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Sazetak

Oblik organizacije inspekcijske sluzbe 1 stepen razvijenosti sektorske
(resorne) politike u oblasti koja je predmet inspekcijskog nadzora su bitni faktori
koji uti¢u na stepen ucinkovitosti ostvarivanja ciljeva inspekcijskog nadzora, te
istovremeno odreduju obim koriStenja funkcija inspekcijskog nadzora. Na osnovu
odnosa izmedu oblika organizacije 1 stepena razvijenosti sektorske politike moze
se ocijeniti 1 stepen ucinkovitosti odredene inspekcijske sluzbe. Funkcionalni oblik
realnog principa organizacije inspekcijskih sluzbi daje bolje rezultate u sistemima
u kojima je stepen resorne politike nizi, dok resorni oblik daje bolje rezultate u
sistemima u kojima je stepen resorne politike visi. U zavisnosti navedenih faktora
moze se pretpostaviti i obim koriStenja temeljnih funkcija inspekcijskog nadzora
— preventivne funkcije, korektivne funkcije 1 represivne funkcije.

Kljuéne rijeci: inspekcijske sluzbe, resorni oblik, funkcionalni oblik,
sektorska (resorna) politika.

1. Uvod

Inspekcijske sluzbe imaju veliki druStveni znacaj 1 ulogu. Njihov zadatak je
vrsenje upravnog nadzora, kao jednog od najznacajnijih poslova uprave'. Poslovi
upravnog nadzora vrse se sa ciljem osiguranja dosljedne primjene propisa, s jedne
strane te identifikacije slabosti i nedostataka tih istih propisa, s druge strane, a radi
njihovog uskladivanja sa druStvenom realno$¢u. Obzirom da je rad inspekcijskih
sluzbi Cesto izloZen kritikama javlja se potreba za analizom 1 iznalazenjem
najadekvatnijih nac¢ina unaprijedenja njihovog rada. Jedan od na¢ina unaprijedenja

1 Dedi¢ Sead, ,,Upravno pravo Bosne i Hercegovine®, Pravni fakultet u Biha¢u, Magistrat, Bihac-
Sarajevo, 2000. godine, str. 253.
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rada jeste i izbor najadekvatnijeg oblika organizacije inspekcijskih sluzbi?.

Oblici organizovanja inspekcijskih sluzbi su razliciti. U praksi inspekcijske
sluzbe se organizuju kao: (1) posebne upravne organizacije (uprave), bilo
samostalne ili u sastavu ministarstava, (2) osnovne organizacione jedinice unutar
organa uprave (sektori) ili pak kao unutraSnje organizacione jedinice unutar
organa uprave (odjeljenja ili odsjeci). Svaki od navedenih oblika organizovanja
inspekcijskih sluzbi ima svoje prednosti i nedostatke te je potrebno izvrSiti
detaljnu analizu potreba i predmeta nadzora, kako bi se odabrao najadekvatniji
oblik organizacije inspekcije.

Inspekcijske sluzbe vrSe autoritativnu funkciju uprave i1 imaju ovlastenje
da vrSe nadzor 1 izriCu sankcije (upravnih mjera 1 prekrSaja). Iz tog razloga se
njihova nadleznost nuzno utvrduje zakonom i to u cilju organi¢avanja eventualne
samovolje te ostvarivanja pravne sigurnosti’. Na osnovu analize zakonodavne
prakse moze se zakljuciti da je osnivanje 1 organizacija inspekcijskih sluzbi
uredeno putem Cetiri vrste zakona:

1. Sistemski zakoni koji na jedinstven nacin reguliSu pitanja koja su od
znacCaja za rad 1 funkcionisanje organa uprave (npr. Zakon o upravi, koji
reguliSe pitanje vrste, osnivanja, rukovodenja, unutra$nje organizacije,
sredstava za rad organa uprave, ali i1 pitanje inspekcijskog nadzora
opcenito);

2. Subsistemski zakoni koji opcenito ureduju sistem inspekcijskog nadzora
(npr. Zakon o inspekcijama);

3. Posebni zakoni o pojedinacnim inspekcijama koji detaljnije ureduju
pitanje funkcionisanja tih inspekcija (npr. Zakon o Inspekciji rada,
Zakon o trzi$noj inspekeiji...);

4. Materijalni zakoni u pojedinim oblastima koji ureduju posebne obaveze
1 ovlaStenja odredenih inspekcija u nekoj oblasti (npr. Zakon o radu,
Zakon o trgovini...)*

2. Principi organizovanja inspekcijskih sluzbi

U teoriji upravnog prava znacajno mjesto je posveceno pitanju organizacije
uprave, a posebno principima na kojima pociva organizacija organa uprave’. S

2 Jacobs Scott, Cordova César, ,,Good Practices for Business Inspections: Guidelines for Reformers*,
Small and Medium Enterprise Department, World Bank Group, Washington, 2006. godine, str. ix.

3 Odredeni aspekti rada inspekcijskih sluzbi, koji se odnose na nacin vrSenja nadzora, pitanja
unutras$nje organizacije, oblika zapisnika, nacina izvjestavanja i sl., mogu se urediti i podzakonskim
aktima.

4 ,Preporuke za reformu inspekcijskog sistema®, CGP Regulatorna reforma, juni 2010. godine,
str. 3, (www.predsjpol.gov.me/resourcemanager/filedownload.aspx?rid=58996&rtype=2, na dan
09.09.2017. godine).

5 detaljnije: Borkovi¢ Ivo, ,,Upravno pravo®, Narodne novine d.d., Zagreb, 2002. godine, str. 202-
220; Kamari¢ Mustafa, Festi¢ Ibrahim, ,,Upravno pravo — Opsti dio*, Magistrat, Sarajevo, 2004.
godine str. 39-129.; Kopri¢ i dr., ,,Upravna znanost — Javna uprava u suvremenom europskom
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obzirom na ¢injenicu da su inspekcijske sluzbe sastavni dio uprave, organizovane
bilo kao organi uprave ili dijelovi organa uprave, navedeni principi se primjenjuju
1 na njihovu organizaciju. U skladu s naprijed navedenim, kao osnovni principi
organizacije inspekcijskih sluzbi podrazumjevaju se: (1) realni princip, (2)
teritorijalni princip i (3) personalni princip®.

Prema realnom principu organizacije, organi uprave se organizuju u
odnosu na vrstu poslova koje obavljaju. Radi se o poslovima koji su po svom
sadrzaju, materiji isti ili srodni’. Realni princip organizacije organa uprave se
moze manifestirati u resornom 1 funkcionalnom obliku.

Resorni oblik realnog principa podrazumjeva osnivanje organa uprave
koji obavljaju sli€ne poslove iz odredene oblasti, grane, resora i slicno, odnosno
poc¢iva na grupisanju slicnih poslova. Resorni oblik organizacije je osnov za
formiranje ministarstava (npr. vanjski poslovi, unutras$nji poslovi, finansije,
pravosude, obrazovanje, odbrana, poljoprivreda i sl.) kao organa uprave koji
obavljaju srodne poslove iz odredenog resora. Ovaj sistem ima svoje prednosti
koje se ogledaju, prije svega, u osiguranju jedinstvenog pristupa uprave, visem
nivou stru¢nosti sluzbenika 1 njihove specijalizacije, efikasnije koordinacije 1
jednostavijeg odredivanja djelokruga rada pojedinih organa uprave®. Nedostaci
navedenog oblika organizacije su skupa organizacija i slaba koordinacija unutar
uprave u cjelini, odnosno slaba horizontalna povezanost uprave’. Kod resornog
oblika organizacije inspekcijske sluzbe se nalaze u sastavu odredenog ministarstva
ili agencije koja vrsi poslove iz odredenog resora.

Funkcionalni oblik realnog principa organizacije organa uprave, za razliku
od resornog oblika koji se bazira na sli¢nosti sadrzaja poslova, polazi od kriterija
sli¢nosti nacina vrSenja poslova, tj. operacija kojima se poslovi organa uprave
obavljaju, bez obzira na njihovu sadrzinu'®. Prednost funkcionalnog oblika
organizacije ogleda se u povecavanju specijalizacije 1 stru¢nosti nacina vrSenja
odredenih poslova uprave, ja¢anju horizontalne povezanosti organa uprave, dok

kontekstu®, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2014. godine, str. 79-132, Lili¢ Stevan,
Markovi¢ I. Milan, Dimitrijevi¢ Predrag, ,Nauka o upravljanju”, Savremena administracija,
Beograd, 2001. godine, (http://www.slilic.com/strukturalni% 20elementi%20organizacije.pdf na
dan 09.09.2017. godine).

6 Dedi¢ Sead, ,,Osvrt na organiziranje inspekcijskog nadzora u Bosni i Hercegovini®, Zbornik
radova Fakulteta pravnih nauka Sveucilista ,,Vitez, broj 6, Vitez, 2014. godine, str. 74-75; Kurtovi¢
Rejhan i dr., ,,Organizacija drzavne uprave®, Pravne teme, Internacionalni univerzitet u Novom
Pazaru, Novi Pazar, godina 2, broj 4, str. 61.

7 ,,Uspostavljanje organizacione strukture, polazeéi od realnog principa, znaci povezivanje jedne
organizacione cjeline prema stravrnoj sadrzini, vrsti i srtodnosti poslova koji se obavljaju. U okviru
upravne organizacije realni princip formiranja organa dolazi do izrazaja kod odredivanja delokruga
i stvarne nadleznosti za obavljanje odredenih poslova koji su po svojoj sadrzini (materiji) isti ili
srodni.* - Lili¢ Stevan, Markovi¢ I. Milan, Dimitrijevi¢ Predrag, /bid, str. 2.

8 Dedi¢ (2014), ibid, str. 75.
9 Lili¢ Stevan, Markovi¢ I. Milan, Dimitrijevi¢ Predrag, /bid.
10 Kurtovié, ibid.
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se nedostatak ocCituje u slabijoj vertikalnoj povezanosti. Kod funkcionalnog oblika
organizacije sve ili najvec¢i broj inspekcijskih sluzbi su zasebno organizovane,
naj¢eSc¢e kao uprave za inspekcijske poslove ili inspektorati, organizaciono
nezavisni od resornih ministarstava ili agencija.

Teritorijalni princip organizacije podrazumeva osnivanje organa uprave
za vrSenje viSe razliCitih poslova iz svoje stvarne nadleZnosti na odredenom
podruc¢ju'’. Najces¢i primjer takve organizacije su opcinske sluzbe za opcéu
upravu. Kod ovog principa osnovni kriterij je teritorij, a ne vrsta poslova,
odnosno njithov sadrzaj (resorni oblik) ili na¢in obavljanja (funkcionalni oblik).
Teritorijalni princip organizacije karakteriSe visok stepen jedinstva - integracije
uprave, jednostavnija organizacija uprave, ali je istovremeno specijalizacija rada
manja, Sto kozekventno dovodi do slabljenja kvaliteta takvog rada.

Personalni princip organizacije uprave podrazumjeva osnivanje organa
prema kategorijama odredenih grupacija na koje se odnosi djelovanje konkretnog
organa uprave, kao $to je na primjer organ uprave za mlade 1 sport, organ uprave
za izbjeglice i raseljena lica, organ uprave za boracko-invalidsku zastitu i sl.'%.
Primjena personalnog oblika organizacije je relativno komplikovana 1 skupa, pa
se stoga rjede koristi kao osnovni organizacioni princip, a ¢eS¢e kao unutrasnji
organizacioni princip u okviru neke §ire organizacione strukture'.

Svaki od navedenih principa organizacije uprave ima svoje prednosti i
mane, te se u praksi najceSce ne susrecu idealni oblici, nego razli¢ite kombinacije
navedenih principa. Sa aspekta organizacije inspekcijskih sluzbi najinteresantnija
je podjela prema resornom i funkcionalnom obliku organizacije. Inspekcijske
sluzbe se danas organizuju i u jednom i u drugom obliku.

2.1. Resorni oblik organizacije

U onim sistemima u kojima je primjenjen resorni oblik organizacije,
inspekcijske sluzbe su u sastavu resornog ministarstva kao njegova (osnovna ili
unutrasnja) organizaciona jedinica'®.

Navedeni oblik organizacije ima znacajne prednosti sa aspekta provodenja
sektorskih politika, jer se te politike zna¢ajno mogu usmjeravati putem
inspekcijskih sluzbi. Nadalje, kroz resornu organizaciju inspekcijskih sluzbi
dolazi do vece specijalizacije inspektora u oblastima koje su predmet nadzora,
pri ¢emu je prioritet na sadrzaju, a ne postupku. Ovakav nacin organizacije je
posebno pogodan za vrSenje preventivne funkcije inspekcijskih sluzbi. Medutim,
ovaj oblik ima 1 svoje nedostatke, kao §to je npr. smanjen stepen nezavisnosti
inspektora, koji djeluju u okviru ministarstva, kao drzavni sluzbenici, kojima je
ministar 1 rukovodilac 1 drugostepeni organ. Takoder, nedostatak ovog sistema
11 1bid.

12 Dedi¢ (2014), ibid, str. 77.
13 Lili¢ Stevan, Markovi¢ I. Milan, Dimitrijevi¢ Predrag, /bid, str. 3.
14 Lili¢ Stevan, Markovi¢ 1. Milan, Dimitrijevi¢ Predrag, /bid, str. 2-3.
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je 1u slabijoj potrebi koordinacije 1 saradnje sa drugim inspekcijskim sluzbama,
odnosno opéenito sa drugim organima uprave's. Ovom obliku organizacije
inspekcijskih sluzbi se takoder prigovara da ostvaruje negativan uticaj na opci
polozaj inspekcija, njihovu samostalnost i autoritativnost'®.

2.2. Funkcionalni oblik organizacije

Sdrugestrane,uonimsistemimaukojimasuinspekcijske sluzbe funkcionalno
organizovane, iste su najces¢e grupisane u okviru Uprave za inspekcijske poslove
ili Inspektorata, kao nezavisnog organa uprave. Ovakav sistem organizacije je
posebno pogodan prilikom vrSenja represivne funkcije inspekcijskih sluzbi, a
karakteriSe ga bolja saradnja 1 koordinacija razlicitih inspekcija te ¢eSce vrSenje
zajednickih inspekcijskih nadzora. Ve¢i je fokus inspektora na sam proces, a manji
na sadrzaj. Nedostatak ovog oblika organizacije se ogleda u tome da je znacajno
teze provoditi sektorske politike, jer je inspekcija rada nezavisnija od resornih
ministarstava, te moZe imati svoju ,,politiku“ u odredenom sektoru, koja ne mora
nuzno korespondirati sa resornom politikom nadleznog ministarstva'’. Inspektori
su nezavisniji u svom radu, jer iako je i dalje, po pravilu, drugostepeni organ
u resornom ministarstvu, isti nije i neposredni rukovodilac, §to omogucava veci
stepen slobode 1 nezavisnosti inspektora prilikom postupanja.

Prednost funkcionalnog sistema organizacije inspekcijskih sluzbi je 1
odvajanje funkcije odluc¢ivanja o pravima (npr. izdavanje odobrenja, licenci 1 sl.)
od funkcije nadzora. Naime, u sistemu u kojem je u jednom organu koncentrisana
1 nadleZznost za odlucivanje o izdavanju odobrenja za vrSenje djelatnosti 1 nadzor
nad provodenjem istog, otvara mogucnost zloupotrebe prava, koja se u odredenoj
mjeri moze umanjiti odvajanjem nadzora kroz funkcionalnu organizaciju
inspekcijskih sluzbi'®.

3. Nivo razvoja sektorske (resorne) politike
Pod pojmom sektorske ili resorne politiku u demokratskom drustvu

podrazumjevamo djelatnost usmjerenu na osmisljavanje, organizovanje, vodenje
1 regulisanje jedne oblasti (sektora, resora) u skladu sa ciljevima, potrebama 1

15 Muk Stevo i dr., ,,Reforma drzavne uprave u Crnoj Gori — izmedu ambicioznih planova i realnih
mogucnosti®, Institut Alternativa, Cetinje, str. 94-95, (http://media.institut-alternativa.org/2013/03/
Reforma-drzavne-uprave-u-Crnoj-Gori-3.pdf, na dan.15.12.2017. godine);

16 ,,Organizovanje inspekcija kao unutrasnjih organizacionih jedinica ministarstva i drugih organa
uprave ima negativan uticaj na opsti polozaj inspekcija u sistemu, a samim tim i na njihovu opstu
samostalnost koja je nuzna za njihovo obavljanje funkcija.“ - ,,Preporuke za reformu inspekcijskog
sistema*, /bid, str. 71.

17 “Napustanjem koncepta organizacije inspekcija na resornom principu, u pojedinim upravnim
oblastima nuzno ¢e dovesti do slabljenja mehanizama kontrole nad sprovodenjem sopstvenih
politika od strane ministarstava iz kojih se izdvajaju inspekcije.“ - Muk Stevo i dr., /bid, str. 97.

18 ,,Preporuke za reformu inspekcijskog sistema*, Ibid, str. 78.
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interesima drustva'®. Dakle, pod politikom se podrazumjeva namjerno djelovanje
institucija vlasti, koje mijenja i utje¢e na drustvo i ekonomiju. Takvo politicko
odlucivanje o javnim pitanjima je racionalno, odnosno zasnovano na argumentima
1 usmjereno na rjeSavanje odredenog problema?. Da bi se navedeni pojam
javne politike u potpunosti shvatio potrebno je ista¢i da je svako postupanje
(pa 1 nepostupanje) vlasti kada je u pitanju odredena pojava koja je prepoznata
kao problem, izraz odredene politike*'. Takoder, sektorske politike postoje i u
nedemokratskim druStvima, gdje se takva politika provodi u skladu sa ciljevima,
potrebama 1 interesima vladajucih struktura, odnosno ne odgovara nuzno vecini
gradana.

U svakoj oblasti koja je uredena propisima postoji odredena sektorska
(resorna) politika, Sto podrazumjeva osmisljavanje, organizovanje, vodenje
1 regulisanje najbitnijih pitanja u odredenoj oblasti. Stvarni znacaj sektorske
politike zavisi od nivoa njene razvijenosti, kao i od njenog odnosa u pogledu
drugih politika. Na nivo razvijenosti sektorske politike pored normativnih akata
(propisa, strategija, akcionih planova 1 sl.) utiCe, prije svega, fakticka aktivnost
uprave, odnosno ministarstava i upravnih organizacija iz navedenog resora.
Stepen razvijenosti sektorske politike, s obzirom da ista predstavlja sublimaciju
veceg broja faktora, tesko je odredivati numericki te se isti se najces¢e odreduje
opisno (kao slabo razvijena, umjereno razvijena, razvijena i visoko razvijena)®.

Analiziraju¢i odnos nivoa razvijenosti sektorske politike u odnosu na
efekte inspekcijskih sluzbi organizovanih prema resornom i1 funkcionalnom
obliku organizacije, a koji je proveden kao dio istrazivanja za potrebe doktorskog
rada®, doslo se do zakljuc¢aka da, kod resornog oblika organizacije inspekcijskih
sluzbi, postoji srazmjer izmedu nivoa razvijenosti sektorske politike 1 efikasnosti
inspekcijskih sluzbi, dok je kod funkcionalnog oblika organizacije taj odnos
korigovan oblikom organizacije.

Naime, kod resornog oblika organizacije inspekcijskih sluzbi uoceno je da
Sto je nivo razvijenosti sektorske politike manji 1 efekti rada inspekcijskih sluzbi
su slabiji, dok s druge strane, §to je nivo razvijenosti sektorske politike visi 1 ucinci
su veci. Ovakvi rezultati su, pored ostalih elemenata, posljedica i toga Sto organ

19 ,,Prirucnik za analizu javnih politika — Uvod u proces kreiranja javnih politika na lokalnom
nivou, Agencija za lokalne razvojne inicijative, Gorazde, 2007. godine, str. 9.

20 ,,Prirucnik za razvoj javnih politika za drzavne sluzbenike u BiH*, Razvojni program Ujedinjenih
nacija (UNDP) u Bosni i Hercegovini, Sarajevo, 2010. godine, str. 7, (http://www.ba.undp.
org/content/bosnia_and _ herzegovina/bs/home/library/demokratsko_upravljanje/prirucnik-za-
stratesko-planiranje-i-prirucnik-za-razvoj-javnih-politika.html, na dan: 11.12.2017. godine).

21 Ibid.
22 Ibid.

23 U okviru istrazivanja za potrebe doktorskog rada pod nazivom ,,Specifi¢nosti vrsenja funkcija
inspekcije rada na nivou Bosne i Hercegovine u odnosu na organizaciju i op¢e principe inspekcijskog
nadzora“ izvrSena analiza planova i izvjestaja o radu inspekcija rada Austrije, Slovenije, Hrvatske
(prije 1 poslije reforme) 1 Bosne i Hercegovine (Upravna inspekcija na nivou BiH, te entitetskih
inspekcija rada).
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uprave koji je nosilac politike u svom resoru, utvrdenu resornu politiku lakSe 1
dosljednije sprovodi uz koriStenje instrumenta inspekcije, koja svoje osnovne
funkcije (preventivnu, korektivnu i represivnu) prilagodava konkretnoj sektorskoj
politici. U sluc¢aju kada je sektorska politika slabo razvijena rad inspekcijskih
sluzbi u resornom obliku organizacije je obi¢no vrlo slab 1 svodi se, naj¢esce, na
vrienje korektivne funkcije.

S druge strane, kod funkcionalnog oblika organizacije inspekcijskih sluzbi, uz
pretpostavku prosjecnog nivoa kvaliteta uprave u okviru koje se inspekcijska
sluzba nalazi, ostvaruju se bolji rezultati na nizim nivoima razvijenosti sektorske
politike, nego u resornom sistemu. Nasuprot tome, kod visih nivoa razvijenosti
sektorske politike, inspekcijske sluzbe bolje rezultate ostvaruju u resornom
sistemu organizacije.
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Dijagram 1 - Odnos oblika organizacije inspekcijskih sluzbi u odnosu na
rezultate inspekcijskih sluzbi sacinjen na osnovu istrazivanja odnosa izmedu
nivoa razvijenosti sektorske politike 1 efikasnosti inspekcijskih sluzbi
organizovanih prema resornom i funkcionalnom obliku organizacije

Odnos izmedu oblika organizacije, nivoa razvijenosti sektorskih politika 1
rezultata rada inspekcijskih sluzbi prikazan je na prethodnom dijagramu.

Dakle, resorni oblik organizacije inspekcijskih sluzbi daje bolje rezultate
kod razvijenih sektorskih politika, dok funkcionalni oblik daje bolje rezultate kod
manje razvijenih sektorskih politika. Kod resornog oblika, postoji proporcionalnost
1izmedu nivoa razvijenosti sektorske politike 1 efikasnosti inspekcijskih sluzbi, dok
u funkcionalnom sistemu ta korelacija nije proporcionalna, nego je korigovana
oblikom organizacije.
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Izbor optimalnog modela organizacije inspekcijske sluzbe zavisi od nivoa
razvijenosti sektorske politike, $to znaci da ne postoji idealan model organizacije,
koji ¢e u svakom slucaju dati dobre rezultate, nego se izbor modela organizacije
inspekcijskih sluzbi treba prilagoditi faktickom stanju, odnosno nivou razvijenosti
sektorskih politika.

4. Organizacija inspekcija rada u Bosni i Hercegovini

S obzirom na slozeno ustavno uredenje u Bosni 1 Hercegovini postoje Cetiri
radna zakonodavstva: na nivou drzave Bosne i Hercegovine®, na nivou entiteta
- Federacije Bosne i Hercegovine® i Republike Srpske?, te Brcko Distrikta
Bosne i Hercegovine?’. Odredbama navedenih zakona propisano je, izmedu
ostaloga, 1 nadleznost za vrSenje inspekcijskog nadzora te je propisano da isti
vrse inspekcije rada, a izuzetno i upravne inspekcije?®. Organizacija inspekcijskih
sluzbi regulisana je sistemskim zakonom na nivou Bosne i Hercegovine (Zakon o
upravi?’), odnosno subsistemskim zakonima na entiteskom i nivou Br¢ko distrikta
Bosne i1 Hercegovine (Zakon o inspekcijama Federacije Bosne i Hercegovine®®,
Zakon o inspekcijama u Republici Srpskoj®!, Zakon o inspekcijama (BDBiH)*?).

Opcenito se moze reci da se radi fragmentiranom sistemu, sa vrlo malo
koordinacije bilo horizontalno, izmedu entiteta i Brcko Distrikta Bosne i
Hercegovine, bilo vertikalno u odnosu izmedu entiteta i drzavnog nivoa®>.

4.1. Organizacija inspekcije rada na nivou Bosne i Hercegovine
Kada se govori o organizaciji inspekcije rada na nivou Bosne i Hercegovine,

treba prije svega ukazati na specificnost ovog radnog zakonodavstva u odnosu
na radna zakonodavstva drugih nivoa vlasti u Bosni 1 Hercegovini. Naime, na

24 Zakon o radu u institucijama Bosne i Hercegovine (,,Sluzbeni glasnik BiH®, br. 26/04, 7/05,
48/05, 60/10 1 32/13).

25 Zakon o radu (,,S1. novine FBiH*, broj 26/16).
26 Zakon o radu (,,S1. glasnik RS, broj 1/16).

27 Zakonu o radu Brcko distrikta Bosne i Hercegovine (,,S1. glasnik BDBiH®, br. 19/06, 19/07,
25/08,20/13, 31/14 1 1/15).

28 npr. ¢l. 263. Zakona o radu RS propisuje da: ,, Inspekcijski nadzor nad postovanjem ovog zakona i
propisa donesenih za njegovo sprovodenje visi inspekcija rada, a u dijelu koji se tice prava, obaveza
i odgovornosti zaposlenih u republickim organima uprave i jedinicama lokalne samouprave vrsi
upravna inspekcija. .

29 ,.Sl.glasnik BiH*, br. 32/02,102/09 i 72/17.

30 ,,SIL. novine FBiH*, broj 73/14.

31 Sl glasnik RS", br. 74/10, 109/12, 117/12 i 44/16.
32 ,.Sl. glasnik BDBiH*, br. 24/08, 25/08 i 20/13.

33 O'Higgins Niall, ,,Employment policy implementation mechanisms in Bosnia & Herzegovina®,
International Labour Office, Employment Policy Department, Employment and Labour Market
Policies Branch. - Geneva, 2014. godine, str. 10.
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nivou Bosne i Hercegovine formalno ne postoji “klasi¢ni”, op¢i zakon o radu, kao
lex generalis propis, nego postoji viSe zakona, koji ureduju radno-pravne odnose
specificnih kategorija zaposlenih. Kako seizrazloga ekonomic¢nostiijedinstvenosti
pravnog sistema nije moglo ocekivati da svaki posebni zakon koji definiSe radne
odnose pojedinih kategorija zaposlenih samostalno 1 u cjelini obuhvati sve aspekte
radnih odnosa, Zakon o radu u institucijama Bosne i Hercegovine, iako i sam
zamisljen kao lex specialis propis “preuzeo” je funkciju lex generalis propisa*.

U vezi naprijed navedenog, tako se Zakon o radu u institucijama Bosne
1 Hercegovine direktno primjenjuje na zaposlene u institucijama Bosne i
Hercegovine koji nisu drzavni sluzbenici, zaposlene u javnim poduze¢ima koje je
osnovala Bosna 1 Hercegovina, udruZenjima i fondacijama registrovanim na nivou
Bosne 1 Hercegovine, meduentitetskim korporacijama i drugim institucijama za
obavljanje dodatnih nadleZznosti u Bosni 1 Hercegovini te pravnim subjektima
koje osnivaju institucije Bosne i Hercegovine. Supsidijarno se ovaj zakon
primjenjuje na drzavne sluzbenike, policijske sluzbenike, zaposlene u Uredu za
reviziju institucija Bosne 1 Hercegovine, Obavjestajno sigurnosne agencije Bosne
1 Hercegovine 1 pripadnike OruZanih snaga Bosne 1 Hercegovine.

Na nivou Bosne 1 Hercegovine resorno ministarstvo za pitanje rada je
Ministarstvo civilnih poslova Bosne i Hercegovine®’, koje je provodeci svoju
politikuuoblastiradaizaposljavanja2010. godine donijelo Strategiju zaposljavanja
u BiH za period 2010. - 2014. godina, nakon Cega viSe nisu donoSene strategije
u ovoj oblasti**. Medutim, Agencija za rad i zaposljavanje Bosne i Hercegovine
je 2016. godine, u saradnji sa Federalnim zavodom za zaposljavanje, Zavodom
za zaposljavanje Republike Srpske i Zavodom za zaposljavanje Brcéko Distrikta
Bosne i Hercegovine, sadinila prijedlog ,,Plana o smjernicama politika trziSta
rada i aktivnim mjerama zaposljavanja u Bosni 1 Hercegovini za 2016. godinu*
kao dokumenta koji predstavlja smjernice politika trZiSta rada 1 aktivnih mjera
zaposljavanja u 2016. godini*’.

Zakonom o radu u institucijama Bosne 1 Hercegovine, propisano je da
inspekcijski nadzor nad njegovom primjenom, izuzev u dijelu odredbi koje se
odnose na plate 1 naknade, vrSi Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine. U
okviru nadleznosti Ministarstva pravde, poslove inspekcijskog nadzora u pogledu

34 Detaljnije: Mehmedovi¢ Emir, ,,Neke specificnosti primjene radnog zakonodavstva na nivou
BiH*, Sveske za javno pravo broj 22, 6. godiste, Sarajevo, 2015. godine, str. 37-43.

35 ,,Na drZzavnom nivou, Ministarstvo civilnih poslova i rada kao i Agencija za zaposljavanje imaju
koordiniraju¢u ulogu za izradu i primjenu politika.” - O'Higgins, /bid.
36 ,,Analiza politika zaposljavanja u Bosni i Hercegovini®, Centri civilnih inicijativa, Sarajevo,

2013. godine, http://www.fli.ba/wp-ontent/uploads/2015/11/Analiza_politika zaposljavanja u_
Bosni_i_Hercegovini_CCl.pdf, (na dan: 09.09.2017. godine).

37 ,Plan o smjernicama politika trziSta rada i aktivnim mjerama zaposljavanja u Bosni i
Hercegovini za 2016. godinu“ - http://www.mcp.gov.ba/org_jedinice/sektor za rad/aktuelnosti/

default.aspx?id=7298&langTag=bs-BA (na dan: 09.09.2017. godine).
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radnih odnosa, umjesto Inspekcije rada, kao specijalizirane inspekcije, vrsi
Upravna inspekcija, kao njena svojevrsna supstitucija®®.

Dakle, na nivou Bosne 1 Hercegovine, inspekcijski nadzor u oblasti radnih
odnosa je, vrlo atipi¢no organizovan u resornom obliku, pri ¢emu inspekcijska
sluzba nije u okviru resornog (Ministarstva civilnih poslova Bosne i Hercegovine),
nego drugog ministarstva (Ministarstva pravde Bosne 1 Hercegovine).

4.2. Organizacija inspekcije rada u entitetima i Bréko distriktu Bosne
i Hercegovine

Zarazliku od drzavnog nivoa, radno zakonodavstva entiteta 1 Br¢ko distrikta
Bosne 1 Hercegovine prepoznaje opée zakone o radu, koji, izmedu ostaloga,
reguliSu i pitanje inspekcijskog nadzora od strane specijalizirane inspekcije rada.
U pogledu nadleznosti za vrSenje inspekcijskog nadzora entitetske inspekcije
rada su nadleZne za sve ekonomske sektore*, a njihova organizacija regulisana je
odgovaraju¢im zakonima o inspekcijama.

U skladu sa odredbama konvencija o inspekciji radanavedene inspekcije rada
obavljaju poslove: pruzanja informacija i tehnickih savjeta o efektivnim na¢inima
primjene radnog zakonodavstva, osiguravaju primjenu radnog zakonodavstva i
ukazuju nadleznim organima na pravne praznine i neuredenosti odredenih pitanja
iz oblasti radnog zakonodavstva*. Planovi i programi rada inspekcija rada se
donose na godiSnjem nivou, s tim da se isti po potrebi revidiraju. Postoji obaveza
nadleznih uprava za inspekcijske poslove da o svome radu najmanje jednom
godisnje informisu svoje vlade.

Inspekcijski nadzori se provode kao: (1) redovni inspekcijski nadzor -
planiran Godis$njim planom rada odgovarajuce inspekcije rada, (2) inspekcijski
nadzor po inicijativi, te (3) kontrolni inspekcijski nadzor. Odnos izmedu intenziteta
vrSenja odredenog oblika inspekcijskog nadzora zavisi vise faktora, ukljucujuci
broj 1 sloZzenost inicijativa za vrSenje inspekcijskog nadzora, broj inspektora rada,
broj subjekata nadzora i sl.*'.

U Federaciji Bosne 1 Hercegovine resorno ministarstvo za pitanje rada je
Federalno ministarstvo rada i socijalne politike, koje u okviru svoje nadleznosti
vr8i upravne, strué¢ne i druge poslove utvrdene zakonoma, a koji se odnose na
nadleznosti Federacije u oblasti socijalne politike, rada, penzijskog i invalidskog

38 Mehmedovi¢ Emir, ,,Kapacitet radnog zakonodavstva na nivou Bosne i Hercegovine u vezi sa
pregovorima o pristupanju Evropskoj uniji®, Sveske za javno pravo broj 27, 8. godiste, Sarajevo,
2017. godine, str. 32.

39 ,Labour Inspection Needs Assessment and Work Plan®, International Labour Organisation
— DWT/CO for Central and Eastern Europe, str. 13, (http://ilo.org/wcmspS/groups/public/---ed
dialogue/--lab_admin/documents /publication/wems_240094.pdf, na dan: 09.09.2017. godine).

40 Ibid, str. 17.

41 ,,Na primjer, u Tuzlanskom kantonu, 65 % od 3.530 nadzora u 2011. godini bilo je proaktivno.
S druge strane, u Srednjebosanskom kantonu visi zvanicnici su naveli da se veéina nadzora provodi
kao reaktivni. Praksa se razlikuje u zavisnosti od razlicite organizacije kantona. * - Ibid, str. 18.
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osiguranja, ukljucujuci politiku rada i1 zapoS$ljavanja, te radne odnose i1 prava
iz radnog odnosa. Strategiju zapoSljavanja Federacije Bosne 1 Hercegovine za
period 2009.-2013. Federalna vlada je donijela 2008. godine i ona predstavlja
jedini strateSki dokument u oblasti zapoSljavanja na nivou Federacije Bosne
i Hercegovine®. Ona je donesena prije Strategije zapoSljavanja u Bosni i
Hercegovini sa kojom nije uskladena niti u metodologiji, niti u ciljevima*. Nakon
isteka perioda za ovu strategiju, nije poznato da je donesen drugi sli¢an akt u
ovoj oblasti. Znacajno je istaci da su svoje strategije zaposljavanja donijela i dva
kantona u Federaciji Bosne i Hercegovine (Zeni¢ko-dobojski kanton* i Tuzlanski
kanton*)*. Na osnovu naprijed navedenog moze se zakljuéiti da je politika rada
(uklju€ujuéi 1 politiku zaposljavanja kao njen dio) na nivou Federacije Bosne 1
Hercegovine slabo razvijena.

U skladu s odredbama federalnog Zakona o radu, inspekcijski nadzor nad
primjenom navedenog zakona vrsi federalni, odnosno kantonalni inspektor rada*’.
Federalni inspektor rada obavlja neposredni inspekcijski nadzor u privrednim
drustvima, preduze¢ima 1 ustanovama od interesa za Federaciju Bosne 1
Hercegovine®®, dok kantonalni inspektori rada obavljaju nadzor kod svih drugih
subjekata nadzora®. Inace, pitanje nadleznosti u oblasti regulisanja inspekcijskog
nadzora u Federaciji Bosne i Hercegovine je dugo vremena bilo sporno, te je bilo
1 predmet razmatranja Ustavnog suda Federacije Bosne 1 Hercegovine, sve do

42 Strategija zapoS$ljavanja FBiH imala je Sest strateskih ciljeva: stimulisanje razvoja,
zaposljavanja i unaprjedivanja kvalitete radnih mjesta; osiguranje inkluzivnog trzista rada kroz
sprjecavanje dugoroCne nezaposlenosti, neaktivnost, socijalne iskljucenosti i siromastva radno
sposobnog stanovni$tva; unaprijedenje uskladenosti ponude i potreba na trzistu rada; povecanje i
unaprijedenje ulaganja u ljudski kapital i prilagodavanje sistema obrazovanja novim zahtjevima
na trziStu rada; jacanje socijalne i teritorijalne kohezije kroz poduzetnistvo; i unaprijedenje
institucionalnih kapaciteta i socio-ekonomskog dijaloga na planu zaposljavanja. — detaljnije:
Strategija zaposljavanja Federacije Bosne i Hercegovine (2009-2013), 2008. godine, (http:/

fmrsp.gov.ba/s/images/stories/Strategija%20zaposljavanja%20FBIH%20Ministarstvo.pdf na dan
09.09.2017. godine).

43 ,,Analiza politika zaposljavanja u Bosni i Hercegovini®, Centri civilnih inicijativa, Sarajevo,

2013. godine, http://www.fli.ba/wp-content/uploads/2015/11/Analiza_politika_zaposljavanja_u_
Bosni_i_Hercegovini_ CClL.pdf

44 Strategija zaposljavanja Zenicko-dobojskog kantona za period 2013.-2020. godina, donesena je
2013. godine i uskladena je sa drzavnom i entiteskom strategijom zaposljavanja, kao i Strategijom
razvoja ZDK za period 2010.-2020. godina. Na osnovu navedene strategije 2014. godine je usvojen
i Akcioni plan za provedbu Strategije zaposljavanja ZDK 2013.-2020. godine. Navedena Strategija
i Akcioni plan imaju elemente politike rada.

45 Strategija zaposljavanja Tuzlanskog kantona za period 2009.-2013. godine donesena je 20009.
godine.

46 Strategija jacanja funkcije posredovanja u javnim sluzbama za zaposljavanje u FBiH koju je u
septembru 2014. godine usvojila vlada Federacije Bosne i Hercegovine, str. 15, (http://www.fzzz.ba/
doc/FINALNA _ Strategija.pdf, na dan: 09.09.2017. godine).

47 Cl. 159. st. (1) Zakona o radu (FBiH).
48 Cl. 160. Zakona o radu (FBiH).
49 Cl. 161. st. (1) Zakona o radu (FBiH).
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donosenja novog Zakona o inspekcijama Federacije Bosne i Hercegovine®. Prema
Zakonu o inspekcijama Federacije Bosne 1 Hercegovine, Federalni inspektorat
rada je organizovan u okviru Federalne uprave za inspekcijske poslove kao jedan
od 11 inspektorata®'.

U Republici Srpskoj je resorno ministarstvo za pitanje rada Ministarstvo
rada 1 boracko-invalidske zaStite. Narodna skupsStina Republike Srpske je u
oktobru 2016. godine usvojila Strategiju zaposljavanja Republike Srpske 2016.-
2020. godine®?, kao drugi srednjoro¢ni planski i strateski dokument kojim se
utvrduju osnovi za koordinisan i uravnotezen razvoj zaposljavanja®’. U skladu
sa odredbama republickog Zakona o radu inspekcijski nadzor nad primjenom
tog zakona, drugih propisa o radnim odnosima, kolektivnih ugovora 1 pravilnika
o radu, kojima se ureduju prava, obaveze i odgovornosti zaposlenih vrsi
Republicka uprava za inspekcijske poslove, posredstvom nadleznih republickih
inspektora i1 inspektora u jedinicama lokalne samouprave®. Inspekcijski
nadzor nad poStovanjem navedenog zakona i propisa donesenih radi njegovog
sprovodenja vrsi inspekcija rada. Inspekcijski nadzor u dijelu koji se tice prava,
obaveza 1 odgovornosti zaposlenih u republickim organima uprave i jedinicama
lokalne samouprave vrsi upravna inspekcija®. U skladu sa odredbama Zakona
o inspekcijama u Republici Srpskoj*® poslove inspekcijskog nadzora u oblasti
radnih odnosa vrSe inspektori rada Republicke uprave za inspekcijske poslove
te inspektori rada u jedinicama lokalne samouprave, kao povjerene poslove na
teritoriji jedinice lokalne samouprave®’ po principu funkcionalne povezanosti sa
Republi¢kom upravom za inspekcijske poslove®.

Sli¢no kao i u entitetima i u Brcko Distriku Bosne 1 Hercegovine inspekcijski
nadzor nad primjenom navedenog zakona i na osnovu njega donesenih propisa
vr$e inspektori za rad®”. U skladu sa odredbama Zakona o inspekcijama Bréko
Distrikta Bosne i Hercegovine® Inspekcija rada djeluje u okviru Inspektorata
Brcko Distrikta Bosne 1 Hercegovine kao sektora Vlade Distrikta®!.

50 ,,Sl. novine FBiH*, broj 73/14
51 Cl. 25. st. (1) Zakona o inspekcijama Federacije Bosne i Hercegovine.

52 Strategija zaposljavanja RS ima dva strateska cilja, i to: poveéanje zaposlenosti i ekonomske
aktivnosti stanovnistva; i odrzanje postojecih i kreiranje novih radnih mjesta u privredi. - detaljnije:
Strategija zaposljavanja RS 2016-202. godine, Banja Luka, 2016. godine.

53 Prethodno je bila na snazi Strategija zaposljavanja Republike Srpske za period 2011.-2015.
godina.

54 CI.263. st. (1) Zakona o radu (RS).

55 Cl. 263. st. (2) Zakona o radu (RS).

56 ,,SI. glasnik RS*, br. 74/10, 109/12, 227/12 i 44/16).

57 Cl. 3. Zakona o inspekcijama u Republici Srpskoj.

58 Cl. 8. Zakona o inspekcijama u Republici Srpskoj.

59 Cl. 104. Zakona o radu Bréko distrikta Bosne i Hercegovine.
60 ,,Sl. glasnik BDBiH*, br. 24/08, 25/08 i 20/13.

61 Cl. 12. Zakona o inspekcijama Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine.
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5. Zakljucak

Inspekcijske sluzbe imaju veliki druStveni znacaj. One imaju dvojak cilj
1 ulogu. S jedne strane nadziru i osiguravaju dosljednu primjenu propisa, dok s
druge strane identificiraju slabosti i nedostataka tih istih propisa u primjeni, a sve u
cilju njihovog prilagodavanja druStvenim potrebama. Uloga i znacaj inspekcijskih
sluzbi zahtjevaju da se pitanju efikasnosti njihovog rada posveti znacajna paznja
te da se, izmedu ostaloga, u tom cilju razmotri 1 pitanje mogucnosti unaprijedenja
njihovog rada. Jedan od nacina jeste i odabir najadekvatnijeg oblika organizacije

Svaki od oblika organizacije inspekcijskih sluzbi (realni 1 funkcionalni)
ima svoje prednosti nedostatke. Resorni oblik organizacije podrazumjeva
organizaciju inspekcijskih sluzbi u okviru odredenog resora, Sto osigurava vecu
specijalizaciju inspektora u oblastima koje su predmet nadzora, dok funkcionalni
oblik organizacije podrazumjeva grupisanje vise razli¢itih inspekcijskih sluzbi.

Analiziraju¢i postojeCe dokumente u oblasti rada (prije svega strategije,
akcione planove, ali 1 pojedinacne kampanje), moze se zakljuciti da je nivo
razvijenosti sektorskih politika u oblasti rada u Bosni 1 Hercegovini na niskom
nivou. Naime, ni na jednom nivou vlasti ne postoje sveobuhvatne politike u oblasti
rada. Jedino suu oblasti politike zaposljavanja, kao dijela politike rada, poduzimane
odredene aktivnosti na utvrdivanju odgovarajucih strategija. Medutim, ni one,
1zuzev u Republici Srpskoj, nakon isteka roka za koje su prvobitno donesene, nisu
niti obnavljane, niti su donoSene strategije za novi period®?. Kao pokazatelj niskog
nivoa razvijenosti sektorske politike u oblasti rada, moze se navesti Cinjenica da,
na osnovu dostupnih izvjesStaja o radu inspekcija rada, ne postoji funkcionalna
veza izmedu politika resornih ministarstava rada i planova inspekcijskih sluzbi®.

MozZe se zakljuciti da na svim nivoima vlasti u Bosni 1 Hercegovini, s
obzirom na nizak nivo razvijenosti, pa ¢ak 1 nepostojanje, odgovarajucih politika
rada, funkcionalni sistem organizacije inspekcija rada, kao inspekcije u okviru
nadleZzne uprave za inspekcijske poslove, (jo§ uvijek) moze ostvariti bolje
rezultate od resornog oblika. Funkcionalni oblik organizacije imaju entitetske
inspekcije rada 1 inspekcija rada Brcko distrikta Bosne 1 Hercegovine, dok na
drzavnom nivou poslove inspekcije rada, kao svojevrsna supstitucija, vr§i resorno
organizovana Upravna inspekcija.

Shodno navedenom trenutna organizacija inspekcija rada na nivou
Federacije Bosne i Hercegovine (ukljucuju¢i kantone), Republike Srpske 1 Brcko
distrikta Bosne 1 Hercegovine odgovara nivou razvijenosti sektorskih politika u

62 S obzirom da je Strategija zaposSljavanja Zenicko-dobojskog kantona donesena za period 2013.-
2020. godina, ista je jo$ uvijek u provodenju.

63 Za FBiH: http://www.fuzip.gov.ba/bundles/websitenews/gallery/files/37/1492434232Godi%C5
%Alnji_izvje %C5%Altaj o radu FUZIP-a za 2016 godinu.pdf; za RS: http://www.inspektorat.
vladars.net/bundles/website

news/admin-assets/plugins/tinymce/source/lzvjestaj%200%20radu/Izvjestaj%200%20radu%20
2a%202016.%20 godinu.pdf.
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oblasti rada. To ne znaci da inspekcije rada u trenutnom funkcionalnom obliku
organizacije ostvaruju optimalne rezultate, nego da bi u slucaju drugacije (resorne)
organizacije rezultati vjerovatno bili loSiji, Sto potvrduju rezultati koje u oblasti
rada ostvaruje Upravna inspekcija kao supstitucija inspekcije rada.
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THE IMPACT OF THE ORGANIZATION OF INSPECTION SERVICES
ON THE EFFICIENCY AND EXERCISING OF THE INSPECTION
FUNCTIONS - EXAMPLES OF THE LABOUR INSPECTIONS IN
BOSNIA AND HERZEGOVINA

Summary

The form of the organization of the inspection services and the level of
sectoral policy development in the field of inspectorate are essential factors
affecting the efficiency of achieving the objectives of inspection and at the
same time determine the scope of the use of the inspection function. Based
on the relationship between the organization's form and the degree of sectoral
development, it is also possible to assess the degree of effectiveness of a particular
inspection service. The functional form of the organization of inspection services
gives better results in systems where the degree of resource policy is lower, while
the sectoral form yields better results in systems where the degree of resource
policy is higher. Depending on the factors mentioned above, it is also possible to
assume the scope of the basic functions of inspection control - preventive function,
corrective function and repressive function.

Keywords: Inspection Service, Sectoral form of organisation, Functional
form of organisation, Sectoral Policy.
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