravi. Kod njih se javlja snazno nastojanje da se kroz
njih prenesu iskljuc¢ivo zapovjedi odozgo prema dolje, odnosno da se
samo u slu¢aju bude li od nadredenih trazeno puki izvjestaji prenesu odozdo
prema gore. Naredbe se Cesto prenose tek da bi se pokazao hijerarhijski
red, pa makar za to i ne postojale stvarne potrebe uvjetovane djelovanjem
drzavne upravne organizacije, a ponekad ¢ak i naustrb normalnog djelo-
vanja. Takva drzavna uprava nije otvorena gradanima kao nosiocima
odredenih legitimnih interesa i zahtjeva, nego je zatvorena cak i za
njihovo misljenje o upravi i politickom sistemu. Komuniciranje s gradanima
nastoji se svesti na najmanju mogucu mjeru i ograni€iti na sluc¢ajeve u
kojima se uprava pojavljuje kao inicijator. Za neformalo komuniciranje
presudnu ulogu igraju politika 1 korupcija.

5. Uprava u pravnoj i nedemokratskoj drzavi

Zarazliku od pravne i demokratske drzave, u kojoj su uprava i sudstvo
stavljeni pod zakonodavstvo, u nepravnoj drzavi ovi organi nisu stavljeni
pod zakonodavstvo. Oni su u svom radu prepusteni nekom drugacijem
shvacanju javnog interesa, koji nije interes gradanina kao apstraktnog
pojedinca. Ovakvo stanje izaziva mnoge zloupotrebe, a pravna sigurnost
gradana nije osigurana..

Sirenje upravne djelatnosti na poslove regulacije razli¢itih podrucja
zivota ljudi u drzavi, prije svega kanalisanje privrednih tokova i obavljanje
drustveno korisnih poslova neprinudnog karaktera kroz djelovanje javnih
sluzbi, prosirilo je krug nosilaca upravne djelatnosti na one nedrZzavnog
karaktera, ¢ime je dat znacaj takozvanom javnom sektoru. S jedne strane,
to je demokratiziralo upravu, ucinilo je otvorenom prema gradanima, a
s druge strane njena decentralizacija poistovjetila je upravu s okolinom
do te mjere da su njeni ¢lanovi, na neki nacin, potpuno izvlasteni iz
sistema vlasti, a diferencijacija koja tako nastaje neminovno utjece na
povezanost i integraciju drzavne uprave primjenom metode hijerarhijske
nadredenosti 1 podredenosti. Uprava je nesumnjivo javna samim tim
Sto je orijentirana na ostvarivanje javnih ili op¢ih interesa. Ona mora
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djelovati u skladu s pravilom obliti privatorum, publica curate, dakle
ne obazirudi se na privatne interese kad su u pitanju op¢i interesi, ali se
takav zahtjev ne smije bukvalno shvatiti na na¢in da se onemogucava
ostvarivanje li¢nih — subjektivnih prava gradana. Profesionalizirana
uprava uvijek vodi ka pravnoj drzavi. Ona ne omogucava da se iz neprava
stvori pravo, za razliku od drZave u kojoj ne postoji vladavina prava 1
u kojoj vrijedi pravilo da pravo ne moZe nastati krSenjem prava (ex
injuria jus non oritur — iz neprava ne nastaje pravo).

Drzavni zahtjevi se izvrSavaju kroz upravljacku funkciju i uredivanje
konkretnih druStvenih odnosa, pa norma koju je donijela drzavna vlast
postaje pravna tek onda ako je toliko djelotvorna da je u stanju upravljati
odnosima u drustvu koji se preko nje, ili kroz nju, uspostavljaju. Bosansko-
hercegovacka uprava nema sistem koji bi povezao njene elemente jer
su postojeci okviri diferencirani razmjerno ustavnim okvirima u kojim
se ona nalazi.

6. Pravni okvir pravnog sistema Bosne i Hercegovine

Demokratska ustavna drzava, kao pravno-politicki ideal sadasnjice,
iako nastala u modernoj epohi, proizvod je dugotrajnog razvoja, koji se
prakti¢no poklapa s politickom historijom Evrope i Sjeverne Amerike.
Upravo na tom putu evolucije drzave u demokratsku ustavnu drzavu i
vladavinu prava, kao 1 na srodnoj koncepciji kao $to je ,,pravna drzava*
(rechtstaat), najvisa drzavna vlast ograni¢ena je upravo ustavom, a
naravno i pravno-hijerarhijski nizim pravnim aktima, odnosno sve do
mijenjanja pozicija u drustveno-politickom uredenju gdje se vise ljudi
odnosno gradana, pojednostavljeno receno, ne pokoravaju drugim ljudima,
nego se pokoravaju upravo pravnim aktima kakav je ustav odnosno zakon
(non sub homine sed sub lege).

Da bi se ukupno stanje u Bosni 1 Hercegovini pocelo mijenjati,
potrebno je promijeniti ustavnopravni okvir, a to je moguce uciniti
intervencijom u ustavni sistem Bosne 1 Hercegovine na dva nacina.
Prvi bi bio promptna izmjena Ustava Bosne 1 Hercegovine u redovnoj
proceduri — tehnikom ustavnih amandmana, a drugi tehnikom donoSenja
novog ustava, $to, nazalost, tehnikom ustavnog zakona nije predvideno
dejtonskim Ustavom BiH. Djelomi¢no mijenjanje i dopunjavanje dej-
tonskog Ustava BiH u redovnoj ustavnoj proceduri, s obzirom na ¢injenicu
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da je on donesen u vanrednim prilikama 1 na neuobicajen nacin, kao rezultat
politi¢ke nagodbe obiljeZene medunarodnim elementom, proizvelo bi
stanje takozvane hibridne ustavnosti.

Ono §to je realno i Sto predstavlja buduénost Bosne 1 Hercegovine
jest ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Za takvo nesto potrebne su dvije stvari:
1) postizanje minimuma etno-gradanskog konsenzusa o postojanju Bosne
1 Hercegovine kao drzave u skladu s osnovnim nacelima savremenog
konstitucionalizma, u kojoj ¢e do punog izrazaja do¢i nacela ogranicene
1 kontrolirane vlasti putem pravno-institucionaliziranih mehanizama
ostvarenih podjelom vlasti, 1 2) priklju¢enje Evropskoj uniji bit ¢e
vezano za otklanjanje formalnih limita iz dejtonskog Ustava BiH kojim
se usporava ili onemogucava put Bosne 1 Hercegovine ka ostvarenju
moderne konstitucionalne demokratije u kojoj ¢e do izrazaja doci princip
«jedan gradanin — jedan glas».

Bosna 1 Hercegovina mora postati takva drzava u kojoj ¢e njen
pravni sistem karakterizirati njene institucije koje ¢e habitaliziranim
normama regulirati odnose zasnovane na ljudskom ponaSanju.

Zakljucéak

Prema stanju javnog sektora i posebno oblasti javne uprave kakvo
danas postoji u Bosni i Hercegovini moglo bi se zakljuciti da se ova drzava
cijelo vrijeme nakon rata vracala u proslost, u kojoj je, nakon birokratske
kulture koja je karakterizirala upravnu i svaku drugu vlast, stvorena
jedna klasi¢na autoritarna kultura s etno-centralistickim nabojem. Ona
ne proizvodi klimu direktivnosti i poslusnosti samo onih koji bi morali biti
poslusnici jedino zakona, a ne nekakvih kvazi-izmjenljivih autoriteta,
nego je to ona drusStvena stvarnost koja stvara takav drusStveni okvir
koji upucuje na razne vrste utjecaja kojima se ostvaruju medusobno
protivni a istovremeno veoma komplementarni principi birokratske
vlasti 1 vladanja, ¢ije suprotstavljanje 1 udruzivanje stvara izvjestan
totalitarni poredak. I dok razdvajanje suprotnosti ¢ini poredak mogucim,
a sjedinjavanje ga jos i uspostavlja, u Bosni i Hercegovini se sjedinjavanjem
izvanjskog i politickog stvara etnocentri¢no, $to kod slozenih drustava
kakvo je bosanskohercegovacko tvori izdiferencirane suverene hijerarhije
1 autoritete kojim odnosi u vlasti nisu bitno izmijenjeni, nego su ostali
1 dalje izvanpravni 1 lobisticki.
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Umyjesto jednog totalitarizma, onog drzavnog, danas u Bosni 1
Hercegovini, zahvaljujuéi takvim odnosima, postoje tri etno-nacionalna
autoritarna centralizma.
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