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SAZETAK | KLJUCNE PREPORUKE

Ova Procjena predstavlja analizu zakonodavnog okvira i praksi donosenja zakona u Bosni i
Hercegovini (u daljem tekstu: ,,BiH*“) kako bi se osigurala njihova uskladenost sa
medunarodnim standardima ljudskih prava i demokratskog upravljanja, kao i sa obavezama
preuzetim u oblasti ljudske dimenzije OSCE-a. Sveukupni cilj procjene jeste promoviranje
veceg kvaliteta zakona i vece efikasnosti procesa donoSenja zakona kako bi se osiguralo
donosenje demokratskih i provodivih propisa u svim oblastima, te se daju preporuke kako
unaprijediti sveukupan kvalitet, uinkovitost i transparentnost zakonodavnog procesa.

U tu svrhu, ODIHR je sagledao zakonodavni proces iz pravne, strateske i prakti¢ne perspektive
obzirom da donoSenje zakona nije izolovano pitanje, ve¢ uvijek zahtijeva zdruzeni napor
raznih aktera sa strane drzave i sadrzajnu saradnju sa onima kojima zakoni imaju sluziti.

Zakonodavne procedure u BiH (na drzavnom i entitetskom nivou) ne razlikuju se u osnovi od
proceduralnih pravila koja postoje u brojnim drugim drzavama. Obzirom na njihov kapacitet
da zakonodavni proces organizuju blagovremeno i1 na primjeren nacin, te u interesu gradana,
te zakonodavne procedure nisu u svojoj biti u nesuglasju sa standardima dobrog demokratskog
donosenja zakona. Istovremeno, sloZeni ustavni okvir, politicki kontekst, kao 1 zakonska 1/ili
zakonodavna kultura i tradicija predstavljaju prvenstvene izazove za donosenje kvalitetnih
propisa u BiH.

Otuda, osim sugestija u pogledu poboljSanja postoje¢ih pravila koja reguliSu zakonodavni
proces u drzavi, ovim preporukama se osvréemo i na pitanje sloZzenog ustavnog okvira.
Obzirom na to da glavne manjkavosti procesa donosSenja zakona u zemlji nisu rezultat
postojecih pravila, ve¢ na¢ina na koji se ona primjenjuju (ili se ne primjenjuju), preporuke su
prvenstveno usmjerene na relevantna prakti¢na unapredenja.

Konkretnije, osim ve¢ navedenog, ODIHR daje sljedece preporuke kako unaprijediti proces
donoSenja zakona u BiH:

A. Opcenito o zakonima o donoSenju zakona: Propisi kojima se reguliSu razliciti
aspekti procesa donoSenja zakona bi imali mnogo koristi od revizije (narocito
identifikacija $to je moguce vise aspekata procjene regulatornog uticaja (u daljem
tekstu ,,RIA*), odredbe o sadrzajnim konsultacijama, ex-post evaluacija zakona,
koja metodoloski treba biti povezana sa ex-ante procjenom, itd.). Mogla bi se
razmotriti opCa iskustva 1 najbolje prakse razradene Sirom svijeta tokom pandemije
COVID-19 u smislu organizacije sjednica, sastanaka, diskusija, procedura glasanja
i nadzora, te trebaju naéi svoje mjesto u postojeéim pravilima. Sto se tice
nomotehnickih pravila, online priru¢nik o ,,izradi propisa/nomotehnici®, koji bi se
azurirao po potrebi, bi mogao dovesti do unapredenja formalnog kvaliteta nacrta
akata. Sazetak pravila dostupan online bi bio koristan u smislu informiranosti i
podizanja svijesti. Savjetuje se i da se poslovnicima o radu parlamenata (u daljem
tekstu ,,Poslovnici”), narocito u Federaciji Bosne i Hercegovine (u daljem tekstu
,FBIH®), trebaju utvrditi konkretna pravila za javne diskusije kao osnove za
predvidljivu i usaglasenu praksu konsultacija.

B. Saradnja: Treba promovisati saradnju izmedu izvr$nih vlasti i parlamenata na
drzavnom 1 entitetskom nivou kako bi se obavezali na zajednicki program reformi.
Na drzavnom nivou se savjetuje povecati saradnju izmedu dva doma parlamenta,
izmedu vlade i parlamenta i izmedu parlamenta i Ustavnog suda. U FBIiH, a ne
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dovodeci u pitanje njihovu autonomiju, dva doma parlamenta treba u praksi blisko
da saraduju, a odnosne Poslovnike treba organizirati na na¢in da omogucavaju tako
intenzivnu saradnju. U protivhom, dvodomni parlament ne moze ucinkovito
obavljati svoje ustavom predvidene funkcije. Saradnja izmedu razli¢itih radnih
tijela i uloga zajedni¢kih komisija oba doma Parlamenta FBiH bi se mogla osnaziti.
To vazi i za saradnju izmedu Predstavnickog doma (u daljem tekstu ,,PD”’) i Doma
naroda (u daljem tekstu ,,DN”’), izmedu PD 1 vlade i izmedu oba doma i kantona.
Institucije u Republici Srpskoj (u daljem tekstu ,,RS*) trebaju bolje saradivati sa
drzavnim nivoom i1 FBiH kako bi se usaglaSavali zakoni i otvarali pregovori u
pogledu moguceg prenosenja dodatnih nadleznosti na drzavu u skladu sa Ustavom
(Cl. III 5 b) radi usvajanja potrebnih zakona u interesu gradana.

C. Dovoljno vremena za zakonodavni postupak: Savjetuje se preispitivanje rokova
1 njithovo tano propisivanje u parlamentarnoj proceduri kako bi se omogucilo
dobro informirano donosenje odluka i ukljuéivanje. Rokove treba odrediti tamo
gdje nedostaju kako bi se utvrdio zakonski standard za razlicite postupke. Uvodenje
viSe jasnijih rokova za procedure ucinilo bi sam proces bolje strukturiranim i
predvidljivim, tako izbjegavajuc¢i gubljenje dragocjenog vremena prilikom
usvajanja vaznih propisa. Ustav FBiH predvida instrumente za uklanjanje zastoja
u procesu donosenja zakona, na primjer ovlastenje premijera da sazove zajednicku
komisiju. Aktivacija ove klauzule zasniva se na politickoj odluci, ali se moze

......

D. Hitni/skraéeni/pojednostavljeni postupci: Treba preispitati definiciju ,,hitnosti*,
kao jednog od zakonskih osnova za skraceni postupak, kako bi se izbjegla
zloupotreba takvih postupaka. Preporucuje se i primjerena kvalifikovana vecina za
primjenu skra¢enog postupka.

E. Zakonodavna inicijativa: Clanovima parlamenata i radnim tijelima treba
opredijeliti dodatne kadrovske resurse 1 stru¢njake, izmedu ostalog putem podrske
sa strane organa uprave (u daljem tekstu ,,organi*) i Zakonodavno-pravnog sektora
Parlamentarne skupStine BiH (u daljem tekstu ,,PS BiH”). Treba povecati
upoznatost ¢lanova parlamenata u pogledu moguénosti da dobiju stru¢nu podrSku
sa strane organa uprave i Zakonodavno-pravnog sektora PS, a stru¢njaci treba da
produ odgovaraju¢u obuku kako bi poslanicima pruzali odgovarajucu stru¢nu
podrsku na proaktivan nacin. Organizacije gradanskog drustva (u daljem tekstu
,,OGD”) treba podstaci da proaktivno i transparentno predlazu vladi i ¢lanovima
parlamenata nacrte zakona. U RS, svi relevantni akteri, ukljucuju¢i OGD i gradane,
treba da budu bolje obavijeSteni o svojim pravima da budu ukljuceni u donosenje
zakona.

F. Donosenje javnih politika i RIA: Preporucuje se da se troSkovi nacrta zakona na
drzavnom nivou detaljnije prikazuju. U budZetu treba isplanirati finansijska
sredstva za RIA, a moglo bi se razmotriti i stvaranje istrazivackog centra, uz
obezbjedivanje ciljane obuke, povecanje kadrova i usvajanje RIA strategije. U
FBiH, RIA ne bi trebalo posmatrati kao ¢isto formalnu aktivnost ,,popunjavanja‘“ u
vladinom dijelu zakonodavnog postupka. Treba opredijeliti resurse za oba doma
Parlamenta FBiH da provode RIA kod izmjena i dopuna prijedloga zakona i nacrta
zakona koje predlazu ¢lanovi parlamenta. Prilikom pretresa veéi znacaj treba dati
obrazloZenjima. Na drZzavnom i entitetskom nivou (naro¢ito u RS), RIA se treba
koristiti prvenstveno radi procjene uticaja nacrta zakona na usaglaSavanje unutar
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BiH, na proces integracija u EU i na sprovodenje odnosne sudske prakse Evropskog
suda za ljudska prava (u daljem tekstu ,,ESLjP*).

. Rod, razlicitost i druga srodna pitanja: Ne dovode¢i u pitanje adekvatnost

zakonskog okvira u pogledu vitalnih nacionalnih interesa, zakonodavci treba da
razmotre uspostavljanje funkcionalnog mehanizma koji osigurava efektivnu zastitu
vitalnih nacionalnih interesa uz istovremeno onemogucavanje potencijalne
zloupotrebe odnosne procedure kao sredstva za blokiranje redovnog zakonodavnog
postupka. U tom smislu, RIA se moze smatrati za korisno sredstvo za procjenu
uticaja nacrta zakona na vitalne nacionalne interese konstitutivnih naroda, ostalih
manjina i rodnu ravnopravnost kako bi taj proces bio manje politizovan, a vise
voden nacelima ravnopravnosti i pravi¢nosti. Potrebno je kontinuirano ulagati
napore ka povecanju zastupljenosti zena. Obzirom na razlike u sprovodenju propisa
0 rodnoj ravnopravnosti u decentralizovanoj strukturi drzave, treba u potpunosti
usaglasiti zakonodavstvo i politike za ostvarenje ravnopravnosti izmedu Zena i
muskaraca na drzavnom i entitetskom nivou. Na svim sluzbenim jezicima naglasak
treba biti na pravilnoj upotrebi rodno neutralnog jezika u normativnim aktima i
drugim sluzbenim publikacijama. Treba podiéi svijest o uticaju rodno stereotipnog
jezika na druStvene i strukture moc¢i. TerminoloSko znanje 1 obuka, kao i Sira
upotreba terminoloskih alatki, kao $to su terminoloske baze podataka, imali bi
pozitivan efekat i vodili boljem jezickom kvalitetu zakona. Struénim sluzbama
parlamenata treba omoguditi da adekvatno odgovore na jezicke potrebe. Savjetuje
se da se osigura da zakoni takoder rjeSavaju pitanja od interesa za zene 1 manjinske
grupe, kao i osjetljive ili marginalizovane grupe. Treba osnaziti ljudske, tehnicke i
finansijske kapacitete institucionalnih mehanizam za rodnu ravnopravnost za
pracenje i procjenu uticaja zakonodavstva na ravnopravnost spolova. Treba
razmotriti vece ukljuc¢ivanje OGD, narocito zenskih organizacija, prilikom izrade
normativnih akata, politika i programa u oblasti rodne ravnopravnosti na nivou
drzave, entiteta, distrikta i kantona. Potrebno je uloziti dodatne napore da se
omoguéi sprovodenje presude ESLjP u predmetu Sejdi¢ i Finci' u pogledu
ogranicenja zasnovanih na etniCkom porijeklu po prava da se bira i bude biran kako
bi se pogurale reforme u pravcu demokratizacije u predpristupnom i pristupnom
procesu BiH. Ljudska prava i rodna pitanja treba uzeti u obzir, izmedu ostalog,
prilikom preispitivanja pravila o RIA i uklju¢enim agencijama i organima, kao i
prilikom samog sprovodenja RIA na svim nivoima.

H. Planiranje zakonodavne aktivnosti: BiH treba da iskoristi iskustva drugih drzava

ucesnica OSCE-a u oblasti planiranja donoSenja javnih politika i normativnih akata
1 da razvija dugoro¢nije planiranje klju¢nih zakonodavnih inicijativa, ukljuc¢ujuci 1
na nivou FBiH. RS treba postovati sopstvene planove, te ispitivati i poja$njavati
razloge povremenih propusta da se istih pridrzava. Ako razlozi nisu politicke
prirode, mogla bi se preispitati metodologija planiranja.

I. 1zrada propisa: Na drzavnom i entitetskom nivou je potrebno posvetiti vise paznje

vaznosti izrade dobro pripremljenih nacrta 1 stru¢nosti u oblasti nomotehnike. U
tom smislu, treba unaprijediti inicijalnu 1 kontinuiranu obuku u okviru
ministarstava i parlamentarnih sekretarijata. Istovremena priprema zakona i

LESLjP, Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine, predstavke br. 27996/06 i 34836/06), presuda od 22. decembra

2009.
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J.

pripadajucih podzakonskih akata bi mogla biti od koristi za prevazilazenje izazova
neprovodenja zakona, narocito U RS.

Radna tijela: Preporucuje se preispitati sastav radnih tijela u parlamentima.
Srazmjerna zastupljenost zasigurno ima svoje demokratske prednosti, ali bi mogla
biti pogubna po manjinska prava (odnosno, parlamentarnu opoziciju). Savjetuje se
da se povremeno slijedi paritetna struktura, naro¢ito u slu¢aju radnih tijela ¢ija je
glavna funkcija nadzor nad izvr$Snom vlaséu. Na drzavnom i entitetskom nivou bi
moglo biti blagotvorno ponovno razmotriti kako povecati efikasnost i
transparentnost, ¢cime bi se takoder mogla povecati participacija i demokrati¢nost.
Primjerice, mogli bi utvrditi rokove za objavljivanje prijedloga i drugih materijala
za sjednice radnih tijela i plenarne sjednice, koje onda treba posStovati. Potrebno je
obezbijediti dovoljno vremena za razmatranje nacrta zakona na radnim tijelima,
kao i dovoljno vremena izmedu pretresa na radnim tijelima i plenarne rasprave
kako bi ¢lanovi parlamenta koji ucestvuju na plenarnom zasijedanju (a nisu clanovi
nadleznih radnih tijela) mogli procitati preporuke radnih tijela i nacrt akta,
ukljucujuéi 1 predlozene amandmane. Moglo bi se razmotriti i snazenje Statusa
izvjestitelja time S§to bi se u odnosnim poslovnicima prepoznala njihova specificna
uloga. Za kvalitet donosSenja zakona u parlamentarnom postupku bi bilo korisno
ako bi se radnim tijelima mogli opredijeliti ljudski resursi (uklju¢ujuéi pravne
stru¢njake bilo iz samog doma ili spoljne eksperte). Radna tijela treba da organizuju
javna sasluSanja i da se konsultuju sa relevantnim akterima, ukljucuju¢i OGD,
prilikom razmatranja nacrta zakona ili vrSenja nadzora nad sprovodenjem
izglasanih zakona. Na drzavnom nivou bi se zastoji u procesu donosenja zakona
mogli bolje izbjegavati ukoliko bi se preispitala pitanja uloge negativnog misljenja
radnog tijela i vecine potrebne za odlucivanje u zajednickoj komisiji. U RS
aktivnosti radnih tijela treba da budu javne, narocito koriStenjem internet stranica.
Isto vazi i za materijale za sjednice radnih tijela u FBiH. Odredeni sastanci bi se
mogli otvoriti za javnost i/ili se prenositi. Savjetuje se da u FBiH informacije o
zakazanim sjednicama radnih tijela oba doma kao i materijali o inicijativama za
donoSenje zakona budu javno dostupni. Radi pravilnog vodenja saslusanja i
ukljucivanja struénjaka u proces donosenja zakona u parlamentu, narocito kada
¢lanovi parlamenta podnose prijedlog zakona, potrebno je uspostaviti posebni
razdjel budZeta parlamenta. Treba rjeSavati pitanje prakse nepoStovanja
vremenskih ograni¢enja predvidenih Poslovnikom NSRS, te osigurati prava
¢lanova parlamenta 1 opozicionih grupa.

K. Javne konsultacije: Potreba za vodenjem konsultacija oko nacrta zakona i javnih

politika proistice iz sveukupne potrebe za transparentno$c¢u 1 dobrim rukovodenjem
u javnim institucijama, te kako bi se pojedincima i gradanima generalno,
ukljucujuéi i relevantne OGD, omoguéilo uc¢esée u javnim poslovima. Konsultacije
bi mogle biti nuzne kako u predparlamentarnoj fazi tokom donoSenja javnih
politika (ve¢ kod razmatranja svake opcije u datoj oblasti javne politike), tako i
tokom parlamentarnog postupka. I u parlamentarnom postupku je vazno sprovoditi
konsultacije, narocCito kada vlada nevoljko organizuje sadrzajne konsultacije ili
kada se radi o nekom kontroverznom pitanju. Otuda se savjetuje da se iskoriste
poslovnici o radu parlamenata po tom pitaju i da se aktivnije organiziraju
konsultacije u parlamentima na svim nivoima. Konsultacije treba planirati,
koordinirati 1 blagovremeno provoditi. Masovna podrSka donoSenju zakona (eng.
crowdsourcing legislation) je praksa koju cesto koriste vlade u brojnim
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jurisdikcijama, koja bi mogla biti od koristi na drzavnom i entitetskom nivou. Kada
se reguliSu konsultacije i sprovode ta pravila, prioritet treba da bude inkluzivnija
participacija. Potrebna je protivteZza postoje¢im odnosima moci. Trebalo bi se
omoguciti i ukljucivanje, recimo, osjetljivih i marginalizovanih kategorija drustva;
takoder, tokom tog procesa ne treba koristiti administrativni zargon. Prilikom
organiziranja konsultacija, potreban je pristup primjeren djeci/mladima i
odgovaraju¢em uzrastu. Paznju takoder treba posvetiti 1 koriStenju sigurnosnih
mehanizama, kao Sto su zastita podataka i bezbjedan i pristupacan prostor itd. U
tom smislu za sadrzajne konsultacije je potrebno, na primjer, inicijalno istrazivanje
strana ukljucenih u konsultacije i relevantnih aktera i pokusaj da se razumiju, kao
i da se uCesnicima konsultacija blagovremeno dostave dokumenta sa pojasnjenjima
i izloZzenim opcijama. Sadrzajne konsultacije mogu da dovedu do dobro
obavijeStene reakcije, te predstavljaju preduslov za pouzdaniji odgovor vlade, koja
treba da obuhvata mnogo vise od puke potvrde prijema. Treba da obuhvata i analizu
i ocjenu dostavljenih stanovista koju treba javno objaviti. Organiziranje online
konsultacija treba da slijedi isti pristup i nacela koja su samo prilagodena
specificnostima online sfere. Online konsultacije ne smiju povecavati postojece
nejednakosti. Otvaranje konsultacija $to je ranije moguce za javnost, narocito
OGD, ukljucujuéi i one €iji interesi nisu u saglasnosti sa interesima vlade, 1 dalje
predstavlja izazov. Otuda treba povecati svijest medu politickim strankama u
pogledu uloge i polozaja civilnog sektora, ukljucujuéi sindikate, predstavnike
poslovne zajednice, lokalne samouprave, univerzitete itd., u ovim procesima.
Ukljuceni akteri treba da produ odgovarajuéu obuku i budu informirani o
procesima donoSenja budzeta ili zakona. Treba vise promovirati online platforme
kako bi se dobijalo vise komentara. U FBiH i RS treba povecati svijest u pogledu
konsultacija 1 njihove vaznosti U postupku donoSenja zakona. Savjetuje se da se
preispita nacin na koji se konsultacije organiziraju u entitetima kako bi se
ispostovali standardi. U FBiH bi se mogla unaprijediti saradnja sa kantonima, sa
odgovarajuce utvrdenim rokovima, §to bi pomoglo u uklanjanju uskih grla u tom
procesul.

L. Provjera: Na drzavnom nivou se savjetuje sprovodenje reformi koje imaju za cilj
snazenje fakticke autonomije postojeceg posebnog odjeljenja (sada je to
Sekretarijat VijeCa ministara) za provjeru ustavnosti nacrta koje pripremaju
ministarstva, kao 1 njihove zakonitosti, poStovanja nomotehnickih pravila i
usaglasenosti sa propisima EU, itd. Na primjer, razmotriti angaZzovanje dodatnih
kadrova i definisanje obaveze ministarstava da ispoStuju preporuke ovog
odjeljenja. Za FBiH se preporucuje da preispita nadleznosti mati¢nih komisija,
pogotovo komisije koja se bavi evropskim integracijama.

M. Parlamentarni nadzor: Parlamentarni nadzor, u smislu pracenja provodenja
zakona i aktivnosti ministarstava u oblasti kreiranja javnih politika, bi se mogao
osnaziti u nadleznim parlamentarnim radnim tijelima na svim nivoima primjenom
sadrzajnijeg pristupa toj aktivnosti. Teba razmotriti odgovaraju¢i zakonodavni
okvir sa postupcima za dostavljanje prituzbi u okviru BiH Zakona o
parlamentarnom nadzoru iz 2018. godine. Prioritet treba dati obezbjedenju pristupa
informacijama o moguéem krSenju Zakona o nadzoru iz 2018. godine onim
institucijama i licima koji obavljaju funkciju nadzora. Zauzvrat treba da budu
obavezani zakonom o tajnim podacima. Preporucuje se da FBiH razmotri uvodenje
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sopstvenog zakona o nadzoru. Radi adekvatnog obavljanja nadzora u RS, mogu se
preispitati pravila i rokovi.

N. EU integracije: Na drzavnom nivou, uskladivanje sa pravnom tecevinom EU (i
drugim medunarodno preuzetim obavezama, ukljucujuci i presude ESLjP) je u
zaostatku. Preporuke koje je u tom smislu dala EU i nedostatak kapaciteta da se ta
pitanja rjeSavaju treba na odgovaraju¢i na¢in razmotriti. Za to je potrebno i
odgovarajuce planiranje i provodivi zakonodavni programi. U parlamentarnom
postupku bi se moglo razmotriti da se zahtijeva od ¢lanova Direkcije za evropske
integracije da budu prisutni tokom razmatranja na radnim tijelima. FBiH treba da
izradi program uskladivanja, vode¢i rauna o listi koju je utvrdila Evropska
komisija u svom izvjestaju za BiH iz 2021. godine.? Savjetuje se i preispitivanje
nadleZnosti relevantnih FBiH parlamentarnih radnih tijela kako bi takoder mogli
da provjeravaju nivo uskladenosti. Radi uskladivanja zakona 1 osiguranja njihove
provedivosti u RS, treba izraditi podzakonska akta zajedno sa zakonima. Takoder
se savjetuje da se ispita stvarna faza uskladivanja i postupi u skladu sa planiranjem
daljih zakonodavnih aktivnosti kako bi se rijesio nedostatak napretka u oblastima
koje je definisala Evropska komisija.

O. Objavljivanje i dostupnost usvojenih zakona, otvorenost parlamenta:
Objavljivanje propisa je preduslov njihove primjene i posvecenost dostupnosti
zakonskih akata svima. Online verzije svih propisa koji su na snazi, bez obzira na
datum usvajanja, treba da budu besplatno dostupne na pouzdanim, idealno bi bilo
zvani¢nim online platformama, koje treba da koriste najsavremenija tehnoloSka
dostignu¢a kako bi korisnicima omogucile pristup odnosnim zakonskim
informacijama. Treba uspostaviti online forum za autenti¢ne verzije sluzbenih
glasnika i zakona koji su na snazi (kao preciscene i/ili kodifikovane verzije).
Koristenjem tehnologije mozZe se povecati otvorenost i1 transparentnost, te
omoguciti veca ukljuc¢enost. Stoga se moze preporuciti 1 njena snaznija upotreba.
PreciS¢ene tekstove normativnih akata, kako zakona tako i podzakonskih akata,
treba pripremiti neposredno nakon usvajanja izmjena i dopuna. Nocne sjednice
ometaju transparentnost i dostupnost, jer sprec¢avaju kako ¢lanove parlamenta, tako
1 gradane da prate pretrese. Stoga ih treba izbjegavati u najvecoj mogucoj mjeri.
Takoder, u RS treba posvetiti viSe paznje posvecenosti postupku demokratskog
donoSenja zakona u smislu prava parlamentarne manjine, transparentnosti i
otvorenosti NSRS.

P. Uloga ustavnih sudova: Kada je zakonski omoguéeno da radno tijelo, predsjednik
ili ¢lan parlamenta ili vlada konsultuju Ustavni sud u slucaju sumnji u pogledu
nekog nacrta zakona, tu mogucnost treba ohrabrivati kako bi se unaprijedila
ustavnost zakona, ukljucujuci postovanje ustava, relevantne sudske prakse ESLjP
i zahtjeva koji se postavljaju u procesu EU integracija. Treba osigurati da politicka
grana vlasti ne ignorise i ne ostavlja neprovedene odluke Ustavnog suda. Ustavnim
sudovima bi od koristi bila sudska praksa drugih ustavnih sudova, Suda pravde EU
(u daljem tekstu ,,Sud pravde®) i ESLjP u pogledu polu-procesnog ispitivanja
zakona.

2 Izviestaj za Bosnu i Hercegovinu za 2021, 19/10/2021 Evropska komisija
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6.

uvoD

OSNOVNE INFORMACIJE

Procjena koja slijedi je uradena na osnovu zahtjeva koji je uputila Misija OSCE-a u Bosni
i Hercegovini (u daljem tekstu ,,BiH) 29. januara 2020. godine da se sprovede procjena
zakonodavnog procesa u BiH (u daljem tekstu ,,Procjena‘). Kao odgovor na taj zahtjev,
ODIHR je 28. februara 2020. godine potvrdio spremnost da sprovede tu procjenu.

U procjeni se daje analiza zakonodavnog okvira i prakse u procesu donosenja zakona u
BiH iz vizure medunarodnih standarda demokratskog donosenja zakona. Procjena se
odnosi na drzavni i entitetske nivoe. Analiza je zasnovana na pregledu literature
(prikupljanje i analiza relevantnih izvora prava kojima se ureduje proces donoSenja
zakona u BiH navedenih u aneksu 2) i informacijama dobijenim tokom online intervjua
sa nekima od klju¢nih relevantnih strana u decembru 2020. i januaru 2021. godine.
Naredni krug onlajn sastanaka odrzan je u aprilu i maju 2022. godine. lako posjete uzivo
uobicajeno ¢ine dio ovakvih procjena, usljed prevladavajué¢ih okolnosti izazvanih
pandemijom COVID-19, ODIHR i Misija OSCE-a u BiH su odlucili da sve sastanke sa
relevantnim akterima sprovedu onlajn radi prikupljanja informacija i razmatranja pitanja
koja se odnose na zakonodavni proces.

G-da Timea Drindczi, g-din Yves Doutriaux i g-din Luzius Mader su pozvani da pruze
podrsku ODIHR-u u sprovodenju sveobuhvatne procjene zakonodavnog procesa u BiH.
G-da Timea Drindczi je madarska profesorica prava, a trenutno je gostujuca profesorica
na Pravnhom fakultetu Saveznog univerziteta Minas Gerais u Brazilu; g-din Yves
Doutriaux je francuski drzavni savjetnik (na francuskom: conseiller d'Etat), bivsi
ambasador i stalni predstavnik Francuske u OSCE-u i zamjenik stalnog predstavnika
Francuske u UN; a g-din Luzius Mader je $vajcarski pravni stru¢njak, vanredni profesor
na Univerzitetu u Lozani, bivsi zamjenik direktora Saveznog pravosudnog ureda
Svajcarske.

ODIHR izrazava zahvalnost svima koji su izdvojili vrijeme da se sa nama sastanu i
podijele svoje znanje i iskustvo, a naro¢ito predstavnicima i ¢lanovima zakonodavnih i
izvr$nih organa na drzavnom i entitetskom nivou u Bosni i Hercegovini, kao i
medunarodnim partnerima (navedenim u aneksu 3).

PREDMET I CILJ PROCJENE

Ova Procjena predstavlja analizu zakonodavnog okvira i praksi donosenja zakona na
drzavnom i entitetskom nivou u BiH iz ugla medunarodnih standarda ljudskih prava i
demokratskog upravljanja, kao i obaveza preuzetih u okviru ljudske dimenzije OSCE-a.
Procjenom se zeli promovirati vec¢i kvalitet propisa i veca efikasnost procesa donosenja
zakona da bi se osiguralo postojanje demokratskog i provodivog zakonodavstva na svim
poljima. To se tezi ostvariti davanjem preporuka kako unaprijediti svekoliko kvalitet,
ucinkovitost i transparentnost zakonodavnog postupka.

Pristup ove procjene se zasniva na stanovistu da je, izuzev ako je to apsolutno nuzno,
pozeljnije da reforme osmisljavaju odgovarajuci nadlezni organi, a ne da ih naprosto
isporu¢i medunarodna zajednica. Medunarodni standardi sluze kao izvor inspiracije, a
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11.

12.

o¢ekuje se da ¢e se implementirati cijene¢i na odgovaraju¢i nacin lokalne okolnosti.
Svaku narednu reformu treba otpoceti tek nakon kompletnog procesa javnih
konsultacija. Samo na takav nacin moze postojati uvjerenje da c¢e reforme biti
upodobljene specificnostima lokalne zakonodavne i politicke kulture, te da ce
odgovarati na interese gradana.

Procjena se sastoji od tri glavna dijela i 4 aneksa. U ovom prvom, uvodnom dijelu se
predstavljaju osnovne informacije, predmet, cilj i metodologija Procjene, te izlazu
medunarodni standardi demokratskog donosenja zakona. Drugi dio sadrzi tematsku
analizu procesa donoSenja zakona, a u narednom trecem dijelu date su preporuke.
Naslanjajuci se na najvaznije aspekte donosenja zakona, i drugi i tre¢i dio se sastoje od
po 16 odjeljaka, poc¢ev od analize zakona 0 donoSenju zakona (opc¢enito), nakon ¢ega
slijedi razmatranje saradnje, zakonodavne inicijative, donosenja javnih politika i RIA,
roda i raznolikosti, zakonodavnog planiranja, izrade normativnog akta, radnih tijela,
konsultacija, provjere, nadzora, evropskih integracija, objavljivanja zakona, otvorenosti
i pristupa informacijama i uloge ustavnih sudova. U tre¢em dijelu se formuli$u preporuke
koje su u nacelu primjenljive kako na drzavni, tako i na entitetski nivo kada se uoce sli¢ni
izazovi.

Kada se u ovoj Procjeni analizira proces donoSenja propisa iz perspektive procesa
evropskih integracija, razmatra se odnosni okvirni sporazum izmedu BiH i EU. Otuda se
ovom Procjenom analizira obim do koga se odnoshe preuzete obaveze vezano za
donosenje zakona postuju i daju se preporuke za pruzanje podrske tim naporima na
domacem nivou.

ODIHR potcrtava da ova Procjena ne dovodi u pitanje nit jedan opis, analizu, pisane ili
usmeno date preporuke i komentare na odnosne propise ili proces donosenja propisa koje
ODIHR moze biti u prilici da daje ubuduce.

METODOLOGIIA

Za potrebe ove procjene, donosenje zakona se definiSe kao zakonodavni proces tokom
koga se zakoni pripremaju i izraduju, u vezi kojih se vode konsultacije i razgovori, koji
se pregledaju, mijenjaju i dopunjavaju i u kona¢nom usvajaju i objavljuju, a kasnije
evaluiraju.

U ovoj procjeni se navodi sazeta verzija zakonodavnog procesa u BiH (drzavni nivo),
FBiH i RS (entitetski nivo) kako je predviden njihovim odnosnim ustavnim porecima.
Procjena se usredsreduje na norme koje opredjeljuju funkcionisanje zakonodavnog
procesa, te daje kratak pregled pravila kojima se definise zakonodavni proces u cjelosti
na drzavnom i entitetskom nivou.

Procjena je zasnovana na pregledu legislative relevantne za donosenje zakona i na
informacijama dobivenim tokom online intervjua sa nekim od klju¢nih relevantnih
aktera u decembru 2020. godine, u januaru 2021. godine i u aprilu i maju 2022. godine,
kao i onim koje su naknadno pristigle kao odgovori na naknadna pitanja. Treba
napomenuti da procjena obuhvata odgovarajuci zakonodavni okvir koji je bio na snazi
u BiH do kraja 2021. godine i ne uzima u obzir eventualne naknadne izmjene zakona i
propisa. U isto vrijeme, ODIHR je spreman, na zahtjev, dati naknadnu procjenu izmjena
i dopuna zakona koji se odnose na donoSenje zakona do kojih je doslo nakon
sprovodenja Ove procjene.
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13. Podrazumijeva se da procjena zakonodavnog procesa ne moze biti ograni¢ena samo na
analizu formalnih pravila. Mora obuhvatati i prakti¢nu primjenu i sprovodenje tih pravila,
Sto umnogome zavisi od ukupnog institucionalnog i politickog konteksta, kao i od pravne
i zakonodavne tradicije. To posebice vazi za drzavu kao §to je BiH sa veoma slozenim
institucionalnim ustrojstvom i delikatnom i nesigurnom politickom situacijom. Otuda se
u okviru ove procjene ispituju odredena nesuglasja izmedu zakona (formalnih pravila) i
njihove prakti¢ne primjene u odnosu na to kako uti¢u na aspekte zakonodavnog procesa
na drzavnom nivou i u dva entiteta.

14. Sam proces procjene postavio je odredene metodoloske izazove. Tokom brojnih online
sastanaka, ucesnici su uglavnom prvenstveno pojasnjavali formalna pravila, dok bi se
samo ovlas osvrnuli na praksu. Kako politicka situacija, tako i institucionalno ustrojstvo
¢ine da procjena zakonodavnog postupka predstavlja zahtjevan poduhvat. Narocito u
sluGaju drzave sa vise nivoa vlasti, temeljna procjena zakonodavnih postupaka treba da
uzme obzir teorijsku i stvarnu podjelu zakonodavnih ovlastenja na razli¢itim nivoima
vlasti.

15.  Ovom procjenom su razmatrani samo drzavni nivo i nivo dva entiteta, dok su po strani
ostali Br¢ko Distrikt i regionalne i lokalne uprave (kantoni u FBiH i opstine u cjelokupnoj
drzavi). Ipak, sa stanovista vertikalne podjele vlasti, neke od politi¢kih zapreka koje
ometaju zakonodavne aktivnosti na drzavnom nivou, a djelomice i na nivou entiteta bi se
mogle rijesiti aktivnostima donosenja propisa na lokalnom nivou. Te inicijative sa
lokalnog nivoa bi mogle, u odredenoj mjeri, ,,kompenzirati“ blokade koje se javljaju na
drzavnom i entitetskom nivou..

16. Ovom procjenom nisu razmatrana zakonodavna ovlastenja Visokog predstavnika za
Bosnu i Hercegovinu (u daljem tekstu ,,Visoki predstavnik®). lako Visoki predstavnik
ima Siroka ovlastenja, koja si i koriStena u godinama nakon Dejtonskog mirovnog
sporazuma iz 1995. godine®, trenutno postoje odredeni pokazatelji 0 uzdrzavanju od
koristenja svojih izvr$nih ovlasti®.

17.  Statisticki podaci o zakonodavnim aktivnostima na razli¢itim nivoima vlasti su mogli biti
od pomod¢i U procjeni, a naroCito podaci o0 broju normativnih akata (primarno i
sekundarno zakonodavstvo) koji su na snazi na razli¢itim nivoima, o broju normativnih
akata koji se usvajaju ili donose svake godine, o ukupnom obimu i obimu po predmetu
normativnih akata koji postoje na razli¢itim nivoima, itd. Djelimi¢ni podaci su dobijeni
od PS BiH, FBiH, Narodne skupstine Republike Srpske (u daljem tekstu ,,NSRS”) i
skupstina Hercegovacko-neretvanskog kantona i Kantona Sarajevo u pisanoj formi.
Tokom online intervjua su prikupljeni i odredeni podaci o nedostatku zakonodavnih
inicijativa od strane Vlade BiH. Treba napomenuti da stavovi sagovornika uglavnom

3 Opsti okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini, jo§ poznat i kao Dejtonski mirovni sporazum (DPA), Dejtonski sporazum, Pariski
protokol ili Dejtonsko-pariski sporazum, je mirovni sporazum postignut u bazi ratnog vazduhoplovstva Rajt-Paterson blizu Dejtona, Ohajo,
Sjedinjene Americke Drzave, u novembru 1995. i zvani¢no potpisan u Parizu 14. decembra 1995..

4 Pogledati npr. redovne izvjestaje Visokog predstavnika za provedbu Mirovnog sporazuma o Bosni i Hercegovini Generalnom sekretaru
Ujedinjenih naroda. Na primjer, pogledati poslednja 3 izvjestaja: S/2021:912; S/2021/409; S/2020/1052. Pogledati takoder: usprkos ¢estih
osporavanja nacela Dejtonskog sporazuma,“uzdrzao sam se od koristenja svojih izvrsnih oviasti, usprkos sve vecem pozivanju od strane
gradana da to uradim, a u skladu sa politikom Upravnog odbora Vijeca za provedbu mira kojom se zagovara lokalno viasnistvo nad
medunarodnim odlucivanjem”, §35 59. izvjestaj VP, april 2021. godine, S/2021/409. Medutim, treba uzeti u obzir da je 23. jula 2021. godine,
neposredno prije isteka mandata, Visoki predstavnik za Bosnu i Hercegovinu Valentin Inzko nametnuo zakon kojim se zabranjuje negiranje
genocida i veli¢anje osudenih ratnih zlo¢inaca. Zakon, koji predstavlja amandman na bosanskohercegovacki Krivi¢ni zakon, donio je Visoki
predstavnik koriste¢i svoja “bonska ovlastenja”, prema kojima on ima ovlastenje da donosi obavezujuce odluke i smijeni javne sluzbenike
kako bi obavljao svoju funkciju nadzora nad civilnom implementacijom Dejtonskog sporazuma. Ovaj poseban skup ovlasti nije koristen u
protekloj deceniji kako ne bi dolazilo do upliva u suverenitet BiH. Takoder, visoki predstavnik Christian Schmidt odlucio je iskoristiti svoja
"bonska ovlastenja" za nametanje promjena izbornog zakona na snazi od 3. oktobra 2022.
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18.

19.

20.

21.

22.

odrazavaju zakonodavnu aktivnost vaze¢ih saziva parlamenata i vlada u vrijeme
provodenja procjene.

Ova procjena ne sadrzi sveobuhvatnu analizu roda i razli¢itosti u zakonodavnom procesu,
jer je za to potrebno vise rasclanjenih podataka u pogledu zastupljenosti zena na nivou
entiteta, kao i informacija o zastupljenosti razli¢itih etni¢kih grupa u parlamentima,
vladama i administracijama.

Bilo bi korisno ponuditi Siri zbir praksi u provedbi parlamentarnog nadzora, procesu
provjere i ulozi ustavnog suda u procesu donosenja zakona. Obzirom da ti podaci nisu
bili na raspolaganju ekspertima tokom procjene, prakti¢ni aspekti pomenutih pitanja
mogu potencijalno biti prac¢eni Sirom, sveobuhvatnijom cjelovitom procjenom procesa i
praksi donoSenja zakona u BiH.

Nedvojbeno, odsustvo neposrednog licnog kontakta, odnosno ¢injenica da se procjena
uglavnom zasniva na intervjuima vodenim online, s obzirom na vazeca ograni¢enja
uzrokovana pandemijom COVD-19, predstavlja stanovit izazov i prakti¢nu zapreku za
izradu u potpunosti sveobuhvatne i temeljne procjene.

I na kraju, moguce nerazumijevanje ili pogresno tumacenje pravila i procedura moze biti
uzrokovano greskama u prevodu.

Izuzetno je vazno biti svjestan ograni¢enja koja proistjecu iz tih pomenutih osobitih
okolnosti.

MEDUNARODNI STANDARDI DEMOKRATSKOG DONOSENJA ZAKONA

23.

24,

25.

Medunarodni standardi u oblasti demokratskog donos$enja zakona se crpe iz brojnih
razli¢itih medunarodnih i regionalnih konvencija i drugih dokumenata. Demokratski
proces donoSenja zakona naslanja se na klju¢ne principe, kao $to su demokratija,
vladavina prava, ljudska prava, jednakost i nediskriminacija itd, a u medusobnoj je vezi
sa mnogim pravima i slobodama koje su zemlje uc¢esnice OSCE-a zakonski duzne da
postuju.

Zemlje ucesnice OSCE-a su posvecene gradenju, konsolidaciji i snaZzenju demokratije
kao jedinog sistema vlasti® i prepoznaju je kao inherentni element vladavine prava.®

Preuzete obaveze u okviru ¢lanstva u OSCE-u koje se odnose na donoSenje zakona
prvenstveno se ti¢u otvorenosti i inkluzivnosti tog procesa. Dokumentom iz Moskve iz
1991. godine se zahtijeva da drZave u€esnice formuliSu i usvajaju propise ,,kao rezultat
otvorenog procesa koji odrazava volju naroda, bilo neposredno ili preko svojih izabranih
predstavnika™’. Dokumentom iz Kopenhagena iz 1990. godine se nadalje predvida da
“[z]akonski akti, koji se usvoje na kraju javne procedure, i podzakonski akti objavljuju,
$to je uslov za njihovu primjenljivost” i ,,[t]i tekstovi ée biti svima pristupacni.”® Brojne

5 Preambula, OSCE Pariska povelja za novu Evropu, 21. novembar 1990.
¢ Dokument sa sastanka u Kopenhagenu Konferencije o ljudskoj dimenziji CSCE,, Kopenhagen, 29. jun 1990. godine (Dokument iz

Kopenhagena) para 3.
" Dokument sa sastanka u Moskvi konferencije o ljudskoj dimenziji CSCE, Moskva, 3. oktobar 1991. godine (dokument iz Moskve), para.

18.1.

8 Dokument sa sastanka u Kopenhagenu konferencije o ljudskoj dimenziji CSCE, Kopenhagen, 29. jun 1990. godine (Dokument iz

Kopenhagena), para 5.8
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druge preuzete obaveze vezano za inkluzivnost, naro¢ito u odnosu na Zene®, nacionalne
manjinel? i osobe sa invaliditetom?!, daju dodatno znaéenje ,,otvorenoj“ i ,,javnoj* prirodi
koju zakonodavni proces treba da ima da bi ,,odrazavao volju naroda®.

26. ODIHR trenutno priprema Smjernice za demokratsko donoSenje zakona. Cilj tih
Smjernica je identifikacija i isticanje medunarodnih standarda i dobrih praksi koje se
odnose na nacela i procedure demokratskog i efikasnog donoSenja zakona, te da ¢ine
osnovicu za izradu dodatnih standarda na tom polju.? Predvida se da ¢e se Smjernicama
regulisati podrucja saradnje, zakonodavne inicijative, donoSenje javnih politika i RIA,
rod i razliCitost, planiranje normativnih aktivnosti, izrada normativnih akata, uloga radnih
tijela parlamenata, konsultacije, provjera, nadzor, objavljivanje, pristupacnost
transparentnost.

27.  Osim opstih obaveza u oblasti ljudskih prava, kao $to je pravo ucescéa u vodenju javnih
poslova (¢l. 25 Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim pravima (u daljem tekstu
,LICCPR”)! CCPR Opsti komentar br. 25%), sloboda izrazavanja (uklju¢ujuci pravo da
se traze, primaju i dijele informacije i ideje) i sloboda medija, okupljanja i udruzivanja®,
proces demokratskog donosenja propisa pociva i na drugim izvorima, izmedu ostalog
na konvencijama i dokumentima UN*®, prvenstveno Konvenciji o iskorjenjivanju svih
vidova diskriminacije nad zenama (CEDAW)Y, Konvenciji o pravima djetetals,
Konvenciji o pravima osoba sa invaliditetom?®®, Arhuskoj konvenciji®, Konvenciji UN

® Pogledati npr. Zavrsni dokument iz Madrida, Drugi kontrolni sastanak, Madrid, 6. septembar 1983. godine, Pitanja koja se odnose na
bezbjednost u Evropi, na¢ela, na kom su drzave uéesnice naglasile vaZznost osiguravanja jednakih prava za Zene i muskarce i dogovorile da
preduzimaju sve neophodne aktivnosti da promovisu jednako i efektivno uce$¢e muskaraca i zena u, izmedu ostalog, politickom zivotu.
Pogledati i paragraf 40.8 Dokumenta iz Moskve, kojim su se drZave udesnice obavezale da podsti¢u i promoviSu jednake prilike za puno
ucesce zena u svim aspektima politi¢kog i javnog Zivota, ukljuéujuci i procese donosenja odluka, te paragraf 5 Odluke Vije¢a ministara OSCE-
a br. 7/09 o uces¢u zena u politickom i javnom Zivotu, Atina, 2. decembar 2009. godine, kojim su drzave uCesnice pozvane da ,razvijaju i
uvode gdje je to potrebno otvorene i participatorne procese kojima se unapreduje uce$ce Zena i muskaraca u svim fazama izrade legislative,
programa i politika”.

10 Pogledati paragraf 35 Dokumenta iz Kopenhagena, kojim su se drzave ucesnice obavezale na postovanje prava pripadnika nacionalnih
manjina na djelotvorno uces¢e u javnim poslovima i Odjeljak III Izvjestaja sa CSCE sastanka eksperata za pitanja nacionalnih manjina,
Zeneva, 19. jul 1991, u kome se navodi da kada se u njihovim zemljama razmatraju pitanja koja se odnose na polozaj nacionalnih manjina,
oni sami moraju imati djelotvornu priliku da budu ukljudeni, u skladu sa procedurama donoSenja odluka u svakoj od drzava. Pogledati i Visoki
komesar OSCE-a za nacionalne manjine: Smjernice iz Ljubljane za integraciju raznolikih drustava, novembar 2012. godine, a naro¢ito paragraf
28.

1 Pogledati paragrafe 41.1 i 41.2 Dokumenta sa sastanka u Moskvi konferencije o ljudskoj dimenziji CSCE, Moskva, 3. oktobar 1991. godine
(Dokument iz_Moskve); pogledati i Smjernice za promoviranje polititkog uceS¢a osoba sa invaliditetom, str. 27, dostupno na:

https://www.osce.org/files/f/documents/b/6/414344.pdf
12

Smjernice za demokratsko donosenje zakona, u pripremi, OSCE/ODIHR,
https:/legislationline.org/legalreviews?q=lang%3Aen%2Csort%3Apublication_date%2Ccountry%3A3%2Cpage%3A1%2Ctype_main%3A

44

18 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, koji je usvojila Generalna skupstina UN rezolucijom 2200A (XXI) od 16. decembra
1966.

14 Ured Visokog komesara UN za ljudska prava: CCPR Generalni komentar br. 25: clan 25 (Ucesée u javnim poslovima i pravo glasa), Pravo
na ucesce u javnim poslovima, prava glasa i pravo na ravnopravan pristup javnoj sluzbi, usvojen na 57. sjednici Komiteta za ljudska prava
12. jula 1996, paragraf 5.

15 Clanovi 19, 21 122 ICCPR I &lanovi 10 111 Evropske konvencije o ljudskim pravima i temeljnim slobodama

16 Ured Visokog komesara UN za ljudska prava: Smjernice za drzave o efektivnoj provedbi prava na ucesce u_javnim poslovima, 2018.

7 Pogledati ¢lanove 7 i 8 Konvencije o ukidanju svih oblika diskriminacije Zena, koju je usvojila Generalna skupstina Ujedinjenih naroda
18.12.1979. godine. U ¢lanu 7 se navodi da da ¢e drzave ¢lanice preduzimati sve podesne mjere za otklanjanje diskriminacije Zena u politickom
i javnom Zivotu zemlje, a posebno su duzne osigurati, pod jednakim uslovima kao i muskarcima, pravo Zena da: ... (b) uéestvuju u kreiranju i
provodenju vladine politike i da zauzimaju rukovodecée poloZzaje i obavljaju sve javne funkcije na svim nivoima vlasti; i (¢) ucestvuju u radu
nevladinih organizacija i udruzenja koja se bave javnim i politikim Zivotom u zemlji. Clanom 8 se zahtijeva da drzave ¢lanice preduzimaju
sve podesne mjere da bi osigurale Zenama moguénost da pod jednakim uslovima s muskarcima, bez diskriminacije, predstavljaju svoje vlade
na medunarodnom nivou, kao i da u¢estvuju u radu medunarodnih organizacija.

18 Pogledati ¢lan 12 Konvencije UN o pravima djeteta, koju je usvojila Generalna skupstina rezolucijom 44/25 od 20. novembra 1989. godine.
19 Pogledati ¢lan 29 o ugedéu u politickom i javnom Zivotu Konvencije UN o pravima ososha sa invaliditetom, koja je usvojena rezolucijom
Generalne skupstine A/RES/61/106 on 24. januar 2007. godine.

2 Ekonomska komisija Ujedinjenih naroda za Europu: Konvencija UN o pristupu informacijama, uée$éu javnosti u donosenju odluka i pristupu
pravdi u pitanjima okoli$a, usvojena 25. juna 1998.
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protiv korupcije (u kojoj se ucesce javnosti vidi kao sredstvo za prevenciju i suzbijanje
korupcije)?! i Deklaraciji Generalne skupstine UN o zastitnicima ljudskih prava®.

28. Clan 15 Okvirne konvencije Vije¢a Evrope (u daljem tekstu ,,VE™) o zastiti nacionalnih
manjina?® odnosi se na efektivno ucescée pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom,
drustvenom i ekonomskom zivotu i u javnim poslovima, narocito onim koji se njih ticu.

29. Nadalje, VE se u svojim Smjernicama iz 2017. godine za uces¢e gradana u donosenju
politickih odluka®* takoder fokusiralo na ovu vrstu ,gradanskog uces¢a“. Tim
Smjernicama iz 2017. godine su utvrdene Cetiri osnovne vrste ucesca, pocev od najmanje
ukljucenosti do neposredne ukljucenosti, a to su redom, informiranje, konsultacije,
dijalog 1 aktivna ukljucenost. Smjernicama se takoder povlaci razlika izmedu
participacije 1 politickog djelovanja, odnosno direktnog angaZzovanja sa politickim
partijama, i od lobiranja u odnosu na poslovne interese.

30. U svojoj Kontrolnoj listi Vladavine prava iz 2016. godine, Komisija Vije¢a Evrope za
demokratiju putem prava (Venecijanska komisija) naglasila je nacelo legalnosti i
sljedstvenu potrebu priznavanja supremacije prava?®. U Kontrolnoj listi se pojasnjava da
to znaCi osiguravanje usaglasenosti zakonodavstva sa ustavom zemlje 1 usaglaSenost
djelovanja izvr$ne vlasti sa ustavom i drugim zakonima. U odnosu na proces donosenja
zakona, u Kontrolnoj listi se navodi da takvi procesi treba da budu ,,transparentni,
odgovorni, inkluzivni 1 demokratski‘.

31. Na nivou EU, ¢lan 11 Ugovora o Evropskoj uniji (u daljem tekstu “TEU”) obavezuje
institucije EU da ,,pruZe gradanima i predstavnicima udruZenja priliku da obznane i javno
razmjenjuju svoje stavove u svim podrucjima djelovanja Unije* i da vode otvoren,
transparentan i redovan dijalog sa predstavnicima udruZenja i civilnim sektorom.
Clanovima 1 i 10 TEU uspostavlja se naGelo transparentnosti, koje predstavlja osnovu za
ucesce 1 konsultacije relevantnih aktera i interesnih grupa.

32. 1 novi meduinstitucionalni sporazum izmedu Evropskog parlamenta, Vije¢a EU i
Evropske komisije o boljem donoSenju zakona bi takoder mogao posluziti kao izvor
inspiracije, izmedu ostalih dokumenata.?® Direktiva 2003/35/EC23 predvida ucesée
javnosti u izradi odredenih planova i programa koji se odnose na okolis.?

2 Konvencija Ujedinjenih naroda za prevenciju korupcije, usvojena rezolucijom Generalne skupstine 58/4 od 31.10.2003.

22 pogledati Generalna skupstina UN: Deklaracija opravu i odgovornosti pojedinaca, grupa i organa drustva da promoviraju i stite univerzalno
prepoznata ljudska prava i temeljne slobode, koju je usvojila Generalna skupstina UN na 53. sjednici drzanoj 8. marta 1999.

2 Okvirna konvencija Komiteta ministara za zastitu nacionalnih manjina, usvojena 10. novembra 1994. godine, a stupila na snagu 1. februara
1998. godine. BiH je ratifikovala Konvenciju 24. februara 2000. godine.

2 Vije¢e Evrope: Smjernice za uceée gradana u donoSenju politickih odluka, koje je usvojio Komitet ministara 27. septembra 2017. godine
na 1295. sastanku of the zamjenika ministara. Vije¢e Evrope Konferencija MNVO: Kodeks dobre prakse za ucesée gradana u procesu
odlucivanja, usvojen 30. oktobar 2019.

% Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija) Vije¢e Evrope: Kontrolna lista vladavine prava, 18. mart 2016,
mjerilo A.5.

% pogledati smjernice i njihova razli¢ita poglavlja na https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-
regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en. Pogledati i Sporazum o boljem dono$enju zakona, koji je Evropsko
vijee usvojilo 13. aprila 2016. godine, a objavljeno je u Sluzbenom glasniku 12. maja 2016. godine, dostupno na
https://www.consilium.europa.eu/en/policies/better-regulation/. Potpisan je 13. aprila 2016. godine, a stupio je na snagu istog dana. Novi
meduinstitucionalni sporazum EU ima za cilj unapredenje nacina na koji EU donosi propise i osiguranje da propisi EU bolje sluze gradanima
i privredi. Otuda mu je svrha osigurati da zakoni i politike EU djelotvorno ostvaruju svoje ciljeve, uz minimalno administrativno opterecenje.
2 pogledati Direktivu 2003/35/EC of Evropskog parlamenta i Vije¢a od 26. maja 2003. godine kojom se predvida sudjelovanje javnosti u
izradi odredenih planova i programa koji se odnose na okoli$. Za op¢e napomene pogledati i Evropska komisija: Smjernice za bolje propise,
7. jul 2017. godine.
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33.

34.

35.

36.

37.

38.

Osim toga, Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj je odigrala presudnu ulogu u
promoviranju upotrebe klju¢nih alatki za unapredenje kvaliteta i procesa donoSenja
zakona, ukljudujuéi javne konsultacije i RIA%,

Ustavom BiH se izriito obavezuje na postovanje obaveza u oblasti ljudskih prava. Ustav
je inspirisan Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima, ICCPR, Medunarodnim
paktom o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima i Deklaracijom o pravima
pripadnika nacionalnih ili etni¢kih, vjerskih i jezickih manjina, kao i drugim
instrumentima u oblasti ljudskih prava navedenim u njegovom aneksu I. Ustav FBiH se
rukovodi, izmedu ostalog, Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima, a jo§ 22
instrumenta za zastitu ljudskih prava treba inkorporirati u Ustav Federacije, navedene u
njegovom aneksu I. Ustavno ustrojstvo RS se, izmedu ostalog, zasniva na garancijama i
zastiti ljudskih sloboda i prava u skladu sa medunarodnim standardima.

. TEMATSKA ANALIZA

Ustavom BiH se uspostavlja multietnicki sistem vlasti sa asimetricnom i slozenom
strukturom uprave. PredsjedniStvo se sastoji od tri ¢lana, po jedan iz svakog
konstitutivnog naroda: jedan BoSnjak i jedan Hrvat iz FBiH 1 jedan Srbin iz RS.
Predsjedavajuéi Predsjednistva je Sef drzave, a na ¢elu Vlade je predsjedavajuéi Vijeca
ministara. Parlament je dvodomi i sastoji se od Doma naroda i Predstavnickog doma..

BiH se sastoji od Cetiri nivoa vlasti na drzavnom, entitetskom, kantonalnom (u FBiH) i
opstinskom nivou. FBiH se sastoji od deset federalnih jedinica, odnosno kantona, koji
imaju svoje ustave, parlamente, vlade i pravosudne nadleznosti. U FBiH ima ukupno
jedanaest ustava, vlada i zakonodavaca (jedan entitetski i deset kantonalnih). Kantoni
funkcionisu po zakonima FBiH kao cjeline 1 posjeduju kako izvrsna, tako 1 zakonodavna
ovlaStenja. Nadalje su podijeljeni na 79 opstina i gradova, koji ¢ine jedinice lokalne
samouprave. RS je jedinstveni nedjeljivi ustavno-pravni entitet koji sadrzi jedan nivo
lokalne samouprave sa 57 opStina. DrZzavno zakonodavstvo se neposredno primjenjuje na
Brc¢ko Distrikt, a njegova polja nadleznosti su gotovo ista kao kod entiteta (ukljucujucéi
organe izvr$ne, zakonodavne i sudske vlasti).

Zakonodavni proces i sastav organa za donoSenje zakona, narocito parlamenata, veoma
su sloZzeni u BiH. To je, makar dijelom, uslovljeno vanrednim institucionalnim
ustrojstvom, te etniCkim podjelama i nacinima uklju¢ivanja konstitutivnih naroda
zajedno sa ostalima u ustav BiH.

Struktura drzave, nedostatak saradnje izmedu izvr$nih vlasti i parlamenata i nepostojanje
djelotvorne saradnje izmedu drZave i dva entiteta u BiH ne pogoduju nastajanju politickih
partija u tradicionalnom smislu. Glavne politicke stranke su osnovane po etniCkom
principu. Svi ti elementi takoder imaju poguban uticaj na zakonodavni postupak i sadrzaj
zakona, kao 1 na ograni¢eni broj usvojenih zakona u poredenju sa potrebama gradana,
nuzno$¢u primjene sudske prakse ESLjP i procesom EU integracija.

% QOrganizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD): Gradani kao partneri — Prirucnik o informiranju, konsultacijama i sudjelovanju
gradana (2001). Preporuka Vijeca o regulatornoj politici i upravijanju, 2012, aneks, 4.1., OECD: Bolje prakse regulacije Sirom Evropske
unije, 2019, poglavlje 3: Procjena uticaja propisa $irom Evropske unije, OECD: Bolje prakse regulacije sirom Evropske unije, 2019, poglavlje
4: Ex post pregled zakona i propisa Sirom Evropske unije

18



Procjena zakonodavnoj procesa u Bosni i Hercegovini

GENERALNO O PRAVILIMA ZA DONOSENJE ZAKONA

A. DrZavni i entitetski nivo — Generalno o pravilima za donoSenje zakona

39.

40.

41.

42.

Tamo gdje se utvrdi da je zakon najbolje rjeSenje, vazno je da se izradi u skladu sa
odgovaraju¢om procedurom, kako je to predvideno odgovaraju¢im zakonskim okvirom.
Obicno su neka opsta pravila o donosenju zakona ve¢ sadrzana u ustavima, ukljucujuci
razlic¢ite uloge koje imaju vlada i parlament, te koja tijela ili osobe imaju pravo na
zakonodavnu inicijativu. Ogromna vec¢ina zemalja na podru¢ju OEBS-a takode ima
zakonodavstvo koje reguliSe hijerarhiju zakona, kao i bilo zakone ili podzakonske
akte/poslovnike za vladu i parlament $to se tiCe obrade nacrta zakona. Regulisanje
pravila izrade propisa moze se takoder postaviti u ,,mekom‘ pravu (priruc¢nicima,
smjernicama, itd.), a drzave mogu izabrati ono S§to najbolje odgovara njihovim
tradicijama i pravnim sistemima. Ustavi u BiH sadrze tek nekoliko temeljnih odredbi u
pogledu zakonodavnih procedura, kao $to su one o tome koji organ ima zakonodavnu
mo¢, postupke za slucaj vitalnog nacionalnog interesa i o usvajanju zakona prostom ili
kvalifikovanom veéinom. Ostali suStinski aspekti procesa donoSenja zakona su
regulisani poslovnicima parlamenata.

lako se razlicite tehnologije izrade propisa i razlicita zakonodavna rjeSenja koriste na
razli¢itim nivoima, generalna pravila za donoSenje zakona reguliSu zakonodavni proces
iz perspektive ciklusa javnih politika, §to pokazuje da su i na drzavnom i na entitetskom
nivou ulozeni znacajni napori kako bi se u njihovim pravilima ispostovali minimalni
medunarodni standardi za demokratsko donoSenje zakona.

Kako je jedan od ciljeva zakonodavnih pravila da se osigura uniformnost u pravnom
sistemu, u smislu stila, strukture zakona, itd., zakonodavci moraju jasno razumjeti
njihovu pravnu prirodu. Osnovna slabost vazecih pravila u BiH jeste da su neka prili¢no
opcenita, te da se ne primjenjuju u praksi. Prema Poslovniku RS, na primjer, ne postoji
obaveza radnih grupa da usvajaju svoje poslovnike o radu, S$to ukazuje na moguce
postojanje radnih grupa koje funkcioniSu bez takvih poslovnika kojima se reguliSe
njihov rad.

Kod donosenja zakona kao cikli¢nog procesa, svi proceduralni koraci su medupovezani
i svi akteri su upoznati sa tim koracima, odgovornostima ostalih aktera i vrstom sopstvene
ukljuéenosti u taj proces. Usljed toga, se mogu prepoznati moguéi nedostaci, manjkavosti
1 propusti u tom procesu kako bi se kasnije odgovarajuce rjeSavali. Medutim, u pojedinim
slucajevima u BiH, na drZavnom kao i na entitetskom nivou, ne postoji svijest o
odnosnim i primjenljivim pravilima kao ni praksama drugih organa i agencija, ¢ak ni
kada se od njih ocekuje da saraduju tokom zakonodavnog procesa.

B. Bosna i Hercegovina— Generalno o pravilima za donoSenje zakona

43.

Ustavom BiH (drzavni nivo) su zakonodavna ovlastenja podijeljena izmedu drzave i
entiteta. To je jedini ustav u BiH uvrSten u ovu analizu koji nema odredbe o
zakonodavnim inicijativama. U njemu se navodi lista ovlastenja, ukljuujuci i donosenje
zakona, koja se odnose na drzavni i entitetski nivo i predvida da RS i FBiH imaju
nadleznosti u svim oblastima koje nisu izri¢ito predvidene za centralnu Vladu. U
odgovornosti drzave je svega deset pitanja, uklju¢uju¢i uglavnom spoljne poslove,
monetarnu politiku, useljavanje, sprovodenje medunarodnih i meduentitetskih krivi¢no-
pravnih propisa, meduentitetske 1 medunarodne komunikacije 1 saobracaj (¢l. I11, 1). BiH
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moze da preuzme dodatne nadleznosti o kojima se dogovore entiteti (¢l. IIlI, 5) 1 ako
medunarodne obaveze ili sporazumi u kojima BiH strana ugovornica to zahtijevaju.

44, Ustavom BiH se utvrduje dvodomi sastav PS BiH (Dom naroda i Zastupnicki dom) i
predvidaju ovlastenja i nadleznosti Parlamenta, ukljucujuéi i zakonodavna ovlastenja (¢l
IV, 4a). Ustavom se jasno navodi da je za dono$enje svih zakona potrebna saglasnost oba
doma (CL. IV, 3c). Sto se ti¢e predlagada zakona, ustavom se izri¢ito pominje samo
Predsjednistvo, koje predlaze budzet na preporuku Vijec¢a ministara.

45. U federalnoj strukturi, prema ustavnoj podjeli zakonodavnih ovlastenja izmedu
centralnog nivoa (odnosno federalnog, ili u slucaju BiH, drzavnog nivoa) i odnosnih
jedinica (ovdje dva entiteta), centralna vlada obi¢no igra snaznu ulogu u donosSenju
zakona. Medutim, u BiH je situacija savim drugacija. Iz ustavnih, institucionalnih i
politickih razloga, aktivnosti donosenja zakona, narocito u poslednjih 11 godina, rijetko
se odvijaju na drzavnom nivou.?®

46. Vijece ministara (vlada na drzavnom nivou) ne igra aktivnu ulogu na ovom polju, a ni
politi¢ka ve¢ina u dva doma parlamenta nije mnogo aktivna. Nacrte zakona uglavnom
predlazu ¢lanovi parlamenta iz redova opozicije, a Sanse usvajanja i donosenja takvih
akata su veoma male. To dovodi do nedovoljne regulacije u odredenim podruc¢jima javne
politike, ¢ak i onima koja su u isklju¢ivoj nadleznosti drzave, kao §to je vanjska politika.*°
Nesumnjivo se najveéi dio zakonodavne aktivnosti odvija na entitetskom nivou.%!

47. Na drzavnom nivou, predparlamentarni proces izrade propisa je sveobuhvatno regulisan
pravilima i smjernicama. Jedinstvena pravila za izradu pravnih propisa u institucijama
BiH sastoje se od tehnika izrade propisa, obrazlozenja sa detaljnim opisom svakog
elementa sadrzaja, organizacije izrade propisa, ukljucujuéi i pravila o RIA, proces izrade,
konsultacije i jezicku identi¢nost. Prilikom izrade zakonodavnih akata u institucijama
BiH, nosioci normativnih poslova bi trebalo obavezno da primjenjuju ta Jedinstvena
pravila, zajedno sa aneksom i Pravilima za konsultacije. Preporucuje se primjena
Jedinstvenih pravila tokom procesa izrade propisa na nizim nivoima vlasti u BiH i Uredu
Visokog predstavnika u BiH.

48. Parlamentarni zakonodavni proces se reguliSe Poslovnicima od samog pocetka
podnosenja prijedloga zakona, preko pretresa na komisijama i u plenumu, pa sve do
objavljivanja.

49. Dva Poslovnika PD i DN BiH sadrze velike dijelove identi¢nih ili gotovo identi¢nih
pravila o zakonodavnom procesu. Zakonodavni proces u parlamentu, sensu stricto,
regulisan je ¢lanovima 104-145 Poslovnika PD i ¢lanovima 94-135 Poslovnika DN.

50. Kolegij PD u prosirenom sastavu (predsjedavaju¢i i prvi i drugi zamjenik
predsjedavaju¢eg 1 po jedan predstavnik svakog kluba poslanika) 1 Kolegij PD

2 Na osnovu navoda Parlamentarne skupstine BiH, broj usvojenih akata je kako slijedi: 1996 - 1998: 18 akata, 1998 - 2000: - 25 akata, 2000
- 2002: 63 akta, 2002 - 2006: 229 akata, 2007 - 2010: 166 akata, 2010 - septembar 2015: 88 akata, septembar 2015 - septembar 2018: 48 akata,
2018 - 2021: 13 akata. Ukupno je usvojeno 650 akata tokom 25 godina.

% Na primjer, prvo pominjanje Zakona o vanjskim poslovima datira iz Programa rada Vijeéa ministara BiH iz 2009. Pogledati
https://www.vijeceministara.gov.ba/akti/program_rada/default.aspx?id=7945&langTag=bs-BA tacka 70 na str.14.

3.0d 2019. do 17. avgusta 2021. godine, prema zvani¢nim podacima vlade FBiH i NSRS, usvojeno je 56 zakona u Parlamentu FBiH i 142 u
NSRS. Za NSRS, pogledajte
https://www.narodnaskupstinars.net/?q=ci/%D0%B0%D0%BA%D1%82%D0%B8/%D1%83%D1%81%D0%B2%D0%BE%D1%98%D0
%B5%D0%BD%D0%B8-%D0%B7%D0%B0%D0%BA%D0%BE%D0%BD%D0%B8. Za Parlament FBiH ne postoji takav nacin pracenja,
ali se podacima moZe pristupiti na internet stranama vlade FBiH http://www.fbihvlada.gov.ba/bosanski/zakoni/. Medutim, na tim stranicama
nije u potpunosti jasno da li su tu obuhvaceni svi usvojeni propisi ili samo oni ¢iji je predlagaé vlada.
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51,

52.

53.

54,

55.

56.

S7.

58.

(predsjedavajuéi 1 prvi i1 drugi zamjenik predsjedavajuceg) utvrduje godisSnji radni plan
ukljucujuéi pitanja i rokove za njihovu raspravu na plenarnim sjednicama.

Oba Poslovnika sadrze odredbu kojom se navodi ko moze podnijeti prijedlog zakona
(ovlasteni predlagaci; ¢l. 104 Poslovnika PD; ¢l. 94 Poslovnika DN). Predsjednistvo,
Vije¢e ministara, poslanici, komisije, svaki dom pred drugim domom i zajednicke
komisije (koje se sastoje od predstavnika oba doma) su ovlasteni predlagaci.

Prema Poslovniku PD (¢lanovi 105, 118), prilikom izrade prijedloga zakona, poslanici
mogu da zatraze struénu pomo¢ Zakonodavno-pravnog sektora Sekretarijata PS BiH, u
smislu uskladivanja prijedloga zakona sa Jedinstvenim pravilima BiH. Oni, kao 1 klubovi
poslanika (PD), imaju tu moguénost tokom ¢itavog zakonodavnog procesa, ukljucujudi i
kada razmatraju podnoSenje amandmana na nacrte. Ovakva pomo¢ je na raspolaganju
delegatima i1 klubovima naroda (DN) samo u procesu podnosenja amandmana (¢l. 109
Poslovnika DN).

U Poslovniku DN u ¢l. 96 se navodi da prijedloge zakona i drugih akata dostavljene PS
prvo razmatra PD. Drugim rije¢ima, PD u nacelu ima prioritet. Moguc¢i su izuzeci. U
Poslovniku PD ne postoji slicna odredba.

Po oba Poslovnika, prijedlog zakona se podnosi predsjedavajuéem Doma, koji ga
dostavlja Kolegiju, koji zatim odlucuje o nadleznoj komisiji i Salje prijedlog akta
Ustavnopravnoj komisiji. Ako predlaga¢ zakona ne ispravi nedostatke koje uoéi ta
komisija (npr. neusaglasenost sa pravilima o obrazlozenju) u ostavljenom roku, prijedlog
se odbija.

U oba doma, prijedlozi zakona se razmatraju kroz dva citanja u plenumu, te tako
parlamentarni proces ima dvije faze. Prva faza je pred nadleznom komisijom, na kojoj se
razmatra prijedlog zakona pod uslovom da je Ustavnopravna komisija utvrdila da je
usaglasen sa Ustavom 1 pravnim sistemom u BiH. Zatim nadlezna komisija dostavlja
misljenje o principima predlozenog zakona. Kada Ustavnopravna komisija ili nadlezna
komisija daju negativno miSljenje, 1 kada ga Dom prihvati, taj prijedlog zakona se
automatski odbacuje. Kada Dom ne prihvati negativno misljenje nadleZzne komisije, dom
trazi od komisije da izradi novo misljenje. Taj postupak (neprihvatanja negativnog
mis$ljenja 1 traZzenje izrade novog misljenja) moze se ponavljati najviSe dva puta. U
slu¢aju da nema saglasnosti izmedu Doma i komisije, nakon takvog procesa zakonodavni
postupak se obustavlja.

Ako se postupak nastavi, prvo Citanje u plenumu se ti¢e neophodnosti za donosenje
zakona, njegovih osnovnih principa 1 usaglaSenosti sa pravnom tecevinom EU, na osnovu
misljenja pomenutih tijela. Dom moZe usvojiti ili odbiti prijedlog zakona, te, ako se ne
Smatra slozenim, moze odluciti da prijedlog zakona razmatra i u drugom citanju (bez
upucivanja prijedloga zakona na razmatranje pred nadleznom komisijom u drugoj fazi).

Prije upucivanja prijedloga zakona na drugu fazu postupka u nadleZnoj komisiji, moze
se otvoriti javna rasprava.

Tokom druge faze parlamentarnog procesa pred nadleznom komisijom svaki poslanik,
klub poslanika, nadlezna komisija, predlaga¢ zakona i Vije¢e ministara BiH mogu
dostaviti amandmane u pisanoj formi u roku od 10 dana od dana usvajanja prijedloga
zakona u prvom ¢itanju. Prilikom izrade amandmana, ne samo ¢lanovi parlamenta (oba
doma) ve¢ i klubovi mogu da traze stru¢nu pomo¢ Zakonodavno-pravnog sektora
Sekretarijata PS BiH i drugih institucija BiH.
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Slijedi drugo c¢itanje na plenarnom zasijedanju, tokom koga se mogu predlagati
amandmani na amandmane. Ako Dom usvoji negativno misljenje nadlezne komisije,
prijedlog zakona se automatski odbacuje. Ovdje takoder vazi da ako Dom odbije izvjestaj
nadlezne komisije ukupno tri puta, zakonodavni postupak se obustavlja. Dom raspravlja
o amandmanima i glasa o prijedlogu zakona. U slucaju pravne i/ili tehnicke greske,
nadleZzna komisija vrsi ispravke, a u kona¢nom se glasa o ispravljenom tekstu.

Usvojeni prijedlog zakona se Salje drugom domu, koji ga mora usvojiti u identicnom
tekstu da bi se zakon smatrao usvojenim i da bi se poslao na objavljivanje. Ako se ne
usvoji identic¢an tekst, osniva se zajednicka komisija. Zajednic¢ka komisija nastoji posti¢i
dogovor o identicnom tekstu. Sastoji se od po tri ¢lana iz svakog doma i odlucuje
vecinom glasova svih ¢lanova zajednicke komisije, te da su u toj vecini zastupljena sva
tri konstitutivna naroda, kao i vecina iz svakog doma. Nakon toga svaki dom usvaja
izvjestaj zajednicke komisije, a ukoliko se izvjestaj ne usvoji, prijedlog zakona se odbija.
Ako zajednicka komisija dostavi negativho misljenje koje oba doma ne usvoje,
zajednicka komisija izraduje novi izvjestaj. Ako domovi ne usvoje izvjestaj, prijedlog
zakona se odbija.

Kada oba doma usvoje identi¢ni tekst prijedloga zakona, predsjedavajuéi preduzima
radnje za njegovo objavljivanje.

U slu¢aju amandmana na ustav, organizuje se javna rasprava u oba doma, gdje vaZe ista
pravila.

Sekretarijat PS BiH pruza svu neophodnu administrativno-tehni¢ku i stru¢nu pomo¢
posebnim i nezavisnim tijelima PS BiH (¢l. 148 Poslovnika PD, ¢l. 138 Poslovnika DN).

C. Federacija Bosne i Hercegovine— Generalno o pravilima za donosenje zakona

64.

65.

66.

67.

68.

Kao i na drzavnom nivou, FBiH ima Parlament koji se sastoji od dva doma (Predstavnicki
dom i Dom naroda) koji imaju jednake nadleznosti u procesu donosenja zakona, ali
razli¢it izvor® legitimiteta. Za zakonodavne odluke se zahtijeva potvrda oba doma (1V,
A, ¢l 17).

Za aktivnost donoSenja zakona u FBiH se, u prakticnom smislu, kaze da je orijentirana
prema izbornom ciklusu, odnosno ne pokazuje dugoroc¢nije politicko promisljanje. To
takoder znaci da distanca izmedu birac¢a i njihovih predstavnika postaje sve veca. Te dvije
karakteristike ometaju uspjeh vitalnih reformi i prohodnost inicijativa sa lokalnog nivoa.

Ustavom FBiH se definiSe podjela ovlastenja 1 nadleZznosti izmedu entiteta 1 kantona.
Povlaci se razlika izmedu isklju¢ive nadleZnosti entiteta, podijeljene ili zajednicke
nadleznosti 1 nadleznosti kantona (ukljucuju¢i nadleznosti koje nisu izri¢ito povjerene
FBiH).

Sto se ti¢e vlade, u Ustavu FBiH se izri¢ito pominje nadleznost premijera i ministara za
predlaganje propisa (IV, B, ¢l. 7). Prema ¢lanovima IV 15 i 16, kada premijer ocijeni da
jedan od domova neopravdano odugovlac¢i sa usvajanjem zakona, moze sazvati
zajedniCku komisiju, a kada predsjednik utvrdi da zakonodavac nije u moguénosti
donijeti potrebne zakone, moze raspustiti parlament ili jedan od domova.

Pravilima o izradi propisa u FBiH izrazava se visok nivo svijesti o kvalitetu izrade
propisa. Pitanja koja se odnose na tehniku izrade propisa (forma, stil, amandmani,

%2 predstavnici se biraju neposredno, dok se delegati u Domu naroda delegiraju po paritetnoj osnovi.
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70.

71.

72.

73.

74.

75.

preciSceni tekst i ispravke, obrazlozenje), metodoloski koraci u pripremi nacrta propisa
(javna politika sa alternativama, preliminarni nacrt, nacrt), konsultacije (Cetiri vrste
konsultacija, identifikacija zainteresovane javnosti), objavljivanje i dostupnost
normativnih akata se razmatraju sa duznim senzibilitetom.

Parlamentarni zakonodavni proces, sensu stricto, regulisan je ¢lanovima 159-203
Poslovnika PD i ¢lanovima 151-200 Poslovnika DN. Ta dva poslovnika u FBIH takoder
sadrze velike dijelove identi¢nih ili gotovo identi¢nih pravila o zakonodavnom procesu
sa manjim razlikama u procesu izrade propisa. Razlike nastaju usljed razli¢itih pravila o
tome ko moZze dostaviti nacrt zakona. Rokovi su kra¢i u PD FBiH. Poslovnici u FBiH
sadrze pravila o obrazlozenjima koja nisu identi¢na onima koja su sadrzana u Pravilima
i postupcima za izradu zakona i drugih propisa Federacije Bosne i Hercegovine (u daljem
tekstu ,,Pravila FBiH”).

Rad oba doma rukovodi se Programom rada koji pripremaju ¢lanovi i uposlenici
sekretarijata oba doma, oko koga se konsultuju sa predsjednikom i Vladom FBiH, a
usvajaju ga odnosni domovi. U praksi, medutim, programi rada se donose neredovno i
Cesto sa znaCajnim zakaSnjenjem, odnosno sredinom godine, §to ih ¢ini pukom
formalnoS§cu. U stvarnosti, oba doma se u velikoj mjeri oslanjaju na Program rada Vlade.

Parlamentarni postupak u FBiH, u oba doma, sastoji se od dva ¢itanja (pretres nacrta
zakona 1 pretres prijedloga zakona), ¢emu moZze da prethodi prethodni postupak po
inicijativama za donoSenje zakona i saradnja dva doma kako bi se usvojili prijedlozi
zakona sa identi¢nim tekstom. Povlaéi se razlika izmedu inicijative za donoSenje zakona,
nacrta zakona i prijedloga zakona.

U DN FBiH, inicijative za donoSenje zakona mogu pokretati skupStine kantona, gradska
1 opstinska vijeca, kao i gradani, preduzeca i druga pravna lica. U PD FBiH, ovlasteni
akteri su jo§ 1 privredne komore i druga op¢a udruzenja i zajednice, politicke organizacije,
udruZenja gradana i gradani. Inicijative za donoSenje zakona se u oba doma dostavljaju
predsjedavajucem.

Inicijative za donoSenje zakona razmatraju nadlezne komisije (u DM 1 Vlada), zatim ih
razmatra Zakonodavno-pravna komisija. Ako Dom prihvati inicijativu, odreduje nacin
pripremanja i nosioce izrade nacrta zakona. Tokom prethodne rasprave, Dom odlucuje o
potrebi donoSenja zakona i o nac¢elima na kojima ga treba urediti. U tu svrhu, predlagac
moze podnijeti teze za izradu zakona. Nakon prihvatanja inicijative, Dom nalaze
predlagacu da pripremi nacrt zakona.

Nacrte i prijedloge zakona mogu podnositi Vlada/Premijer, ¢lanovi parlamenta, klubovi
i radna tijela odnosnog doma odnosnom domu. U DN, nacrte zakona mogu podnijeti i
predsjednik 1 potpredsjednici FBiH, skupStine kantona i1 gradska 1 opcinska vijeca.
Moraju sadrzavati obrazloZenje.

Prema Poslovniku, nacrt zakona se u prvom ¢itaju razmatra prvo na radnim tijelima,
zatim se dostavlja predsjedniku i potpredsjednicima i Vladi FBiH (ako Vlada nije
predlagac), a zatim Zakonodavno-pravnoj komisiji. Nadlezni dom, osim ako odluci da
odbije nacrt zakona, odlucuje da li ima potrebe za opstim pretresom i pretresom u
pojedinostima. Sve to se obavlja u roku od 14 dana (PD), odnosno 10 dana (DN).
Prihvaceni nacrt zakona, sa svim misljenjima iznesenim tokom ovog ¢itanja, postaje
osnova za izradu prijedloga zakona. Nakon usvajanja nacrta zakona, dom odlucuje da li
da nacrt zakona stavi na javnu raspravu. Na osnovu rezultata javne rasprave, dostavlja se
prijedlog zakona. Isti proces, sa istim rokovima, ponavlja se 1 u drugom citanju, odnosno
pretresu prijedloga zakona. Tokom te faze pretresa, razmatraju se i usvajaju amandmani.
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Amandmani na prijedlog zakona se podnose osam dana (PD) odnosno tri dana (DN) prije
sjednice doma na kojoj ¢e se o njemu raspravljati. Samo podnositelj prijedloga zakona i
Vlada mogu podnositi amandmane do zavrSetka pretresa, a samo poslanici odnosno
delegati mogu podnositi amandmane na amandmane (u odnosnim domovima). Ako se
amandmanima bitnije mijenja tekst prijedloga zakona ili se mijenjaju nacela na kojima
se zasniva prijedlog zakona ili podrazumijeva znacajna sredstva ili se angazuju znacajna
finansijska sredstva, upucuje se na dalju raspravu u klubovima, radnim tijelima i
Zakonodavno-pravnoj komisiji. Nadlezno radno tijelo u ¢iji djelokrug spadaju pitanja
finansija 1 budZeta razmatra uticaj odredaba amandmana na raspoloziva sredstva.
Nadalje, ako se amandmanom mijenjaju nacela na kojima se zasniva prijedlog zakona ili
bi prihvatanje amandmana dovelo do bitnije promjene teksta prijedloga zakona i ako
amandman sadrzi odredbe kojima se angazuju finansijska sredstva, Dom naroda odlucuje
o amandmanu nakon pribavljanja misljenja Vlade FBiH.

Glasa se o prijedlogu zakona u koji su uvrsteni usvojeni amandmani. Glasa se odvojeno
ako podnosilac prijedloga zakona ili Vlada nisu saglasni sa amandmanom.

Akt usvojen u PD se Salje DN, koji ga mora usvojiti u istovjetnom tekstu. Ako se
istovjetni tekstovi ne usvoje, uspostavlja se zajednicka komisija. Zajednicka komisija
pokusava postiéi saglasnost oko istovjetnog teksta. Ako ne postigne saglasnost ili ako
jedan od domova ne usvoji taj tekst, akt se odbacuje.

Premijer moze da odluci da li neki od domova neopravdano odugovlaci sa usvajanjem
zakona. U tom slucaju, premijer saziva zajednic¢ku komisiju u skladu sa ¢l. IV.A.15
Ustava FBIH, sastavljenu od najvise deset ¢lanova iz svakog doma, koja ¢e u roku od 10
dana utvrditi prijedlog zakona prihvatljiv za oba doma.

Kada se istovjetni tekst akta usvoji, zakon se objavljuje.

Sve radnje koje se mogu preduzimati tokom pretresa nacrta zakona (prvo Citanje) ili
prijedloga zakona (drugo Citanje) rezervisane su za ovlastene predlagace zakona.

Poslovnici o radu oba doma sadrze odredbe koje se odnose na autenticno tumacenje
zakona, koje se objavljuje u Sluzbenim novinama FBiH.

Prema poslovnicima o radu dva doma parlamenta Federacije, oba imaju svoje stru¢ne
sluzbe, a mogu obrazovati 1 zajedni¢ku sluzbu parlamenta (¢l. 264 Poslovnika PD, ¢l.
268 Poslovnika DN).

D. Republika Srpska — Generalno o pravilima za donosenje zakona

84.

85.

Zakonodavne aktivnosti i postupci u RS razlikuju se od onih u FBIiH iz dva oshovna
razloga: prvo, parlament RS sastoji se od jednog doma (jednodomi sistem) i drugo, ne
postoji kantonalni nivo kao u FBiH. Otuda je u RS parlamentarni dio postupka donoSenja
zakona manje sloZen, a saradnja sa Vladom je olakSana.

U RS, zakonodavna ovlastenja su data Narodnoj skupstini (NSRS), a vrSe ih NSRS i
Vijece naroda Republike Srpske (u daljem tekstu ,,Vijece naroda”) (¢l. 69). Sastav Vijeca
naroda je paritetan. Vijece naroda sudjeluje u postupku donoSenja zakona davanjem
misljenja po pitanjima koja se ti€u vitalnog interesa konstitutivnih naroda nakon Sto
NSRS razmatra i usvoji prijedlog zakona (pogledati u nastavku). Ne predstavlja drugi
dom 1 nema procedure koje se uobicajeno pripisuju drugom domu (nema planiranja
aktivnosti, pretresa amandmana, konsultacija, urodnjavanja itd.). Ipak, zakoni i drugi akti
koje izglasa NSRS, a koji se tiCu pitanja vitalnog nacionalnog interesa bilo kojeg od
konstitutivnih naroda stupaju na snagu tek nakon usvajanja u Vije¢u naroda.
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Pojedini sagovornici su tokom online intervjua iznijeli stanoviste da se zakonodavnom
procesu u RS pristupa viSe iz formalne nego sadrzajne perspektive. Osobenost
institucionalnog ustrojstva RS je postojanje Vije¢a naroda, koje ne predstavlja
parlamentarno tijelo, ali kojem se upucuju zakoni koje donese NSRS ako se ticu ili ako
se proglasi da se tiCu vitalnog interesa konstitutivnih naroda.

Nacrt zakona i prijedlog zakona sadrze ustavni osnov, misljenje Vlade (kada Vlada nije
predlaga¢ nacrta), misljenje nadleznog ministarstva ,,0 stepenu uskladenosti nacrta
zakona sa pravnom tekovinom Evropske unije i pravnim aktima Savjeta Evrope”, razloge
zbog kojih se predlaze donoSenje nacrta zakona, obrazloZenje uticaja zakona, prikaz
ekonomske analize zakona za koje Vlada ocijeni da je potrebno sprovesti RIA, podatke
da 1i su sprovedene konsultacije prema pravilima RS o uceS¢u javnosti, potrebna
finansijska sredstva, itd.

Zakonodavni proces u skupS$tini, sensu stricto, regulisan je ¢lanovima 185-214
Poslovnika NSRS. Postupak u slucajevima koji se ticu vitalnog interesa regulisan je
¢lanovima 258-260 Poslovnika NSRS.

NSRS donosi svoj godisnji plan rada.

Parlamentarni postupak u RS, sli¢no onome u FBiH, se sastoji od dva ¢itanja. DonoSenje
zakona se sastoji od pretresa nacrta zakona i pretresa prijedloga zakona. Tom postupku
moze da prethodi postupak prethodnog razmatranja po inicijativi za donosSenje zakona.

Pravo predlaganja zakona imaju predsjednik, Vlada ili najmanje tri hiljade bira¢a. NSRS
moze dati pravo podnoSenja inicijative za donoSenje zakona i skupStinama opStina i
gradova, privrednim drustvima, drugim organizacijama, udruzenjima i gradanima.

U postupku prethodnog razmatranja, inicijativa za donoSenje zakona se dostavlja
predsjedniku NSRS, zatim se upuéuje nadleznom radnom tijelu i Zakonodavnom odboru.
Na osnovu misljenja tih radnih tijela, NSRS odlucuje da li se moZe podnijeti kao prijedlog
zakona.

U prvom ¢itanju u parlamentarnom postupku donoSenja zakona, nacrt zakona, koji mora
biti prac¢en obrazlozenjem, razmatra se na nadleznim radnim tijelima i na Zakonodavnom
odboru. Na osnovu njihovih izvjestaja, NSRS odlucuje o ustavnom osnovu, o
uskladenosti sa propisima EU, razlozima 1 finansijskim posljedicama 1 izvorima
potrebnih sredstava za sprovodenje.

Nakon donosenja te odluke, NSRS moze odluciti da se nacrt stavi na javnu raspravu. Na
osnovu tog izvjestaja, prijedlog zakona, pra¢en obrazloZenjem, se podnosi NSRS, koja
ga razmatra u drugom c¢itanju.

Prijedlog zakona se Salje poslanicima (10 dana prije pocetka sjednice na kojoj ¢e se
prijedlog zakona razmatrati), radnim tijelima i Vladi (ako Vlada nije predlagac).
Amandmane na prijedlog zakona mogu podnositi ovlasteni predlagaci i radna tijela
predsjedniku NS, koji ih upucuje poslanicima, predlagacu 1 Vladi (ako ona nije
predlagac). Ukoliko je to potrebno prilikom razmatranja amandmana u NS, ukljucuje se
Zakonodavni odbor. NS glasa o amandmanu odvojeno; ako postoji saglasnost oko
amandmana, on postaje sastavni dio prijedloga zakona. Ukoliko postoji stav da su
potrebne dodatne konsultacije ili da amandman u bitnom mijenja prijedlog zakona, na
zahtjev, NS moZe da odloZi glasanje o prijedlogu zakona i amandmanima do naredne
sjednice NS.

Usvojeni zakon se Salje Vije¢u naroda, a po dostavljenom misljenju Vije¢a naroda
(ukoliko Vije¢e naroda ne inicira postupak za zaStitu vitalnog nacionalnog interesa),
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predsjedniku na proglasenje. Predsjednik moze da vrati zakona nazad NS na ponovno
razmatranje. Novousvojeni zakon se mora objaviti.

97. Poslovnik o radu NSRS sadrzi odredbe o autenticnom tumacenju zakona, koje se
objavljuje u Sluzbenom glasniku RS.

SARADNJA

98. Donosenje zakona treba da se dozivljava kao kolektivna aktivnost za koju je neophodna
saradnja izmedu svih ukljuCenih aktera. Dobra saradnja izmedu parlamenta i vlade, kao
1 unutar parlamenta i sa nezavisnim i regulatornim institucijama omoguéava nesmetan
proces donosenja zakona koji poc¢iva na dobroj obavijestenosti i ¢vrstim pokazateljima.

99. Organi vlasti koji uéestvuju u donosenju zakona, u okviru javne uprave, regulisani su
zakonima o upravi (BiH, RS) i organima uprave (FBiH). Uposlenici u tim organima su
drzavni sluzbenici ¢iji se sluzbeniCki odnos reguliSe odnosnim zakonima o drzavnoj
sluzbi. Funkcionisanje tih organa se obezbjeduje budzetom. Moraju raditi transparentno,
na osnovu planova rada i duzni su izvjestavati prema parlamentu.

A. Bosna i Hercegovina — Saradnja

100. U federalnim strukturama, efikasnost rada pretpostavlja saradnju izmedu razli¢itih nivoa
i grana vlasti. Saradnja je veoma ograni¢ena izmedu dva doma i izmedu Vlade BiH i
Parlamenta, kao i izmedu Parlamenta i Ustavnog suda.

101. Za razliku od vecine ostalih vlada, Vijee ministara BiH prakti¢no aktivno ne koristi
svoje pravo da inicira donoSenje zakona. Obzirom na svoju neaktivnost,
meduinstitucionalna saradnja sa dva doma Parlamenta nije mnogo bitna, te su slabo
razvijeni kapaciteti uprave da podrZzava aktivnosti donoSenja zakona (Vlade ili
Parlamenta.

102. Saradnja i usaglasavanje izmedu dva doma nedostaje, uprkos postojanju Zajednicke
komisije za usaglaSavanje i medusektorske radne grupe koje se obrazuju ad hoc. Primjer
za to je razmatranje izbornog zakona kada je ukljudena Izborna komisija3. Postoji
»disperzija“ ovlaStenja medu brojnim odnosnim stalnim komisijama 1 stalnim
zajednickim komisijama u oba doma. Ponekada se ne pridrzavaju poslovnika na
odgovaraju¢i nalin, te se deSava da dva doma slijede razli¢ite postupke bez
odgovaraju¢eg obrazlozenja — u vecini slucajeva, to se deSava iz politickih razloga.
Koordinacija izmedu komisija nuzno ne zadovoljava standarde demokratskog donoSenja
zakona.

103. U slucaju federacija, saradnja sa drugim nivoima je presudna, ali u BiH nije dobro
organizovana. Ustanovljeni mehanizam saradnje (konsultovanje drugih nivoa vlasti) nije
djelotvoran usljed Cesto prekomjerno ispolitizovane prirode saradnje i slozenih procesa
koji su uspostavljeni u drzavi BiH. Mehanizam saradnje koji se zahtijeva u procesu EU
integracija ipak funkcioniSe i moZe se posmatrati kao dobra praksa (prema navodima
sagovornika).

3 Nacrt izbornog zakona pokazuje posljedice nedostatka saradnje izmedu odnosnih relevantnih aktera ukljucujuéi Vladu i dva doma. Uprkos
presudi ESLjP u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine (https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-96491), BiH, do sada, nije bila u
stanju da promijeni svoj izborni zakon
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B. Federacija Bosne i Hercegovine — Saradnja

104. Medu-ministarske procedure izrade zakona i ocjenjivanja nacrta zakona koje domovima
podnose drugi predlagaCi su organizovane na primjeren nacin i funkcioniSu na
zadovoljavaju¢em nivou.

105. Saradnja izmedu Vlade FBiH i domova Parlamenta sasvim dobro funkcioniSe, narocito
saradnja izmedu DN i Vlade. Razlog, prema navodima sagovornika, lezi u relativnom
politi¢kom pritisku koji Vlada stavlja na DN kada treba usvojiti istovjetan tekst nekog
akta. DN ima bolju saradnju sa OGD nego sa PD.

106. Saradnja izmedu raznih parlamentarnih komisija i uloga zajednickih komisija su
relativno slabi. Isto stoji i za saradnju izmedu domova. Po navodima sagovornika, u
poslednjih 10 godina predsjedavaju¢i domova nisu mali razgovore o zakonodavnim
pitanjima koja bi bila od interesa za oba doma.

107. Dva doma su, u formalnom smislu, u potpunosti izjednac¢ena. Drugim rije¢ima, formalno
imaju ista prava i nadleznosti. U praksi se veliki zna¢aj pridaje neovisnosti ili autonomiji
dva doma. Tokom online sastanaka (pogledati dio ove Procjene naslovljen
,Metodologija“), neovisnost je istaknuta viSe puta, a viSe autonomije se pripisuje DN u
odnosu na PD. U praksi, DN ima vode¢u ulogu u zakonodavnim stvarima. OCcito je
njegova uloga u odnosu na zakonodavne aktivnosti, odnosno ima viSe resursa, a ¢ini se i
da je saradnja izmedu Vlade i DN tje$nja u poredenju sa saradnjom izmedu Vlade i PD.
Isto tako, DN donosi sve zakone —u praksi, DN ¢esto mijenja zakone koje je usvojio PD.
Odlucuje o vitalnom interesu i obra¢a se Ustavnom sudu FBiH.

108. U poredenju sa DN, PD nema dovoljno kadrovskih kapaciteta i nedostaje mu podrska;
nije dobro organizovan (ukljucujudi i internet stranice). Moze se pretpostaviti da vodeci
uzrok tome nije budzetske prirode, ve¢ vise institucionalne i menadzerske.

109. Usljed nezadovoljavajuce koordinacije i saradnje izmedu dva doma, zakoni se usvajaju
nakon prekomjernih odlaganja (npr. bilo je potrebno 10 godina za zakon o postupku
donosenja zakona). Ne postoje rokovi za glasanje na zasijedanju jednog doma kada je
drugi dom ve¢ izglasao nacrt zakona. Zajednicka komisija uvedena ustavom i
poslovnicima u FBiH je ustanovljena 2020. godine®*. Obzirom na takav kontekst, nacrti
zakona, kao Sto je zakon o reviziji, ve¢ dugo se nalaze u proceduri pred DN. DN mozZe
da istakne vitalne nacionalne interese kod bilo kog nacrta zakona, te moze da blokira
postupak u slucaju nepostizanja usaglaSavanja na Zajedni¢koj komisiji. Uprkos
poslovnicima, u praksi se deSava da zakon koji usvoji jedan od domova ne dode do
drugog doma.

110. Predstavnici vlade (iz Generalnog sekretarijata i Ureda za zakonodavstvo) i predstavnici
DN i PD su naglasili prekomjerno trajanje zakonodavnog procesa, $to je uslovljeno
raznim mogucnostima blokiranja procesa donosenja zakona: jedan dom moze da blokira
drugi, a kantoni, koje se mora konsultovati prilikom donoSenja zakona iz oblasti sa
zajednickom nadleznos$¢u, ne dostavljaju uvijek blagovremeno svoje komentare
organima na nivou Federacije. Mora se dodati da ne postoji dogovoren stav medu
kantonima, iz kojih potic¢u delegati u DN.

3 Na osnovu intervjua sa sagovornicima
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C. Republika Srpska — Saradnja
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Zakonom o republickoj upravi RS taksativho se navode organi uprave ukljuceni u
donosenje zakona, kao $to su ministarstva sa svojim odnosnim djelokruzima nadleznosti,
te navode pravila o funkcionisanju Sekretarijata za zakonodavstvo RS. Sekretarijat za
zakonodavstvo RS doprinosi izgradivanju, prac¢enju i unapredivanju pravnog sistema RS
obezbjedivanjem usaglasenosti zakona sa pravnim sistemom u postupku njihovog
donoSenja. Daje stru¢na misljenja o nacrtima, obezbjeduje metodoloSko jedinstvo i
normativno-tehnicku i jezicku valjanost, te rediguje konacéni tekst nacrta. Zakon o upravi
u RS takoder predvida da je ukljucivanje zainteresovanih subjekata, putem sredstava
javnog informisanja, obavezno u predparlamentarnoj fazi pripreme zakona kojima se
ureduju prava, obaveze i pravni interesi fiziCkih i pravnih lica.

Centralizovana i jednodomna organizacija parlamenta u RS je manje komplikovana od
one na drzavnom nivou i u FBiH. Izvrsne i zakonodavne vlasti u RS su sa ponosom
dostavile timu uklju¢enom u ovu procjenu statisticke podatke o velikom broju usvojenih
zakona, uklju€ujuci 1 onih u pogledu usaglaSavanja sa EU. Ipak, nesprovodenje zakona
predstavlja izazov, kako su to opisali predstavnici Vlade RS i OGD.

Po navodima sagovornika, saradnja izmedu NSRS i Vlade, izmedu NSRS 1 Vijeca
naroda, kao i unutar Vlade se odvija dovoljno nesmetano.

Organizacija NSRS je prilicno komplikovana. Ima 20 stalnih odbora, nekoliko komisija
i radnih tijela. TeSko je shvatiti kako sva ta razli¢ita skupStinska tijela saraduju na
efikasan nacin kojim se osigurava razmjena informacija i izbjegava dupliranje rada, te
kako mogu, na primjer, da se organizuju da ispunjavaju zakonodavne aktivnosti
parlamenta u pogledu njegovih zakonodavnih zadataka u odnosu na druge institucije sa
funkcijama u procesu donosenja zakona.

ODGOVARAJUCE VRIJEME ZA ZAKONODAVNE POSTUPKE

Treba opredijeliti dovoljno vremena za razmatranje bilo kog prijedloga, amandmana i
zahtjeva — to je jedno od temeljnih nacela donoSenja odluka zasnovanih na dokazima.
Narocito, rokovi u okviru kojih treba izraditi, preispitati 1 potvrditi zakone ne smiju biti
isuviSe rigidni, kako bi se omogucila fleksibilnost u slu¢ajevima dugih ili sloZenih nacrta
zakona 1li kada se prioritet daje nacrtima zakona vece politi¢ke ili pravne vaznosti.

Za BiH, poslovnici obi¢no imaju detaljne odredbe o vremenskom okviru (7, 10 dana, 20
dana, 15 dana itd.), ali povremeno koriste izraz ,,blagovremeno

Takoder, za mnoge korake u postupku donoSenja zakona u BiH su poslovnicima utvrdeni
veoma kratki rokovi. Na primjer, moze biti vrlo zahtjevno donijeti dobro informiranu
odluku o nekom amandmanu koji se moze podnijeti 24 sata prije sjednice (kao Sto je to
slucaj u PD BiH). Medutim, ne radi se o apsolutnim rokovima, ve¢ se mogu produziti po
potrebi.

U poslovnicima DN FBiH 1 RS nema vremenskih ogranicenja za distribuciju materijala
koji se odnose na tacke dnevnog reda, mada postoje odredeni rokovi za organizaciju
javnih rasprava (pogledati paragraf 75 ovog dokumenta). To bi moglo dovesti do
nerazumnog odlaganja postupka, ali bi takoder moglo znaciti da nema dovoljno vremena
za pripremu.

Medutim, u RS su povremeno rokovi predugi (npr. pred Odborom za zakonodavstvo).
Takoder, u prethodnom postupku, kada se inicijativa za donoSenje zakona dostavlja

28



Procjena zakonodavnoj procesa u Bosni i Hercegovini

120.

121.

122.

123.

124.

125.

126.

127.

nadleznim odborima (radnim tijelima) i Zakonodavnom odboru, na raspolaganju imaju
90 dana da daju miSljenje o toj inicijativi.

U drugim slucajevima uopce ne postoje izriciti rokovi, na primjer $to se tiCe razmatranja
od strane Vlade RS prijedloga zakona ¢iji predlagac nije Vlada ili u pogledu organizacije
javnih konsultacija.

HITNI/SKRACENI POSTUPAK

Ubrzani ili skraceni postupci se mogu koristiti u zakonodavnom postupku kada se
potrebni, medutim samo izuzetno, jer sama hitnost moze biti u sukobu sa nacelima
demokratskog donosenja zakona. Kada zakone treba hitno donijeti, relevantne odredbe
obi¢no predvidaju smanjene vremenske rokove za pretres u parlamentu, dok
demokratsko donoSenje zakona znaci zakonodavstvo zasnovano na dokazima, $iroko
razmatranje, transparentnost itd.

Na drzavnom nivou u oba doma, predlaga¢ zakona moZe zatraziti, uz obrazloZenje u
pisanoj formi, skra¢eni postupak za ubrzavanje procesa donosenja zakona, ¢ime se
vrijeme koje je inace predvideno za dvije faze postupka skracuje za 50 posto. Isto tako,
skraceni postupak se moze zatraziti i ako sam prijedlog zakona nije slozen ili ima visok
stepen hitnosti. Tim postupkom se dva Citanja svode na jedno, a ujedno se u potpunosti
preskace faza razmatranja na radnim tijelima. Tokom samo jedne plenarne sjednice
poslanici mogu glasati, bez moguénosti podnosenja amandmana, na prijedlog zakona koji
se usvaja u skra¢enom postupku.

Prijedlozi koji poti€u od Vije¢a ministara i koji su oznafeni kao povezani sa
integracijama u EU se upucuju u proceduru po skra¢enom zakonodavnom postupku na
drzavnom nivou. Ako se na ovakve prijedloge zakona ulozi amandman, mora se zatraziti
misljenje Direkcije za evropske integracije.

U FBIH se skraceni postupak, u kome se preskace pretres nacrta zakona ako zakon nije
sloZzen po svojoj prirodi, moze zatraZiti prije okoncana prvog Citanja. Hitni postupak
predstavlja izuzetak i moze se primjenjivati samo u slu¢aju neodloZne potrebe ili ako bi
nepostojanje regulacije imalo Stetne posljedice. Nadlezne komisije 1 Zakonodavno-
pravna komisija razmatraju zahtjev i obrazloZenje; amandmani se mogu ulagati, u kom
sluaju se primjenjuju pravila o amandmanima (prethodno opisana). Za taj proces nisu
utvrdeni rokovi.

Nisu odgovarajuce utvrdeni uslovi kada se hitni postupci mogu predlagati i koristiti na
nivou BiH i FBiH. Jedno od zapazanja eksperata jeste da se materijali mogu distribuirati
na dan sjednice, ali se rijetko objaSnjava koji je razlog za toliku ,,hitnost®. Isto vazi i za
skraceni postupak (u oba doma BiH i FBiH).

Naroc¢ito u DN BiH, pravila za hitni postupak su prilicno nejasna. Poslovnik PD FBiH
takoder koristi nejasan termin ,,visok stepen hitnosti®. Moguce je odluciti da se neko
pitanje razmatra samo jedanput, a vremenski rok za pretres moze biti izuzetno ogranicen.
Medutim, nema garancija niti detaljnih pravila §to znaci izuzetno niti u kojim slu¢ajevima
je moguce odluciti da se neka tacka dnevnog reda razmatra samo jedanput. U
analiziranim propisima stalno se upucuje na obrazlozenje hitnosti, ali se ne nailazi na
detaljna pravila o tome $to hitnost znaci niti Sto obrazloZenje treba da sadrzi (DN FBiH).

Nasuprot tome, u RS hitni postupak moze da se predloZi izuzetno ako bi nedonosenje
zakona po hitnom postupku moglo da prouzrokuje stetne posljedice po Zivot i zdravlje
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ljudi, bezbjednost RS i rad organa i organizacija, i ako je to u opéem interesu. Po hitnom
postupku je moguce donijeti i zakon za koji je Ustavni sud RS utvrdio da je neuskladen
sa Ustavom.

Medutim, tokom online intervjua nije ukazivano na zloupotrebu hitnih ili skracenih
postupaka.®

INICIJATIVA ZA DONOSENJE ZAKONA

Vazno je osigurati da bez obzira na to da li je nacrte zakona izradivala Vlada,
parlamentarci ili klubovi, da se isti standardi donoSenja zakona primjenjuju na pravo
zakonodavne inicijative, tj. pravo izrade i dostavljanja zakona parlamentu.

A. Bosna i Hercegovina — Inicijativa za dono$enje zakona

130.

131.

132.

133.

134.

Na drzavnom nivou ¢lanovi parlamenta predlazu vise zakona od Vlade BiH, koja je
prilicno neaktivna. [zuzev budZeta, u ovom sazivu je podnijela svega nekoliko prijedloga
zakona. Zakonodavno-pravni sektor PS BiH je 2021. godine registrovao 34 nacrta zakon,
medu kojima je 27 prijedloga doSlo sa strane ¢lanova parlamenta, a sedam od Vijeca
ministara. Glavni razlozi nedostatka aktivnosti Vlade u procesu donosenja zakona nisu
neprimjerena pravila postupka, ve¢ nedostatak politicke volje u vidu aktivnog blokiranja
odluka®. Sadasnja je praksa da svi nacrti koje Vlada dobije se 3alju na saglasnost
entitetskim vladama, ¢ime se lako moZze blokirati predparlamentarni proces.

Usljed institucionalnih i politickih razloga, ograniceni su kako kapaciteti dva doma da
izraduju nacrte zakona, tako i saradnja sa Vladom. Veéinu nacrta zakona za cCije
donosenje inicijativa potekne iz jednog od dva doma pripremaju ¢lanovi parlamenta iz
redova opozicije. Kvalitet nacrta koji se stavljaju u proceduru bi se mogao unaprijediti*’.
Zakonodavno-pravni sektor je 2021. godine dostavio 106 misljenja na podnesene nacrte
zakona.

Nizak kvalitet nacrta koje dostavlja VijeCe ministara pripisuje se Cinjenici da se
Sekretarijat Vlade ne smatra za efikasnu agenciju koja moze garantovati sveukupan
kvalitet nacrta i usaglasenost sa Jedinstvenim pravilima®. Razlog je taj §to svako
ministarstvo tu provjeru radi odvojeno i samostalno.

U PS BiH, Zakonodavno-pravni sektor i Istrazivacki sektor pomazu c¢lanovima
parlamenata pri izradi njihovih podnesaka. Medutim, u praksi, predlagali traze takvu
pomoc¢ rjede nego Sto bi to bilo potrebno, ali slijede preporuku sektora, jer inace zakon
ne mogu uputiti u parlamentarnu proceduru.

Ponekad Zakonodavno-pravni sektor dobije ideje ili nedoradene materijale za nacrte
prijedloga, u kom slucaju sektor izraduje nacrt ili sugeriSe amandmane ili daje sugestije.
(Izborni zakon je pomenut kao primjer.) Buduci da se sam tekst (a time i kvalitet istog)

% To je nekada bio prili¢an problem buduéi da je u jednoj analizi iz 2014. godine opisano da je 70 od 77 zakona koje je te godine donijela
NSRS usvojeno u hitnom postupku. Sli¢no tome je FBiH Ustavni sud ukinuo nekoliko akata u periodu 2015-2018. godina zbog krsenja
redovne parlamentarne procedure.

% Sezdeseti izvjestaj Visokog predstavnika Generalnom sekretaru Ujedinjenih nacija o implementaciji Mirovnog sporazuma za Bosnu i
Hercegovinu, 22. oktobar 2021, par. 13, dostupno na: https://reliefweb.int/report/bosnia-and-herzegovina/sixtieth-report-high-representative-
implementation-peace-agreement

37 Na osnovu rezultata online intervjua sa zaposlenima u PS BiH koje je sproveo ODIHR u aprilu 2022. godine

38 Na osnovu rezultata online intervjua sa zaposlenima u PS BiH koje je sproveo ODIHR u aprilu 2022. godine
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moze mijenjati tokom sjednica, usljed podnesenih amandmana, dostupna je neposredna
tehni¢ka pomo¢ bez prekidanja sjednice.

Iako ¢lanovi parlamenta mogu da zatraze tehniCku pomo¢ od organa vlade, to se u praksi
nikada nije dogodilo. Jedan od razloga jeste taj Sto opozicioni ¢lanovi parlamenata
dozivljavaju da organi vlade pripadaju drugoj politickoj stranci, te otuda ne vjeruju u
stru¢nu podrsku koju mogu da im pruze.

Neuobicajeno je angazovati stru¢njake tokom procesa izrade propisa, prvenstveno jer
¢lanovi parlamenta i komisije nisu upoznati kome, odnosno kojim stru¢njacima mogu da
se obrate za pomoé. Cak iako politicke stranke pruze tehni¢ku podriku svojim ¢lanovima
parlamenta, kvalitet nacrta je i dalje slab. Sto se ti¢e pomo¢i politickih stranaka, npr.
angazovanje kadrova za pomo¢ ¢lanovima parlamenta prilikom izrade nacrta zakona, u
drzavnom budzetu su predvidena finansijska sredstva za rad klubova, koja se slobodno
mogu Koristiti.

Kako je navedeno tokom razgovora sa sagovornicima, radu ¢lanova Vije¢a ministara BiH
nedostaje efikasnosti obzirom na ograni¢enu odgovornost drzave u odnosu na dva
entiteta prema Ustavu. Prema navodima nekih sagovornika, nema politicke volje medu
odredenim politi¢kim strankama na drZzavnom i entitetskom nivou da se usvajaju zakoni
potrebni za proces evropskih integracija kako bi se usaglasavali propisi BiH ili kao
odgovor na presude Ustavnog suda (primjer Skolskog raspusta) ili presude ESLjP.
Poprili¢no je indikativno da Vlada nije predlozila nijedan smislen zakon o pandemiji?,
dok Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice (u daljem tekstu ,,ML;jPI”) nije uspjelo da
pripremi nijedan nacrt zakona, recimo o slobodi medija i borbi protiv govora mrznje,
ombudsmanu i nestalima, kao ni da law pripremi strateska i programska dokumenta u
domenu antidiskriminacije i ljudskih prava.

B. Federacija Bosne i Hercegovine — Inicijativa za dono$enje zakona

138.

139.

IzvrSna grana vlasti je najznacajniji akter u pogledu inicijativa za pripremu nacrta
zakonodavnih akata. U upravi postoje potrebni ljudski resursi i stru¢na znanja, naro€ito
pravni kapaciteti i tehnicke kompetencije. Otuda ve¢inu nacrta zakona predlaze Vlada.
Kwvalitet tih nacrta je generalno nizak, cak iako vladin Ured za zakonodavstvo zahtijeva
ispravke prije dostavljanja parlamentu.

.....

nego DN (70% naprema 30%). Kvalitet nacrta koje upucuju ¢lanovi parlamenta bi se
mogao unaprijediti*!; ponekad se dostavljaju nacrti bez obrazloZenja, bez nazna¢avanja
finansijskih sredstava potrebnih za sprovodenje i bez pojasnjenja kako se nacrt uklapa u
ustavni sistem. Takoder se deSavalo da se nacrt dostavi samo na jednom umjesto na sva
tri sluzbena jezika. U tim slucajevima stru¢na sluzba PD vraca nacrt i trazi ispravku.
Medutim, ne trazi se stru¢no-tehni¢ka pomo¢ javne uprave da se izrade tehnicki ispravni
zakoni, pogotovo kada opozicioni poslanici dostavljaju nacrte. Poslanici ne traze ni
pomo¢ od PD prilikom izrade svojih prijedloga. Stovise, po navodima sagovornika nisu

% Sa druge strane, treba pomenuti da su glavne mjere u pogledu pandemije bile potrebne u domenu zdravlja, ekonomije i javnog reda i mira,
a vecina tih ovlastenja je u nadleznosti entiteta. MoZzda, ali to ne zna¢i da bi pristup koji koordinira drzava ne bi bio potreban, kako je to naveo
Visoki predstavnik u svom 59. izvje$taju (pogledati https:/reliefweb.int/report/bosnia-and-herzegovina/fifty-ninth-report-high-representative-
implementation-peace-agreement).

40 Na osnovu rezultata online intervjua sa zaposlenima u DN i PD FBiH i Vladi FBiH koje je sproveo ODIHR u aprilu 2022. godine.

4l Na osnovu rezultata online intervjua sa zaposlenima u DN i PD FBiH i Vladi FBiH koje je sproveo ODIHR u aprilu 2022. godine.
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bili zainteresovani ni za organizaciju obuka o izradi propisa kada im je ponudena. Ipak,
bilo je i slucajeva kada su se obracali medunarodnoj zajednici za pomoc¢.

Clanovi parlamenata su aktivniji u predlaganju amandmana tokom drugog ¢itanja
prijedloga zakona.

Kada su vazni zakoni na dnevnom redu PD, klubovi/poslanici se konsultuju sa razli¢itim
akterima putem javne rasprave i uz uklju¢ivanje univerziteta i stru¢njaka. Za to ne postoji
posebna stavka u budZetu i1 nema opredijeljenih sredstava za angazovanje stru¢njaka.
Klubovi/stranke to rade iz sopstvenih budzeta.

Prema pismenom saopéenju iz FBiH, tokom perioda 2018-2022. godina, do sada je
predlozeno 64 zakona, a 50 usvojeno.

C. Republika Srpska — Inicijativa za donosenje zakona

143.
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Ustavom RS se predvida da Vlada, ¢lanovi parlamenta, predsjednik Republike ili
najmanje 3.000 biraca takoder imaju pravo da predlazu zakone.

Tokom dva poslednja saziva NSRS, desile su se sledece aktivnosti:
9. saziv (2014-2018. godina)

o  Brojzakona predloZenih na redovnim zasijedanjima NSRS: 162 predlozena zakona
[inicijative za donoSenje zakona]; 115 nacrta zakona. Predlagac svih zakona je bila
Vlada RS, izuzev Sest ¢iji su predlagaci bili razliciti klubovi i klub Napredna
Srpska.

o  Brojzakona predloZenih na vanrednim zasijedanjima NSRS: 52 predlozena zakona
[inicijative za donoSenje zakona]; 16 nacrta zakona.

10. saziv (2018-2021. godina)*?

o Broj zakona predloZenih na redovnim zasijedanjima NSRS: 115 predloZenih
zakona [inicijative za donoSenje zakona]; 87 nacrta zakona. Predlaga¢ svih zakona
je bila Vlada RS, izuzev pet ¢iji su predlagaci bili jedan klub 1 poslanici.

o Broj zakona predlozenih na vanrednim zasijedanjima NSRS: 9 predloZenih zakona
[inicijative za donoSenje zakona], 0 nacrta zakona.

Gradani nisu dobro obavijeSteni o moguénosti da iniciraju donoSenje zakona. To moze
biti jedan od razloga zasto su do sada biraci inicirali donoSenje zakona u samo 5
slucajeva, ali je samo jedan od njih bio prihvatljiv.

Mali broj nacrta zakona ¢ije donoSenje inicira opozicija u NSRS se objaSnjava praksom
Zakonodavnog odbora, koji obi¢no daje negativno misljenje na te nacrte (npr. nacrt
zakona o korupciji). Sa druge strane, pojedinacéni poslanici prilikom izrade nacrta zakona
mogu da zatraze savjete od vladinog Sekretarijata za zakonodavstvo i ministarstava.

Otuda, inicijative za donoSenje zakona i nacrte zakona gotovo iskljuc¢ivo priprema Vlada.
1z tog razloga se osnovni dijelovi zakonodavnog rada zavr$avaju u predparlamentarnoj
fazi postupka donoSenja zakona (definisanje javnih politika, izrada propisa, javne
konsultacije, provjera zakonitosti, itd.), a u praksi Vlada igra odluc¢uju¢u ulogu i u

42 Procjenom je obuhvaéen period do kraja 2021. godine.

32



Procjena zakonodavnoj procesa u Bosni i Hercegovini

148.

149.

150.

151.

parlamentarnoj fazi postupka. IzvrSna grana vlasti ima potrebne ljudske resurse i
stru¢nost na raspolaganju.

DONOSENJE POLITIKA I PROCJENA UTICAJA PROPISA

Svako postupanje drzave, ukljucujuéi donosenje zakona, treba poceti otvorenom fazom
donoSenja javnih politika. Tokom te faze, razliCita rjeSenja za konkretno utvrdeni
problem se razmatraju i porede unutar razli¢itih organa®®. Dobrim procesom donosenja
politika zasnovanih na Cvrstim pokazateljima unapreduje se sadrzaj i1 koherentnost
zakona. Ujedno se Stedi i vrijeme, jer steCeno saznanje i uvjerenje da je novi zakon ili
amandman potreban ¢e dati ulazne podatke za konsultacije, te pomoc¢i tokom
cjelokupnog procesa procjene*’. Narocito kada odredena zakonodavna odluka
podrazumijeva izdvajanje javnih finansijskih i drugih sredstava, predstavnici drustva
moraju imati pravo da znaju na temelju kojih podataka je takva odluka donesena.

Kako bi imali zakone i politike koje na odgovarajuci nacin rjeSavaju dati problem i
funkcionisu u praksi, vazno je poceti procjenom uticaja takvih zakona i politika. Procjena
uticaja propisa (RIA) ujedno je i instrument i proces koji pomazu politickim donosiocima
odluka da se upute da li i kako regulisati radi ostvarenja ciljeva javne politike*,

RIA se obi¢no definira kao poredenje razliCitih potencijalno pozitivnih ili negativnih
uticaja razliCitih rjeSenja za utvrdeni problem ili izazov kako bi se donijela informirana
odluka o rjeSenju koje donosi najviSe prednosti uz najmanje nedostataka. Kada se
problem ili izazov identificira, ova vrsta procjene obi¢no prelazi na analizu potreba i
pregled pretpostavljenih ishoda pravnog akta i nezakonodavnih rjeSenja (ukljucujuéi
opciju da se nista ne ¢ini), nastavlja se raspravom i utvrdivanjem najodrzivijeg rjesenja
(ex ante evaluacija), a zavrSava se evaluacijom i pracenjem usvojenog zakonodavstva (ex
post evaluacija). RIA takoder pomaze u procjeni da li se isplati da drzava postane aktivna
u odredenoj oblasti ili ne; ako predloZeni zakon ili politika nemaju prepoznatljiv uticaj,
onda nema potrebe da se preduzimaju. Stavise, ¢ak i u slu¢ajevima kada zakonodavna
inicijativa ne dobije neposrednu politi¢ku podrsku u fazi svoje pripreme, provodenje RIA
moze pruziti neophodne odgovore za jacanje takve podrSke u buduénosti.

Stoga RIA treba da bude ugradena u citav proces donoSenja zakona, ukljucujuci i
parlamentarnu fazu, jer bi krupniji amandmani mogli znacajno uticati na ranije
napravljene proracune, a samim tim i na obrazloZenje zakona dostavljeno u proceduru. S
druge strane, ni prijedlozi zakona koje podnose poslanici i drugi parlamentarni akteri ne
bi trebalo da zaobidu izradu RIA.

A. Opc¢a zapazanja - Donosenje politika i procjena uticaja propisa

152.

Uprkos regulatornom okviru koji postuje standarde donoSenja javnih politika 1 njihovu
integraciju u zakonodavni proces, praksa je mnogo drugacija iz politi¢kih i
institucionalnih razloga.

43 Evidence-based Policymaking Collaborative: Principles of Evidence-based Policymaking, 2016.

4 pogledati Tanja Aitamurto, Héléne Landemore: Five Design Principles for Crowdsourced Policymaking: Assessing the Case of
Crowdsourced Off-Road Traffic Law in Finland, Journal of Social Media for Organizations, Volume 2, Issue 1 (2015).
45 OECD: Better Regulation Practices Across the European Union, 2019, Chapter 3: Regulatory Impact Assessment Across the European

Union. Pogledati i OECD: Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 2012, Annex, 4.1.
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Pravila predvidaju da se nacrtima prilozi obrazlozenje, ukljucuju¢i upucivanje na
troskove. Kada tijelo koje razmatra nacrt nije zadovoljno obrazlozenjem, u svakoj fazi
zakonodavnog procesa ga vraca predlagacu ili obradivacu. Izazov je u tome Sto zahtjevi
u pogledu izrade obrazlozenja, opéenito, nisu uskladeni s pravilima koja reguliSu proces
izrade propisa u predparlamentarnoj fazi i sa pravilima o poslovnicima o radu
parlamenata.

B. Bosna i Hercegovina — DonoSenje politika i procjena uticaja propisa

154.

155.

156.

157.

158.

159.

Aneksom u prilogu Jedinstvenih pravila utvrduje se metodologija procjene uticaja u
procesu izrade prednacrta, odnosno nacrta ili prijedloga novih ili izmjena i dopuna
postoje¢ih propisa u institucijama izvrSne vlasti Bosne i Hercegovine. Takoder se
detaljno opisuju vrste procjene uticaja; navode se ex-ante RIA, ex-post i srednjoro¢na
evaluacija zakona, te prethodna RIA, za ukljucenje u plan normativno-pravnih aktivnosti,
1 potpuna ili sveobuhvatna RIA za propise utvrdene planom za koje je kroz prethodnu
RIA utvrdeno da mogu imati znacajne fiskalne, ekonomske, socijalne ili okoli$ne uticaje.
Takoder opisuje postupak procjene uticaja, ukljuujuci i na¢in medu-institucionalnih i
meduvladinih konsultacija, kao i konsultacije sa javno$¢u u tom postupku. Nabraja
kontrolna tijela za sustinsku provjeru provedene procjene fiskalnih, ekonomskih,
socijalnih 1 okoli$nih uticaja i pominje centralno koordinirajuée tijelo. Njime se propisuje
postupak razmatranja sveobuhvatne procjene i nacrta i prijedloga propisa, te daju pravila
za elektronski sistem podrske postupku procjene uticaja. U njemu se navode instrumenti
za sveobuhvatno unapredenje kvaliteta propisa i druga pitanja u vezi s postupkom
procjene uticaja.

Provodenje RIA je, u osnovi, zadatak nosioca normativnog posla. Stru¢no usavrSavanje
I obuka za procjenu uticaja i izradu propisa predstavlja i pravo i duznost onih koji su
ukljuceni u taj proces (pogledati paragrafe 229-230).

Zakonski projekti (izrada prednacrta, nacrta ili prijedloga zakonodavnog akta - zajedno,
ovdje: nacrti) za koje je prethodna RIA utvrdila potencijalne znacajne fiskalne,
ekonomske, socijalne ili okolisne uticaje prvo ¢e pro¢i punu RIA koju provodi nosilac
normativnog posla, koji ¢e zatim uspostaviti radnju grupu za izradu propisa. Koordinatori
postupka procjene uticaja pomazu u provodenju RIA.

Ukoliko nije predvidena sveobuhvatna RIA, radnu grupu za izradu nacrta uspostavlja
rukovodilac institucije BiH koja je nosilac normativnog posla. U sloZenim slucajevima,
koji zahtijevaju i spoljne stru¢njake, nadlezni ministar BiH moZze uspostaviti
meduinstitucionalnu ili meduvladinu radnu grupu koju ¢ine drZavni sluzbenici iz
institucije nosioca normativnog posla, drugih institucija BiH ili nadleZnih institucija
drugih nivoa vlasti, te predstavnici organizacija gradanskog drustva i, po potrebi,
istaknuti domac¢i ili strani strucnjaci.

Nacrti se pripremaju na osnovu izvjestaja RIA, izvjeStaja o provedenim konsultacijama 1
dokumenata (konsultacije se obavljaju tokom procesa RIA); potrebno ih je poslati
kontrolnim tijelima (koja provjeravaju zakonitost, uskladenost sa metodologijom RIA,
rezultate RIA itd.). Sve dokumente priredene tokom procesa izrade propisa potrebno je
dostaviti rukovodiocu institucije BiH, zajedno sa obrazlozenjem 1 instrumentima za
uskladivanje pravnom te¢evinom EU.

Poslovnici u BiH sadrze pravila o obrazlozenjima koja nisu istovjetna sa onima koja su
propisana Jedinstvenim pravilima (BiH).
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164.
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Obrazlozenje koje se prilaze nacrtima, kako je utvrdeno Jedinstvenim pravilima BiH,
mora sadrzavati ustavnopravne i zakonske osnove za uvodenje propisa, razloge za
uvodenje propisa i objasnjenje odabrane politike, principe na kojima je zasnovan propis,
uskladenost propisa koja se odnosi na obradu li¢nih podataka sa standardima zastite
licnih podataka, uskladenost propisa s evropskim zakonodavstvom, provedbene
mehanizme 1 nacin osiguravanja postivanja propisa, obrazlozenje finansijskih sredstava
za provodenje propisa i finansijske efekte zakona, obrazloZzenje mogucih ekonomskih,
socijalnih i okoli$nih uticaja propisa, opis konsultacija vodenih u procesu izrade propisa
i raspored eventualnog ponovnog preispitivanja uvedenog propisa.

Obradiva¢ moze odstupiti od ovih pravila kada se ocijeni da priroda pojedinog propisa
ne zahtijeva obrazlozenje. Medutim, nadlezna institucija za donosSenje propisa moze
odluciti da obrazlozenje nije potpuno i zahtijevati dodatna pojasnjenja od obradivaca.

Bez obzira na Jedinstvena pravila BiH, koja se ocjenjuju kao veoma korisna, ukljucujuéi
i obrasce prilozene Jedinstvenim pravilima, u praksi se ne primjenjuju na odgovarajuci
naCin. Svako ministarstvo odlucuje o potrebi za RIA, a ono ima svog nosioca
normativnog posla i koordinatora za procjenu uticaja. Izmedu mnogih drugih tijela,
Direkcija za evropske integracije i Ministarstvo finansija moraju dati svoje misljenje 0
svakom nacrtu zakona (ukljucujuéi, na zahtjev odnosnog doma, o nacrtu zakona koji je
rezultat inicijative ¢lanova parlamenta) o uskladenosti sa EU odnosno o troSkovima
zakona. Konacnu verifikaciju provodi Generalni sekretarijat Vije¢a ministara BiH.

Medutim, sagovornici tokom intervjua su naveli da se izvjestaji o provedenoj RIA, koje
ministarstva dostavljaju Generalnom sekretarijatu Vije¢a ministara BiH, ocjenjuju samo
formalno, ali se i pored toga Cesto uocavaju neki nedostaci. Takoder je navedeno da
troskovi nacrta zakona nisu dovoljno detaljni, da ne postoji sistemski pristup RIA, kao i
da nedostaje doprinos nezavisnih stru¢njaka. Bez tih mis$ljenja, Vije¢e ministara ne moze
odlucivati o nacrtu. Cesto se desava da ova misljenja nedostaju i da se ne dostavljaju. U
tom slucaju, postupak donosenja propisa je blokiran. Kao §to je slikovito opisao jedan od
sagovornika: u zakonodavnom procesu svako moze blokirati proces, bilo pojedinac ili
organ uprave, iz politi¢kih ili ¢ak iz li¢nih razloga.

Kako je navedeno, jedna komponenta niskog kvaliteta RIA je nedostatak finansijskih i/ili
ljudskih resursa, Sto je posljedica podjele zakonodavnih ovlastenja, odnosno niZi nivoi
imaju Sire nadleznosti od centralnih vlasti.

Kao §to je receno, RIA podrazumijeva aktivnost poredenja u kojoj se odmjeravaju
pozitivni i negativni uticaji. To se posebno ne spominje u Poslovnicima, a kada nacrt
podnosi ¢lan parlamenta, Sto Cini veliku veéinu, RIA se obi¢no ne provodi, jer se smatra
da je to posao Vlade u vezi sa nacrtima koje Vlada predlozi. U tom slu¢aju, postivanje
pravila koja se ti¢u RIA 1 provjera poStivanja pravila su puka formalnost. Otuda se RIA
ne provodi u domovima parlamenta, a, kao S$to je ranije receno, ne postoji praksa
dobijanja podrske od organa uprave za tu aktivnost.

Nova pravila koja zahtijevaju provodenje ex-post evaluacije zakona uvedena su 2017.
godine, tako da prva evaluacija (zakona o indirektnom oporezivanju) treba da se provede
2023. godine. Medutim, uvodenje ovog novog pravila, koje zahtijeva nova stru¢na
znanja, obuku, planiranje, ljudske resurse, itd., nije uslijedilo nakon prethodnih
konsultacija sa jedinicom javne uprave na koju se odnosi.
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168.

169.

170.

171.

172.

173.

Pravila i postupci za izradu zakona i drugih propisa FBiH (Uredba FBiH) zahtijevaju
procjenu oc¢ekivanih drustvenih, ekonomskih i ekoloskih troskova i dobiti i zahtijevaju
od obradivaca procjenu uticaja opcija politike [¢l. 75 (2) 1 (3)], ali ne daju smjernice o
tome kako izvrSiti procjenu uticaja.

Poslovnik navodi sadrzaj obrazlozenja nacrta zakona: ustavni osnov, razlozi zbog kojih
treba donijeti zakon, njegova nacela, potrebna finansijska 1 druga sredstva, objaSnjenje
pravnih rjeSenja i misljenja konsultiranih organa, uklju¢ujuéi misljenja koja podnosioci
nacrta nisu usvojili, kao 1 razlozi odbijanja ovih misljenja. Takva lista ne ukljucuje
poredenje razli¢itih potencijalno pozitivnih ili negativnih uticaja razlicitih rjesenja kako
bi se donijela informirana odluka o rjeSenju koje donosi najvise prednosti, a ima najmanje
nedostataka.*®

Za procjenu troSkova i koristi potrebno je misljenje Ministarstva finansija. Procjene

troSkova nacrta zakona ¢iji je predlaga¢ vlada nisu detaljne niti objasnjene; RIA se
sustinski ne radi uprkos svim procesima provjere u predparlamentarnoj fazi.

Clanovi parlamenta o obrazlozenjima ne raspravljaju i ona se koriste tek nakon
objavljivanja zakona, narocito za pravilno tumacenje zakona.

Mnogi zakoni se ne provode ili ne provode u potpunosti ili se provode pogresno u praksi.
Barem dijelom, to je zbog nedostataka nacrta zakona prije njihovog usvajanja i donosenja
usljed nedostajuce ili nedovoljne RIA.

Djelimi¢na RIA se primjenjuje od 2020. godine. Od 2022. godine, Ured za
zakonodavstvo vrsi reviziju RIA (ranije je to radio sekretar Vlade).

Potreba za provodenjem ex-post evaluacije zakona je dio pravnog sistema od 2020.
godine, ali se ne provodi u praksi. U javnoj upravi se i dalje muce sa ovim postupkom.

D. Republika Srpska — Donosenje politika i procjena uticaja propisa

174.

175.

176.

Cini se da pravila RS o RIA koja se provedi u predparlamentarnoj fazi mijenjaju logiku
donosenja politika i RIA. proces kreiranja politike je ugraden u proces RIA, dok bi
trebalo biti obrnuto. Odgovornosti kreatora politike, ministara i obradiva¢a nisu jasno
razdvojene u procesu donosenja propisa.

Odlukom o RIA u RS se pravi razliku izmedu pune i kratke RIA, te opisuje metodologija
za obije; organi drzavne uprave se zaduzuju za provodenje RIA i konsultacija i za izradu
i procjenu opcija politike, pri ¢emu se takva procjena smatra dijelom procesa RIA;
odreduje Ministarstvo privrede 1 poduzetniStva za odgovornu vladinu jedinicu koja
pomaze i provjerava ove aktivnosti; i, konac¢no, olakSava implementacija nude¢i u
Dodatku obrazac koji treba popuniti kako bi se pokazala uskladenost nacrta propisa sa
pravom EU.

Prema Poslovniku NSRS, obradivaci su duzni da sprovedu RIA, koja ukljucuje pozitivne
1 negativne uticaje nacrta, njegov efekat na budzet, te misljenja ministarstava i drugih
institucija. Ipak, NSRS smatra da je RIA odgovornost Vlade.

4 Ppogledati OSCE/ODIHR Assessment of the Legislative Process in the Republic of Armenia, 2014, par 14, dostupno na:
https://www.osce.org/odihr/126128.
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Nacrt zakona se izraduje nakon $to se uradi procjena uticaja (RIA) i konsultacije. Pravila
o RIA se unapreduju, jer se od 2018. godine (izmjenom zakona o Vladi) prijedlozi
javnosti i dati odgovori moraju ukljuciti u materijale koji prate izradeni nacrt. Ipak, kada
RIA nije uradena kako treba, Sekretarijat za zakonodavstvo Vlade vra¢a nacrt
obradivacu, koji ima rok od tri dana da postupi u skladu sa komentarima. Obzirom na
prili¢no ograni¢eno vrijeme odredeno za postupanje po komentarima, to pravilo moze
implicirati da se aktivnost RIA posmatra samo kao formalna aktivnost.

Nisu navedeni problemi u vezi sa kvalitetom obrazloZenja. To bi moglo znaciti da se RIA
sprovode na odgovaraju¢i nacin. Medutim, takav zakljucak je protivan Cinjenici da se
mnogi zakoni ne provode u potpunosti ili se uopée ne provode, kao i vrlo Cestim
izmjenama i dopunama zakona, nerazumljivosti usvojenih zakona, te njihovoj
kontradiktornosti ili sukobu sa drugim zakonima. Drugi razlog za te izazove mogao bi
biti taj Sto Vlada ne priprema provedbene zakonske akte (podzakonske akte) zajedno sa
nacrtima zakona. Kako se navodi, razlog za to je politicke prirode: Vlada navodno ne Zeli
da se neki zakoni, ma koliko ,,dobri* bili, implementiraju i tako izazovu stvarne
promjene.

EXx-post evaluaciju zakona vrsi vlada; NSRS o tome ne dobija nikakve izvjestaje; ako se
vr$i naknadna evaluacija zakona na snazi to se navodi u obrazlozenju dostavljenih nacrta
zakona.

ROD I RAZLICITOST

Sirom regiona OSCE, medunarodni standardi i nacionalni ustavi potvrduju princip
jednakosti pred zakonom. Jedan aspekt ovoga je da se osigura da se zakoni primjenjuju
na sve osobe podjednako, te da ne stavljaju u nepovoljan polozaj odredene ljude zbog
njihovog spola, nacionalnosti, drzavljanstva, etnicke pripadnosti, boje koze,
potencijalnog invaliditeta, vjere, godina ili drugih karakteristika. Osim materijalnog
aspekta propisa (sadrzaj zakona), aspekti roda 1 razli¢itosti mogu se odraziti i u formi
propisa i u procesu donosenja zakona.

Forma propisa je, u osnovi, nacin na koji se izraduju propisi i kako se aspekti roda i
razli¢itosti odraZavaju u jeziku koji se koristi u propisima. Uzimanje u obzir rodnih
aspekata 1 aspekata razlicitosti u procesu donoSenja zakona u sustini znaci imati na Umu
razli¢ite 1 potencijalno divergentne interese Zena i muskaraca i razli¢itih manjinskih
To znaci da nacrti politika i zakona moraju biti podvrgnuti razli¢itim procjenama u
pogledu njihovog potencijalno razli¢itog uticaja na Zene 1 muskarce, kao 1 na druge grupe
1 da se moraju konsultovati sa Sirokim spektrom OGD koje zastupaju razlicite interese i

grupe.

A. Opca zapazanja - Rod i razlicitost i druga srodna pitanja

Vitalni nacionalni interesi

182.

183.

Ne mogu se zanemariti vitalni interesi konstitutivnin naroda. Osiguravaju se
procedurama za pitanja od vitalnog interesa, koja ukljucuju i aspekte razlicitosti.

Svaki ustav 1 poslovnik predvidaju posebnu parlamentarnu proceduru za zastitu vitalnih
interesa konstitutivnih naroda. Kada se pokrene postupak za pitanja od vitalnog interesa,
potrebna je kvalifikovana vecina za usvajanje doticnog zakona.
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186.
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188.

Na drzavnom nivou, za utvrdivanje da li se prijedlog zakona ti¢e vitalnih interesa
konstitutivnog naroda, potrebna je odluka vecéine bosSnjackih, hrvatskih ili srpskih
poslanika koji su prisutni i glasaju u PD BiH. Ukoliko ne dobije podrsku, PD BiH okuplja
zajednicku komisiju sastavljenu od jednakog broja delegata iz svakog konstitutivnog
naroda. Ukoliko ova zajednicka komisija ne bude u moguénosti da rijesi problem,
Ustavni sud BiH odlucuje o tome da li je bilo nepravilnosti u toku postupka.

U FBiH, zakone u oblastima koje ustav proglasava za pitanja od vitalnog interesa moraju
usvojiti oba doma i to kvalifikovanom vec¢inom (IV, A, ¢l. 17a — 19). PD FBiH se moze
dogovoriti o amandmanu i u tom slucaju prijedlog zakona vra¢a DN FBiH na usvajanje.
Ukoliko nema saglasnosti o amandmanu u PD FBiH, formira se zajednicka komisija.
Zajednicka komisija se sastavlja na paritetnoj osnovi i odluke donosi konsenzusom. Ako
se u ovom postupku ne donese odluka, prijedlog zakona se vraca predlagacu, koji ne
moze ponovo podnijeti isti nacrt zakona. U sluc¢aju utvrdivanja pitanja od vitalnog
interesa dvotrec¢inskom vec¢inom u PD FBiH, proces je isti, samo §to se prijedlog zakona
na kraju neuspjeSne zajednicke sjednice odbora ne vraca predlagacu, ve¢ Ustavnom sudu
FBiH. Ustavni sud odlucuje o tome da li se prijedlog zakona ti¢e vitalnog interesa jednog
od konstitutivnih naroda. Ako je odluka pozitivna, vraca se predlagacu, koji ne moze
ponovo dostaviti isti tekst nacrta zakona. Ako, medutim, Sud utvrdi da se zakon ne odnosi
na vitalni nacionalni interes, bi¢e vrac¢en PD, koji ga moZe usvojiti prostom vec¢inom.

U RS, Vijece naroda raspravlja o svakom prijedlogu zakona koji se odnosi na vitalni
interes konstitutivnog naroda. Prema ¢l. 70. Ustava RS izmijenjenog Amandmanom
LXXXII, Vije¢e naroda moze pokrenuti postupak razmatranja kao pitanja od vitalnog
nacionalnog interesa ako vise od jednog predsjedavajucéeg ili potpredsjedavajuceg smatra
da je zakonom koji je usvojila NSRS povrijeden vitalni nacionalni interes nekog
konstitutivnog naroda. Usvajanje ovakvog prijedloga zakona zahtijeva podrsku vecine
konstitutivnih naroda u Vije¢u naroda. U Vijeca naroda se moze posti¢i saglasnost o
amandmanu 1 u tom slucaju se prijedlog zakona ponovo podnosi NSRS na odobravanje.
Ako u Vijecu naroda nema saglasnosti o amandmanu, formira se zajednicka komisija.
Zajednicka komisija je sastavljena na paritetnoj osnovi i odluke donosi konsenzusom.
Ako se u ovom postupku ne donese odluka, prijedlog zakona se vraca predlagacu, koji
ne moZze ponovo podnijeti isti tekst nacrta zakona. Ako se postojanje pitanja od vitalnog
interesa odluci dvotrec¢inskom vec¢inom u Vije€u naroda, postupak je isti, samo $to se
prijedlog zakona na kraju neuspjele sjednice zajedni¢ke komisije ne vraca predlagacu,
ve¢ se prosljeduje Ustavnom sudu RS. Ustavni sud odlucuje o tome da li se prijedlog
zakona ti¢e vitalnog interesa jednog od konstitutivnih naroda.

Ovaj postupak se, medutim, ¢esto zloupotrebljava zbog neuskladenih politi¢kih interesa
konstitutivnih naroda i uop¢ene formulacije onoga Sto €ini ,,vitalni (nacionalni) interes”.

U RS je od 2015. do 2020. godine bilo 37 slucajeva u kojima su povrijedeni vitalni
interesi jednog ili viSe konstitutivnih naroda. Pozivanje na vitalni interes se vidi kao nacin
da se odgodi implementacija zakona, jer bi negativno misljenje Vijeca naroda pokrenulo
postupak pred Ustavnim sudom RS, koji je u veéini slucajeva odbacivao argument
vitalnog nacionalnog interesa. Prema pisanom saopc¢enju iz FBiH, u mandatnom periodu
2018-2022. godina do sada u FBiH nije bilo zahtjeva za zaStitu vitalnog nacionalnog
interesa.

Rodna ravnopravnost
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189.

190.

191.

192.

Urodnjavanje javnih politika i rodna ravnopravnost se ne mogu posti¢i osim ako zene
imaju jednaku zastupljenost u izabranim i stru¢nim tijelima. Rezultat uskladivanja
Izbornog zakona sa Zakonom o ravnopravnosti spolova u BiH iz 2013. godine znacio
je da su politi¢ke stranke postale obavezne da kandiduju najmanje 40 posto Zena na
izbornim listama. Uprkos poboljSanim prilikama, zastupljenost Zena je i dalje niska, sa
svega 19,9 posto na svim nivoima vlasti (drzavni i entitetski nivo).*’” Tokom opéih
izbora odrzanih 2. oktobra 2022. godine, iako je broj kandidatkinja bio u skladu sa
uslovom rodne kvote od 40 posto, samo 16,7 posto novoizabranih c¢lanova
Predstavnickog doma BiH, 28,6 posto ¢lanova Predstavni¢kog doma FBiH i1 16,9 posto
¢lanova Predstavnickog doma NSRS su zene. Vlasti i politicke stranke nisu ulozile
dovoljno napora da promovisu politi¢ku participaciju Zena. Samo 7 posto izbornih lista
premasilo je zakonski propisani minimalni broj Zena; Zene su bile na ¢elu 22 posto
izbornih lista*. Stru¢njaci su saglasni sa nalazima CEDAW komiteta o politi¢koj
zastupljenosti®® Zena. Naro¢ito, CEDAW komitet preporucuje usvajanje izmjena i
dopuna izbornog zakona kako bi se kvota zena kandidatkinja na izbornim listama
politickih stranaka povecala na 50 posto, kao i da se razmotri zamjena sistema otvorene
liste sistemom “zatvaraCa“ za imenovanje kandidata oba spola na izbornim listama
politi¢kih stranaka, osiguravanjem da se prvi od svakog para naknadnih mjesta na
izbornim listama dodijeli Zeni kandidatkinji 1 da se uvedu rezervirana mjesta za Zene u
parlamentima svih entiteta.

Uprkos odredbama Zakona o ravnopravnosti spolova iz 2003. godine koji obavezuju
drzavne i entitetske vlasti da usvoje privremene posebne mjere kako bi se postigla
uravnotezena zastupljenost Zena 1 muSkaraca na svim nivoima javne uprave, kao i
zahtjevima u pogledu kvota u izbornom zakonodavstvu, zene su ostale nedovoljno
zastupljene na izabranim i imenovanim pozicijama. Medu odlaze¢im vlastima, Zene su
imale 22 posto pozicija u Vije¢u ministara na drzavnom nivou i €inile su 26 posto
¢lanova PD BiH, 20 posto ¢lanova DN BiH, 27 posto ¢lanova PD FBiH i 22 posto
¢lanova NSRS. Odlaze¢i predsjednik Republike Srpske bila je zena, kao i samo 4 posto
gradonacelnika i nacelnika opstina®

Uprkos obavezama Agencije za ravnopravnosti spolova na drzavnom nivou i Gender
centara na entitetskom nivou da prate i osiguravaju provodenje Zakona o ravnopravnosti
spolova 1 Gender akcionog plana BiH (u daljem tekstu "GAP”) (ukljucujuc¢i uvodenje
mjera za postizanje rodne ravnopravnosti, usvajanjem novih ili izmjenama postojecih
zakona, provodenjem GAP BiH, prikupljanjem podataka, vodenjem evidencije, te
analizom 1 prezentovanjem statistickih podataka razvrstanih prema spolu), ekspertski tim
nije dobio potpune informacije o integraciji standarda ravnopravnosti spolova u proces
izrade propisa niti da li se provodi smislena rodna analiza nacrta propisa.

Kao $to je ve¢ navedeno (pogledati paragraf 18 ovog dokumenta), procjena nacina na
koji se pitanja roda i razliitosti rjeSavaju u postupku donoSenja zakona ne moze se
zasnivati samo na uspostavljanju posebnih tijela koja imaju zadatak da ispituju takva

47 NDI BiH Procjena stanja demokratije u Bosni i Hercegovini — Pogledi na demokratsku tranziciju, mart 2017, str. 29.

“8 Bosna i Hercegovina, 2. oktobar 2022, opéi izbori, ODIHR izborna posmatracka misija, Konaéni izvjestaj

49 UN Komitet za ukidanje diskriminacije Zena, Zaklju¢ne napomene o $estom periodi¢nom izvjestaju BiH, paragrafi 29 (a) i 30 (a).
%0 Bosna i Hercegovina, 2. oktobar 2022, opéi izbori, ODIHR izborna posmatracka misija, Konaéni izvjestaj
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193.

194.

pitanja. Sveobuhvatniji podaci, medutim, nisu bili na raspolaganju ekspertima tokom ove
procjene. Primljeni materijal i online sastanci nisu dovoljno osvijetlili ovo pitanje.

Istovremeno, postoje dokazi o nedovoljnim ljudskim, tehnickim i finansijskim resursima
za pracenje i procjenu uticaja zakona o ravnopravnosti spolova, kao i o nedostatku
sistematskog uklju¢ivanja OGD, posebno Zenskih organizacija, u izradu zakonodavstva,
politika i programa o ravnopravnosti spolova, na nivou drzave, entiteta, distrikta i
kantona®!. S obzirom na to da postoje razlike u provodenju zakona o ravnopravnosti
spolova zbog decentralizirane strukture zemlje, zakoni i politike za postizanje
ravnopravnosti zena i muskaraca jos uvijek nisu u potpunosti uskladeni na nivou drzave,
entiteta, distrikta i kantona®2.

Treba, medutim, napomenuti da Komisija za ostvarivanje ravnopravnosti spolova
Predstavnickog doma PS BiH, Komisija za jednakopravnost spolova Predstavnickog
doma Parlamenta FBiH 1 Odbor jednakih mogucnosti NSRS pruzaju kontinuiranu
podrsku uskladivanju zakonodavstva i procesu uvodenja i primjene standarda rodne
ravnopravnosti. Agencija za ravnopravnost spolova, MLJPI BiH i entitetski gender centri
izvijestili su o uspjeSnoj saradnji sa navedenim parlamentarnim komisijama kroz
zajedni¢ku saradnju na izmjenama i dopunama zakona i politika, pregledu redovnih
izvjestaja o stanju ravnopravnosti spolova, organizaciju tematskih sjednica i redovnih
promotivnih aktivnosti.

Rodno neutralni jezik

195.

196.

Sluzbeni jezici BiH kao drzave su jezici koji imaju rod. Pravila daju prioritet
koherentnosti u odnosu na rodnu neutralnost. Zakon o ravnopravnosti spolova u BiH
definira $to je ,,jezi¢ka diskriminacija“, ali ne sadrZi detalje o njegovoj primjeni. Isto vazi
i za druge zakonske mjere na sva tri nivoa (BiH, FBiH, RS). “Diskriminacija u jeziku”
postoji kada se koristi isklju¢ivo jedan gramaticki rod kao genericki pojam. Pravilnik
(FBiH) propisuje da se rijeci upotrebljavaju samo u jednom rodu (muskom, zenskom ili
srednjem) (¢l. 45). Jedinstvena pravila (BiH) predvidaju upotrebu rodno neutralnog
oblika ,,osoba®. Odgovarajuc¢a odredba sadrzana u Pravilniku izbrisana je iz Jedinstvenih
pravila (,,Kada, se definiraju, rije¢i se daju u muskom i Zenskom rodu s kosom crtom, a
onda se, radi preglednosti 1 Citljivosti, upotrebljavaju samo u muskom ili Zenskom
rodu.”), a umjesto toga, zahtijeva se da i) ,,rije¢i koje su radi preglednosti u propisu
navedene u jednom rodu bez diskriminacije odnose i na muski i na zenski rod*, i ii)
,»hosioci normativnih poslova duzni su u uvodnim odredbama propisa navesti definiciju
ove vrste pojmova®. U praksi se viSe koristi oblik muskog roda, tako da pravila nisu
mogla posti¢i Zeljeni rezultat: obezbjedivanje rodno neutralnog zakonodavnog
okruzenja. U FBiH se koriste oba oblika imenica, na primjer,“radnik/radnica”. Tehnicka
pravila za izradu propisa u RS ne sadrze odredbe o rodnoj ravnopravnosti niti o rodno
neutralnom jeziku.

Preovladujuce je misljenje ispitanika (i muSkaraca i Zena) da pravila o upotrebi zamjenica
imaju smisla jer, prvo, ne opterecuju tekst (formulacijom poput “on/ona’). Drugi razlog
je taj Sto je upotreba muskog roda tradicionalna upotreba jezika, a trece, postoje jezicke

5t UN Komitet za ukidanje diskriminacije Zena, Zakljuéne napomene o Sestom periodiénom izvjestaju BiH, paragrafi 12(c) i 18(c), dostupno
na: https://www.ohchr.org/en/documents/concluding-observations/cedawchihco6-committee-elimination-discrimination-against-women.
52 bid, par 11 (b i c).
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razlike izmedu tri sluzbena jezika u pogledu upotrebe orodnjenih izraza (npr. titule,
zanimanja).

197. U tom smislu, medutim, treba podsjetiti da rodno slijepi jezik ugrozava inkluzivnost i
Salje pogresne poruke®®. Rodno neutralan i inkluzivan jezik>*je prihvatljiv standard
zakonodavnog izrazavanja koji promovira zakonodavnu djelotvornost, jednakost i
inkluzivnost.

Donosenje zakona na vise jezika

198. Kako je navedeno, zbog potencijalnih razlika u pravnoj terminologiji na razli¢itim
jezicima, moglo bi do¢i do problema u koristenju pravne terminologije, posebno kada su
ovlasteni predlagaci Clanovi parlamenata, odnosno kada nisu uradeni uz podrsku
strucnjaka za izradu propisa. Parlamentarne sluzbe pomazu u lingvistickim pitanjima
kada se nacrt ne dostavi na sva tri sluzbena jezika, ali bi moglo biti nedostataka u pogledu
kapaciteta za vrsenje redakture.

199. Nacrti i zakoni u BiH moraju biti identi¢ni na sva tri sluzbena jezika. To se osigurava
dvostepenom jezickom provjerom: interna jezicka provjera osigurava identicnost tokom
procesa izrade, dok Sekretarijat DN BiH vrsi zavr$nu provjeru prije objave u Sluzbenom
glasniku.

B. Bosna i Hercegovina — Rod i razli¢itost

200. Zakon o ravnopravnosti spolova u BiH (u daljem tekstu “ZRS”) je direktno primjenjiv
na svim posebnim upravnim nivoima ili upravnim jurisdikcijama u BiH. Prema ovom
zakonu, obaveze Agencije za ravnopravnost spolova (u daljem tekstu ARS) na drzavnom
nivou i Gender centara na entitetskom nivou su da prate i osiguravaju provodenje Zakona
1 Gender akcionog plana BiH. Nadalje, svi drugi javni organi duzni su poduzimati sve
odgovarajuce i potrebne mjere za provodenje odredbi propisanih ovim zakonom i Gender
akcionim planom BiH. To moraju uciniti uvodenjem mjera za postizanje rodne
ravnopravnosti, usvajanjem novih ili izmjenama postojecih zakona, provodenjem Gender
akcionog plana BiH, prikupljanjem podataka, vodenjem evidencija, te analizom i
prezentovanjem statistiCkih podataka razvrstanih prema spolu. ARS 1 Gender centri
primaju zahtjeve, izjave i zalbe gradana ili grupa koje ukazuju na krSenje zakona.

201. U ¢lanu 24. stav (4) ZRS se navodi da su organi vlasti na svim nivoima vlasti duzni sve
propise 1 druge akte iz svoje nadleZnosti, prije upucivanja u zakonsku proceduru,
dostaviti na miSljenje institucionalnim mehanizmima za ravnopravnost spolova radi
usaglasavanja sa odredbama ZRS.

202. U okviru usaglasavanja zakona i politika sa ZRS, ARS BiH, MLJPI BiH i entitetski
Gender centri izvjeStavaju o kontinuiranom davanju misljenja na zakonske 1 druge akte

% Donald L. Revell, Jessica VVapnek, Gender-Silent Legislative Drafting in a Non-Binary World (2020) 48:2 Capital University Law Review
1-46; Office of the Parliamentary Counsel and the Government Legal Department (UK), Guide to Gender-Neutral Drafting 2019; Government
of Canada, Department of Justice, Legistics Gender-neutral Language; Ruby King and Jasper Fawcett, The End of “He or She”? A look at
gender-neutral legislative drafting in New Zealand and abroad (2018) NZWLJ; Parliamentary Counsel (Australia), Drafting Direction No. 2.1
English usage, gender-specific and gender-neutral language, grammar, punctuation and spelling, 2016; Office of the Parliamentary Counsel
(UK), Drafting Guidance, 2018

5 European Parliament, Gender-Neutral Language in the European Parliament’, 2018; ‘European Parliament Resolution on Gender
Mainstreaming in the European Parliament’ 2018/2162 (INI) (15 January 2019); Council of the European Union, ‘General Secretariat,
Inclusive Communication in the GSC” (2018); Jutta Marx and Jutta Borner, ‘Gender Mainstreaming in Latin American Parliaments: A Work
in Progress’ (2011), 30 accessed 29 July 2019.
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(nacrte zakona, podzakonskih akata i drugih normativnih dokumenata, strategija, planova
i programa) prije njihovog podnosenja zakonodavnoj vlasti.

203. Prema pisanom odgovoru iz BiH, u zajednickom Kolegiju oba doma samo je jedna Zena
od ukupno 6 ¢lanova. U Vije¢u ministara su samo dvije ministrice od ukupno 10 pozicija.

204. Vijeée nacionalnih manjina kao nezavisno tijelo PS BiH jo$ uvijek nema nikakvu
sustinsku ulogu u zakonodavnom procesu.

205. Osnovna posljedica neizvrsenja presude Evropskog suda za ljudska prava u predmetu
Sejdi¢ i Finci protiv BiH® je implikacija po ljudska prava bosanskohercegovackih
drzavljana, koji su Ustavom sprijeceni da se kandiduju za visoke sluzbene pozicije, dok
bi pravilno izvrSenje moglo pomo¢i u razbijanje etni¢kih podjela u BiH jacanjem
politickog ucesca i zastupljenosti i promoviranjem drustvene kohezije. Dok su bojazni
vezano za pitanja razlicitosti i krSenja koja se deSavaju od nesumnjive vaznosti, Sire
implikacije nepostivanja presude ESLjP i daljeg propustanja rokova mogu imati najveci
ucinak na BiH na duzi rok.

C. Federacija Bosne i Hercegovine — Rod i razli¢itost

206. Na osnovu Zakona o ravnopravnosti polova formiran je Gender centar, koji ucestvuje u
izradi nacrta zakona u predparlamentarnoj fazi, koordinira sa komisijama za
ravnopravnost polova u domovima i sa odgovaraju¢im radnim tijelom u RS. Prema
navodima, ravnopravnost spolova se uzima u obzir tokom procesa izrade propisa. Gender
centar FBiH daje misljenja o uskladenosti sa odredbama ZRS na sve dostavljene propise
i politike. Glavne oblasti harmonizacije: rad i zaposljavanje, javna uprava, zdravstvo i
socijalna zastita®’.

207. Unutar Sekretarijata, stru¢njak za rodna pitanja prati primjenu rodne perspektive u ovom
procesu kako bi osigurao da zakoni 1 politike odgovaraju na jedinstvena iskustva Zena i
muskaraca, izbjegavaju¢i razmisljanje ,,isti pristup za sve*“. U Uredu za zakonodavstvo
Vlade, medutim, nema stru¢njaka za rodna pitanja.

208. U domovima parlamenata, odnosna radna tijela za ravnopravnost spolova se bave
kontekstom rodne ravnopravnosti u nacrtima zakona. Po misljenju sagovornika iz PD,
provodi se urodnjavanje (eng. gender mainstreaming). Ipak, to nije posebno opisano u
zakonima koji reguliSu postupak donoSenja zakona. Nije jasno da li se u praksi nacrti
zakona vracaju predlagacu ako je komisija nezadovoljna integracijom rodnih perspektiva
1 nac¢inom dokumentovanja.

209. Obzirom na zabrinutosti u vezi s obrazlozenjima propisa i RIA, upitna je kvaliteta
integracije rodnih perspektiva.

210. Komisije za jezicka pitanja PD provjeravaju adekvatnu upotrebu tri sluzbena jezika u
zakonima, prijedlozima i dokumentima. Oni nemaju mandat da prate poStivanje
standarda rodno neutralnog jezika.

% CEDAW Komitet, Dodatne informacije dobijene od Bosne i Hercegovine na zaklju¢na zapazanja o $estom periodi¢nom izvjestaju, 22. jun
2022. godine par. 7, dostupno na:
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CEDAW%2FC%2FBIH%2FFCO%2F6& Lang=en

% ESLjP, Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine, predstavke br. 27996/06 i 34836/06), presuda od 22. decembra 2009.

57 Sesti periodiéni izvjestaj koji je dostavila Bosna i Hercegovina u skladu sa ¢lanom 18 Konvencije, koji je trebalo dostaviti 2017. godine, a
koji je primljen 19. aprila 2018, dostupno na: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://tbinternet.ohchr.org/Treatiess CEDAWY/Shared%20Documents/BIH/CEDAW_C_BIH
_6_7313_E.pdf
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211.

Sluzba za lekturu u PD godinama ne radi zbog nedostatka osoblja.

D. Republika Srpska — Rod i razliCitost

212.

213.

214,

NSRS osniva Savjet nacionalnih manjina. Savjet ima savjetodavnu funkciju, ukljuujuéi
zakonodavne aktivnosti NSRS. Stoga, kako konsultovanje Vijeca naroda RS, tako i
oshivanje Savjeta nacionalnih manjina su nac¢ini uzimanja u obzir etnicke raznolikosti u
zakonodavnom procesu.

Na osnovu Zakona o ravnopravnosti spolova, osnovan je Gender centar. Implementacija
rodne ravnopravnosti je slaba, bez obzira na odredeni napredak koji je uticao na sadrzinu
zakona (npr. Kriviéni zakonik). Postoji relativno visok nivo svijesti o pitanjima rodne
ravnopravnosti, ali je jo$ uvijek nizi nego u zemljama EU. Odbor jednakih moguénosti
NSRS prati pitanja rodne ravnopravnosti u NSRS. Nejasno je da li su nacrti zakona
vracani predlagacu ako ovaj odbor nije bio zadovoljan integracijom rodnih perspektiva i
nac¢inom dokumentovanja.

PLANIRANJE ZAKONODAVNE AKTIVNOSTI

Veoma vazan element pravilnog donosSenja zakona je adekvatno planiranje predstojece
zakonodavne aktivnosti. Umjesto da se kratkoro¢no reaguje na specificne probleme i
time nepotrebno pozuruje zakonodavni proces (§to dovodi do neujednacenih rezultata u
pogledu kvaliteta propisa), dugoro¢no planiranje kljucnih zakonodavnih inicijativa

rezultira kvalitativno boljim, odrzivijim zakonodavstvom.

A. Opca zapazanja — Planiranje zakonodavne aktivnosti

215.

Parlamenti na drzavnom i entitetskom nivou organiziraju svoj rad na osnovu plana rada.
Njegova uskladenost sa vladinim zakonodavnim planovima i1 programima zavisi od
kvaliteta saradnje i koordinacije izmedu razli¢itih tijela i kvaliteta planiranja politika
vlada. Oni takoder donose svoje odnosne programe, na osnovu kojih razmatraju
prijedloge propisa.

B. Bosna i Hercegovina — Planiranje zakonodavne aktivnosti

216.

Proces planiranja izrade zakona treba vrsiti u skladu sa Odlukom o godi$njem planiranju
rada 1 nainu pracenja 1 izvjeStavanje u institucijama Bosne i Hercegovine (Sluzbeni
glasnik BiH 94/14), te Uputstvom o nacinu pripreme godiSnjeg programa rada i izvjestaja
0 radu u institucijama Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik BiH, br. 45/15). Institucije
BiH predlazu svoj plan izrade zakona i1 drugih propisa na osnovu prethodne RIA (koji se
radi za nacrte koji se namjeravaju ukljuciti u plan izrade zakona i propisa institucije BiH
1 Vije¢a ministara), kao sastavni dio godiSnjeg programa rada za instituciju BiH i Vijece
ministara. Institucije BiH obavljaju prethodne konsultacije prilikom pripreme plana
izrade zakona i propisa.

C. Federacija Bosne i Hercegovine — Planiranje zakonodavne aktivnosti

217.

Nedavno je uvedena nova praksa godiSnjeg zakonodavnog programa Vlade, koji se
zasniva na planovima ministarstava. To su narocito trazile OGD. Program prati
Sekretarijat na kvartalnoj osnovi.
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D. Republika Srpska — Planiranje zakonodavne aktivnosti

218.

219.

220.

221.

U RS postoji stratesko planiranje na nivou vlade kako bi se osigurala kratkorocna i
srednjoro¢na planska osnova za donosSenje politika, izradu propisa i procjenu njihovog
uticaja, kao i za organizovanje i koordinaciju rada Vlade i razli¢itih organa uprave. Svoju
zakonodavnu aktivnost Vlada organizuje na osnovu godiSnjeg plana koji se dostavlja
NSRS.

U 2020. godini planirano je 37 zakona u oblasti uskladivanja sa EU, ali je svega njih 30%
usvojeno.

IZRADA PROPISA

Izrada propisa znaci pretvaranje politike u zakon. Zakonodavstvo predstavlja volju
zakonodavne vlasti, ali je obradivac taj koji toj volji daje oblik 1 formu.

Prilikom izrade propisa, potrebno je ispuniti dva glavna zahtjeva: obradivaci moraju biti
svjesni pravilne tehnike i stila izrade propisa koji se koriste u drzavi, ali takoder moraju
biti svjesni materije koja se zakonom Zzeli regulirati. Nije uvijek lako spojiti ova dva
zahtjeva, jer oni koji su upuceni u izrada propisa nece uvijek biti strucnjaci za sva pitanja
koja treba regulirati.

A. Bosna i Hercegovina — Izrada propisa

222.

223.

224,

225.

Na svakom ministarstvu je da priprema nacrte zakona i podzakonskih akata i
obrazloZenja uz podrSku svojih koordinatora i grupa za izradu propisa. Uloga
koordinatora i grupa za izradu propisa je kljucna, jer njihovi savjeti mogu pomoci da se
osigura da politi¢ki ¢lanovi Vijea ministara izmijene nacrt teksta na nacin koji je
prikladan ili koji u dovoljnoj mjeri uzima u obzir pravne aspekte.

Nacrte zakona i njihove materijale razmatra kolegij sastavljen od zamjenika ministara
prije nego $to se upucuju Sekretarijatu Vijeca ministara, zatim predsjedavaju¢em Vijeca
ministara koji odlucuje da li ¢e nacrt staviti na dnevni red Vije¢a ministara za njegovo
usvajanje ili ne. Medutim, kako Vije¢e ministara ne funkcionira kako treba, izgleda da u
praksi pojedina¢ni ministri sami potpisuju ,,dokumente* neizvjesnog kvaliteta u
nedostatku kolektivnog ispitivanja. DonoSenje podzakonskih akata slijedi isti postupak
kao 1 u slucaju zakona.

Obrazlozenje prilozeno nacrtima, kako je utvrdeno Jedinstvenim pravilima BiH, mora
sadrzavati ustavnopravni i zakonski osnov za uvodenje propisa, razloge za uvodenje
propisa 1 objaSnjenje odabrane politike, principe na kojima je zasnovan propis,
uskladenost propisa koji se odnosi na obradu li¢nih podataka sa standardima zastite li¢nih
podataka, uskladenost propisa sa evropskim zakonodavstvom, provedbene mehanizme 1
nacin osiguravanja postivanja propisa, obrazloZenje finansijskih sredstava za provodenje
propisa i finansijske efekte zakona, obrazlozenje moguc¢ih ekonomskih, druStvenih i
okoli$nih uticaja propisa, opis konsultacija vodenih u procesu izrade propisa i raspored
eventualnog ponovnog preispitivanje uvedenog propisa.

Obradiva¢ moZe odstupiti od ovih pravila kada se ocijeni da priroda pojedinog propisa
ne zahtijeva obrazlozenje. Medutim, nadlezna institucija za donoSenje propisa moze
odluciti da obrazloZenje nije potpuno i zahtijevati dodatna pojaSnjenja od obradivaca.
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226.

227.

228.

229.

230.

U vecini drzava veéinu nacrta zakona priprema Vijece ministara i njegova administracija.
Kako Vlada BiH prakti¢no nikada ne predlaze nacrte zakona, gotovo sve prijedloge
zakona iniciraju ¢lanovi parlamenta. U tom kontekstu, kvalitet nacrta zakona je prilicno
upitan, smatraju predsjedavajuc¢i Ustavno-pravne komisije (PD BiH) i Zakonodavno-
pravni sektor PS. U praksi poslanicima nedostaje stru¢nost, a samo na osnovu
Jedinstvenih pravila BiH, struénost je dostupna u izvr$noj vlasti. Stovise, Poslovnik
predvida mogucénost trazenja pomoci ne samo od specijalizovane jedinice Parlamenta ve¢
i od drugih institucija BiH (¢l. 27. Zakona o upravi BiH iz 2002. godine, koji kaze da su
,organi uprave obavezni, na zahtjev Parlamentarne skupstine, da pripremaju prijedloge
zakona”). Ova moguénost se ne Koristi (usp. tacku 3 o Inicijativi za donoSenje zakona).

Ocito se moguénost da poslanici zatraze stru¢nu pomo¢ Zakonodavno-pravnog sektora
PS BiH ne koristi u punoj mjeri. Ipak, jedan poslanik iz PD smatra da poslanici ponekad
mogu dobiti pomo¢ i podrsku za nacrte zakona od Misije OSCE-a ili od OGD, kao u
slu¢aju nedavnog zakona o sukobu interesa. U praksi izgleda da su zaposleni u politi¢kim
strankama koje stranke finansiraju glavni obradivaci nacrta zakona koje podnose
poslanici. Takav pristup izradi propisa nije u suprotnosti sa principima demokratskih
institucija, jer su politicke stranke zastupljene u parlamentu, a veéina poslanika su
uglavnom c¢lanovi politickih partija. Medutim, obzirom na ustavnu odgovornost
poslanika, koja je nezavisna od njihove uloge u politi¢koj stranci, imajuéi u vidu odredeni
nedostatak demokratskih praksi unutar stranaka, delegati bi trebalo da dobiju adekvatne
resurse, obuku i nezavisnu stru¢nu podrsku od strane parlamenta, a po potrebi i Vlade,
kako bi izradivali kvalitetne zakone i1 obrazlozenja, ukljucuju¢i, ako je potrebno,
sveobuhvatnu RIA u slu¢aju inicijativa za donoSenje zakona i nacrta koje pripremaju
poslanici.

Postoji mnogo programa obuke drzavnih sluzbenika. Jedinstvenim pravilima se zahtijeva
obuka i analiza uspjesnosti obuke kadrova koji u¢estvuju u procesu izrade propisa.

Ucesc¢e na godiSnjim obukama je obavezno, ali drzavni sluZbenici mogu da biraju koje
bi Zeljeli da pohadaju. To je li€ni izbor zasnovan na tome kakva je obuka dostupna, a ne
nuzno voden potrebama odredene jedinice. Te obuke su specijalizovane; ne fokusiraju se
na opc¢a pitanja demokratskog donosenja zakona, a njima se prenosi vise teorijsko nego
prakti¢no znanje.

Sto se ti¢e ¢lanova parlamenta, kako imaju razliite profile, postoji stanoviste da bi opéa
obuka o donosenju zakona bila neophodna od momenta kada udu u parlament. U PA su
postojale takve obuke, ukljucujuci i one koje je organizirao OSCE, ali u poslednje
vrijeme nije organizirana nijedna obuka. Istovremeno, kako je saopéeno ekspertima
tokom intervjua sa predstavnicima organa vlasti u BiH, ¢lanovi parlamenata ponekad ne
odgovaraju na prijedloge obuka.

B. Federacija Bosne i Hercegovine — Izrada propisa

231.

232.

U skladu sa ustanovljenom procedurom, nacrte propisa u FBiH izraduju radne grupe u
ministarstvima, kroz meduresornu saradnju, uz uces¢e Ministarstva finansija i
Ministarstva pravde; odrzavaju se konsultacije.

U svakom ministarstvu rade specijalizovane jedinice za izradu propisa, koje ukljucuju
pravne stru¢njake koje je Agencija za drzavnu sluzbu posebno obucila za izradu propisa.
Oni takoder mogu dobiti podrsku nezavisnih konsultanata ili prepustiti izradu nacrta
politickim strankama. U nacelu, na svakom ministarstvu je da priprema nacrte zakona 1
obrazloZenja.
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233.
234.

235.

236.

237.

238.

Nacrti zakona se dostavljaju Ministarstvu finansija i Ministarstvu pravde na misljenje.

Prije podnosSenja nacrta Vladi, Generalni sekretarijat provjerava njegovu uskladenost sa
odgovaraju¢im pravilima o donosSenju zakona. Ured za zakonodavstvo Vlade ispituje
ustavnu i zakonsku osnovu, ukljucujuéi uskladenost nacrta zakona sa propisima EU, i
definiSe zakonske obaveze obradivaca. MiSljenja izrazena u procesu medu-
institucionalnih konsultacija nisu pravno obavezujuca, a o negativnim misljenjima
obavjestava se Vlada. Ured za zakonodavstvo, koji sam ne priprema nacrte propisa,
provjerava oObrazlozenje i1 procjenu troSkova svakog nacrta zakona i pravilnu
implementaciju Pravila. Dakle, kvalitet poCetnog nacrta zakona moze se poboljsati kroz
filter Ureda za zakonodavstvo. Ovo ne vazi za nacrte koji se pretresaju i usvajaju u
parlamentu, jer se nacrti u velikoj mjeri mijenjaju i dopunjavaju u parlamentu.

Kada se prednacrt, nacrt ili prijedlog propisa razmatra na sjednici Vlade, obradivac je
duzan da ukratko predstavi dati akt nakon Cega se odrzava opca rasprava, nakon koje
slijedi rasprava o detaljima. Nakon utvrdivanja sadrzaja nacrta, odnosno prijedloga
zakona, obradiva¢ je duzan da postupi po zaklju¢ku Vlade, ugradi primjedbe Vlade u
tekst zakona i izmijenjeni tekst dostavi sekretaru Vlade radi dostavljanja nacrta ili
prijedloga zakona Parlamentu FBiH na razmatranje.

Sam proces izrade pocinje definicijom politike i teza koje odrazavaju osnovna
opredjeljenja, sa mogu¢im opcijama; treba procijeniti uticaje ovih opcija, u smislu
budzeta, drugih troskova i koristi, te procesa evropskih integracija. U ovoj fazi, obradivac
identifikuje moguce zainteresirane strane sa kojima bi se mogle obaviti konsultacije.
Nakon usvajanja politike i teza i odabira zeljene opcije, priprema se prednacrt.
Konsultacije o prednacrtu se organizuju na osnovu odluke organa nadleznog za izradu o
pitanju da li postoji minimalna obaveza konsultacija javnosti ili da li nacrt propisa ima
znacajan uticaj na javnost. Ukoliko se utvrdi minimalna obaveza, organizuje se online
konsultacija, pri ¢emu se tekst stavlja na raspolaganje putem internet stranice i mogu se
dostavljati komentari najmanje 10 dana od objavljivanja teksta. Kada pravni propis ima
znacajan uticaj na javnost, javnost se o tome obavjeStava putem internet stranica
ministarstva i Vlade, a konsultacije traju najmanje 30 dana.

Ministar odlucuje koja vrsta konsultacija se organizuje od CcCetiri vrste utvrdene
Pravilnikom (jednosmjerno informiranje; dvosmjerne konsultacije sa gradanima;
ukljucivanje predstavnika zainteresirane javnosti; partnerstvo). Prilikom donoSenja ove
odluke potrebno je voditi ra¢una o vremenskom ogranienju za usvajanje pravnog
propisa; moguénosti organizacija i pojedinaca da ucestvuju u konsultacijama; te
novinama ili tehnickoj sloZenosti teme obradene u pravnom propisu [€l. 83 (1)]. Na
osnovu rezultata konsultacija, pravni propis se doraduje 1 upucuje Vladi, uz izjavu koju
daje rukovodilac organa o obavljenim konsultacijama, obrazlozenje zasto je konsultacija
odrzana, njenom obliku i rezultatima, ukljucujuci i obrazloZenje prihvatanja ili odbijanja
komentara primljenih od strane onih koji su uklju¢eni u konsultacije.
Sva pravila koja se odnose na izrada pravnih propisa opisuju sadrzaj obrazloZenja koje
se prilaze uz prijedlog. Obrazlozenje propisa mora sadrzavati ustavnopravni i zakonski
osnov za donoSenje propisa; razloge za donoSenje propisa, zasnovane na jasnim
dokazima o postoje¢em problemu i obrazlozenju odabrane opcije politike; uskladenost
sa evropskim zakonodavstvom; provedbene mehanizme i nain osiguranja postivanja
propisa; obrazlozenje finansijskih sredstava za provodenje propisa i finansijske efekte
propisa; ekonomsku opravdanost; opis konsultacija vodenih u procesu izrade propisa i
raspored eventualnog ponovnog preispitivanje donesenog propisa.

46



Procjena zakonodavnoj procesa u Bosni i Hercegovini

239.

240.
241.

Medutim, ovi zahtjevi nisu koherentno utvrdeni za vladinu i1 parlamentarnu fazu izrade i
donosenja propisa, $to bi moglo ometati jednoobraznu primjenu. Ljudska prava ili rodna
pitanja nisu na listi tema kojima treba da se pozabave obrazlozenja i o kojima se, shodno
tome, treba organizovati RIA i konsultacije.

Clanovi parlamenata, kada piu zakone, ne traze tehni¢ku pomo¢ od drzavne uprave.

Obuka ¢lanova i zaposlenih u Parlamentu je potrebna ne samo u smislu pravila izrade
propisa, ve¢ 1 opcenito, na primjer o Poslovnicima. Malo je zanimanja za obuku u PD,
ali postoji nada da ¢e ih biti vise kada se sazove novi parlament.

C. Republika Srpska — Izrada propisa

242.

243.

244,

245.

246.

247.

U RS Vlada predlaze izradu i koordinaciju godisSnjeg plana izrade zakona i drugih akata
sa NSRS na osnovu svog programa rada.

Organi drzavne uprave odgovorni su za Citav proces izrade propisa, u ¢emu im pomaze
Ministarstvo privrede i preduzetni$tva (metodoloska uputstva o RIA i stru¢njaci, po
potrebi).

Ministarstva i organi uprave rade na izradi zakona u skladu sa smjernicama Vlade. Na
osnovu Pravila mormativno-pravne tehnike (2014. godina), kojima su promijenjena
dotadasnja pravila, svi zakoni se izraduju na isti nacin. Ministarstva izraduju nacrte
zakona. U zavisnosti od sadrZaja 1 prirode zakona i veli¢ine ministarstva, tekst izraduju
odjeljenja ili pojedina¢ni obradivac¢i unutar ministarstva ili medu-ministarske radne

grupe.

U skladu sa Odlukom RIA RS, priprema zakona pocinje utvrdivanjem i definisanjem
problema, nakon cega slijedi postavljanje ciljeva koji se Zeli posti¢i predlozenom
regulativom. Organ javne uprave utvrduje polazni osnov, odnosno detaljno opisuje
trenutno stanje, sprovodi proces meduinstitucionalnih konsultacija, vr$i obavezne
konsultacije 1 predlaze opcije, odnosno nudi alternativna rjeSenja za definisani problem.
Odabire potencijalne opcije, analizira i procjenjuje uticaj svake opcije, posebno sa
stanovista troSkova 1 koristi, vr$i komparativnu analizu predlozenih opcija i odlucuje o
najpovoljnijoj opciji. Takoder definiSe mehanizme za pracenje, izvjeStavanje i
evaluaciju. Izri¢ito je potrebno da organ javne uprave putem medija pozove
zainteresovane subjekte i omoguc¢i im da daju svoje komentare i sugestije u procesu
izrade zakona koji reguliSu pitanja prava, odgovornosti 1 pravnih interesa lica.

Smjernice takoder pomazu organu vlasti da odlu¢i da li nacrt ima znac¢ajan uticaj na Siru
javnost. U tom slucaju, prednacrt se dijeli zainteresovanim subjektima ili se formiraju
radne grupe u koje se pozivaju predstavnici zainteresovanih subjekata. Imaju 15 dana da
podijele svoje stavove. Zainteresovani subjekti su pravna lica, udruZenja gradana,
udruzenja poslodavaca, advokatske komore, privredne komore i druge komore,
reprezentativni sindikati, struc¢njaci iz odredenih oblasti, mediji, nauc¢ne i struc¢ne
zajednice. U drugim slu¢ajevima, kada obradiva¢ smatra da je predmet interesantan za
javnost, obradivac i koordinator objavljuju tekst nacrta na internet stranici svog organa.
Zainteresovani subjekti imaju 8 dana da dostave svoje komentare.

Obradiva¢ mora uzeti u obzir sve komentare i1 obrazloZiti razloge za prihvatanje ili
odbijanje u obrazlozenju prilozenom nacrtu. Ako to ne ucini, Sekretarijat za
zakonodavstvo je ovlasten da vrati nacrt obradivacu, koji ¢e imati 3 dana da dovrsi
objasnjenja.
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248.

249.

250.

251.

252.

Prema navodima sagovornika, kada se prednacrt uradi, on se postavlja na internet
stranicu ministarstva, o cemu se javnost blagovremeno obavjestava. Prednacrt se takoder
Salje Ministarstvu privrede i preduzetnistva radi sprovodenja RIA. Nacrt je zavrSen kada
se razmotre svi materijali na osnovu kojih je izradeno obrazlozenje.

Sekretarijat za zakonodavstvo RS, koji ocjenjuje da li su nacrti zakona u skladu sa
Ustavom RS i da 1i poStuju pravila donosSenja zakona, svoje misljenje upucuje Vladi.
Sekretarijat provjerava da li su obavljene sve potrebne konsultacije, a ako nisu, vrac¢a
nacrt obradivacu.

Prilikom izrade zakona, ¢lanovi parlamenta mogu traziti savjet od vladinog Sekretarijata
za zakonodavstvo i od ministarstava.

Agencija za drzavnu upravu organizuje obuku obradivaca.

RADNA TIJELA PARLAMENATA

Parlamentarna radna tijela trebaju igrati aktivnu ulogu u procesu donosSenja zakona.
Nacrte zakona koji su dostavljeni parlamentu treba da ispitaju, u razlicitim fazama
postupka, nadlezna radna tijela. Eventualni izuzeci od ovog pravila moraju biti
transparentni, usko definisani i vanredne prirode®®. Odbori su od sustinskog znacaja kako
bi se osiguralo da nacrt propisa prode odgovarajuc¢u kontrolu prije nego $to nacrt zakona
bude podvrgnut detaljnom pretresu na plenarnoj sjednici, te stoga moraju imati dovoljna
ovlastenja u zakonodavnim i drugim procesima u parlamentu i resurse kako bi osigurali
da mogu na odgovarajuci nacin ispuniti ovu ulogu.

A. Op‘éa zapaZanja — Parlamentarna radna tijela

253.

254,

Sastav radnih tijela u parlamentima na drZzavnom 1 entitetskom nivou ocigledno slijedi
logiku srazmjerne zastupljenosti, §to ima svoje demokratske prednosti. Ponekad se,
medutim, savjetuje da se slijedi struktura pariteta, posebno u slucaju radnih tijela ¢ija je
glavna funkcija nadzor nad izvr$nom vlasti.

Postoji op¢a obaveza objavljivanja prijedloga 1 drugih materijala za sjednice. Medutim,
nejasno je kada ta¢no moraju biti objavljeni, $to bi moglo ometati sadrzajno ucesée u
raspravama na sjednicama radnih tijela. Stoga treba razmotriti rokove objavljivanja.

B. Bosna i Hercegovina — Parlamentarna radna tijela

255.

U Domu naroda PS BiH postoje tri stalne komisije: Ustavnopravna komisija, Komisija
za vanjsku 1 trgovinsku politiku, carine, saobrac¢aj i komunikacije i Komisija za finansije
1 budzet. U DM postoje 1 privremene komisije koje se mogu osnovati na prijedlog
delegata ili klubova za razmatranje izvrSenja ili pripreme odredenog akta ili pitanja; ili
istrazne komisije. PD PS BiH ima Sest stalnih radnih tijela (Ustavnopravnu komisiju,
Komisiju za vanjske poslove, Komisiju za vanjsku trgovinu i carine, Komisiju za
finansije i budzet, Komisiju za saobracaj i komunikacije, Komisiju za ostvarivanje

%8 Pogledati, na primjer, Commonwealth Parliamentary Association: Recommended Benchmarks for Democratic Legislatures, revised and
updated in 2018, par 3.2.2.
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256.

257.

258.

259.

260.

261.

262.
263.

264.

ravnopravnosti spolova 1 Komisiju za pripremu izbora Vijeca ministara BiH), kao 1 ad-
hoc komisije.

Komisije oba doma mogu osnivati potkomisije ili radne grupe, npr. za pripremu nacrta
zakona.

U skladu sa Poslovnicima, zakonodavni postupak se obustavlja kada se negativno
misljenje Ustavnopravne komisije ili nadleznog odbora ponovi tri puta u odnosnom
domu. Shodno tome, veto komisije moze prakti¢no blokirati neophodne reforme, ¢ak i
ako bi, u teoriji, vecina bila za takvu reformu na plenarnoj sjednici. Negativno misljenje
o prijedlogu zakona ¢esto moze biti zasnovano na politickoj, a ne na pravnoj ili ustavnoj
ocjeni. Kako bi sprijecili potencijalno negativno misljenje odbora, ¢lanovi parlamenta
cesto traze hitne postupke. Otuda, upotreba nezadovoljavajucih proceduralnih sredstava
ponekad dovodi do upotrebe drugih nezadovoljavajuéih postupaka.

Osim toga, komisije imaju uglavnom formalnu ulogu i u komisijama se ne vode sustinske
rasprave, uglavnom zbog nedostatka vremena za raspravu o nekoj tacki dnevnog reda i
iz politickih razloga. Komisije obi¢no imaju jedan ili dva dana prije plenarne sjednice za
diskusiju. Veéina odluka, koje treba da donese komisija, donose se dogovorom izmedu 3
ili 4 politicka lidera i ¢lana parlamenta po uputstvima politickih lidera.

Prema navodima sagovornika, o nacionalnim politikama raspravlja se ¢ak i u fazi
rasprave na komisijama, gdje su strucni i pravni argumenti nebitni, a bitan je samo glas
(za ili protiv). Nezavisni stru¢njaci se ne ukljuuju u rad komisija ¢ak iako to trazi
poslanik, jer ve¢ina ne podrzava takve zahtjeve.

Amandmani se podnose tokom faze rasprave na komisijama u toku parlamentarnog
postupka. Rijetko se podnose u cilju poboljSanja zakona; uglavnom je cilj je da se ucini
neprihvatljivim tokom sljede¢ih koraka u postupku.

Uloga izvjestitelja nadlezne komisije o nacrtima zakona je ograni¢ena. Prvo, oni mogu
samo braniti stav svog odbora na plenarnoj sjednici, dok Poslovnici ne pominju njihovu
specificnu ulogu prije i1 tokom rasprave na komisijama. Drugo, njihovo imenovanje je
formalno 1 obi¢no tu ulogu preuzima predsjedavaju¢i komisije. Kako bi bolje odbranio
poziciju odbora, trebalo bi da izvjestitelj ima klju¢nu ulogu u oblikovanju te pozicije.

Navodi se da su diskusije Zivlje kada postoji medijska paznja.

Zajednicka komisija osnovana radi usaglasavanja teksta zakona takoder moze blokirati
zakonodavni proces zbog kvalifikovane vecine potrebne za donoSenje odluka.

Zapazanje eksperata je da tokom prve godine pandemije komisije nisu u potpunosti
ispunile svoje zadatke.

C. Federacija Bosne i Hercegovine — Parlamentarna radna tijela

265.
266.

267.

U DM Parlamenta FBiH postoji 21, a u PD 26 odbora i komisija.

PD moze, zajedno sa DM, osnivati stalne ili ad hoc zajednicke komisije sastavljene od
predstavnika PD, delegata ili strucnjaka, na primjer, za pripremu i podnoSenje nacrta
zakona.

Prema rije¢ima zvani¢nika parlamenta, funkcionisanje radnih tijela nije zadovoljavajuce.
Ne postoji utvrden kvorum, a nikakva saopcéenja niti informacije o njihovim sjednicama
nisu javno dostupne. Ipak, negativan izvjestaj o nacrtu zakona jednog radnog tijela ne
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268.

269.

270.

obavezuje dom, koj je slobodan da na plenarnoj sjednici usvoji drugo misljenje. Stoga se
proces ne moze blokirati.

Mnoga radna tijela u FBiH sastaju se jednom ili dva puta godisnje ili se uopc¢e ne sastaju;
ne daju obavezujuéa misljenja, jer imaju samo savjetodavnu ulogu.

Svako radno tijelo (ima ih mnogo) ima samo jednog sluzbenika koji pruza tehnicku i
struénu podrsku i direktno saraduje sa predsjedavaju¢im doticnog radnog tijela.

Prema Poslovniku PD, u izuzetnim slu¢ajevima neki gradani mogu biti birani za ¢lanove
odredenih komisija i/ili radnih tijela, na primjer, u slu¢aju Komisije za pitanja mladih ,
Komisije za jezicka pitanja 1 Ustavne komisije.

D. Republika Srpska — Parlamentarna radna tijela

271.
272.

273.

274.

275.

276.

2717.

U NSRS postoje 22 odbora.

Prije rasprave o nacrtu zakona na plenarnoj sjednici, razmatraju ga Zakonodavni odbor
1 jedan od ostalih 17 stalnih odbora. Nadlezni odbori mogu pozvati predstavnike
zainteresovanih udruzenja. Rasprava u odborima nije javno dostupna. Zakonodavni
odbor donosi odluku u roku od 90 dana, §to je prili¢no dugo.

Sjednice radnih tijela sazivaju se ako to zatraZi vec¢ina ¢lanova. Cini se da je to prili¢no
restriktivno pravilo s obzirom na ¢injenicu da pravo na predlaganje sastanka obicno
ostvaruje broj¢ana manjina grupe, $to je jedno od ispoljenja postovanja prava politicke
manjine (Usp. npr. ¢1.49 Poslovnika PD FBiH, ¢1.46 Poslovnika DN FBiH).

U RS, poziv za sjednice radnih tijela se mora upultiti tri dana prije sjednice. Samo na
osnovu propisa nije jasno da li se materijali moraju poslati uz poziv. U praksi se deSava
da podnesci radnim tijelima NSRS stignu neposredno prije pocetka sjednica.

U smislu otvorenosti, sjednice za predstavnike javnosti i nevladinih organizacija nisu
nuzno u skladu sa propisima.

Prema navodima, odbori raspolazu resursima koji im omogucavaju da u svom radu
zatraze tehnicku podrSku od strane nezavisnih stru¢njaka.

JAVNE KONSULTACIJE

Konsultacije su jedan od nacina interakcije s javnoS¢u (pored razmjene informacija 1
ucesca, koje podrazumijeva vee ukljucivanje), te obuhvataju interakciju sa
zainteresiranim ili pogodenim grupama radi prikupljanja informacija koje ¢e olaksSati
pripremu kvalitetnijeg zakonodavstva. Konsultacije, naro¢ito ako po¢nu u ranoj fazi
politickog 1 zakonodavnog procesa, mogu ukazati i na druga stanovista i pomoci
obradivacima da pripreme zakon koji ¢e u idealnom slucaju uzeti u obzir (moguce
sukobljene) interese razli¢itih zainteresovanih strana. Takoder pomazu da se poboljsa
kvalitet zakona, jer se nenamjerne greSke mogu otkriti i istaknuti kada pojedinci promisle
o tome kako ¢e nacrt zakona uticati na njih.

A. Opéa zapaZanja — Javne konsultacije

278.

U toku parlamentarnog procesa mogu se organizovati javna saslusanja, javne rasprave i
tematske sjednice u svrhu angaZovanja javnosti i struénjaka. Rokovi su odredeni, ali
cjelokupna regulativa ima tendenciju da ide u smjeru prili¢no restriktivnog ukljucivanja.
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Ne pridaje se posebna paznja potrebi identifikacije 1 odgovaraju¢eg dosezanja do
aktera/zainteresirane javnosti koji bi potencijalno bili konsultovani u procesu javnih
konsultacija ili javnih rasprava, kao Sto su posebno ranjive ili pogodene osobe, Zene,
mladi, OGD i odredene etnic¢ke grupe. Na nivou entiteta, nejasno je da li su oni koji vode
ukljucivanje javnosti duzni da daju povratnu informaciju konsultovanim subjektima, da
li se za amandmane mogu organizovati konsultacije i da li se procjene uticaja mogu
pravilno izvrs$iti 1 priloziti amandmanima. Angazman javnosti moze se organizovati kako
u fazi izrade propisa od strane vlade, tako i u parlamentarnoj fazi (kod domova
parlamenata) na ve¢ usvojenoj verziji nacrta. Javna rasprava o usvojenim nacrtima bi
prakti¢no ogranicila moguénosti ucesca javnosti.

B. Bosna i Hercegovina — Javne konsultacije

280.

281.

282.

283.

284.

285.

Tokom procesa izrade propisa u institucijama BiH, Pravilima za konsultacije u izradi
pravnih propisa definisan je proces provodenja konsultacija sa zainteresovanom
javno$céu, ukljucujuéi fizicka i pravna lica. Pravilima se zahtijeva imenovanje
koordinatora i voditelja konsultacija, opisuju minimalni standardi za konsultacije i
njihove vrste (konsultacije i dodatne konsultacije), te objasnjava §to znaci ,,znacajan
uticaj na javnost* koji zahtijeva obavezne konsultacije. Pravilima se takoder zahtijevaju
izvjestaji o provedenim konsultacijama i dostupnost svih informacija nastalih tokom
postupka konsultacija i provjera nalaza.

Uprkos tome, €ini se da se na proces predparlamentarnih konsultacija uglavhom gleda
kao na puku formalnost, iako postoje sveobuhvatna i detaljna pravila u tom pogledu na
drzavnom nivou. Postoji online platforma na kojoj javnost moze komentirati nacrte
zakona, ali se primjedbe veoma rijetko daju. Javnost nije uvijek svjesna ove mogucnosti
ili smatra da stvarna mo¢ stoji u rukama politickih stranaka, a ne vlade ili parlamenta.

Prije upucivanja nacrta zakona na razmatranje pred komisijama mogu se organizovati
javne rasprave, koje je potrebno najaviti na web stranici PS BiH. U oba doma, nadlezni
odbor moze odluciti da 1i ¢e ili ne odrzati javne rasprave u koje ¢e se ukljuciti sve
zainteresovane strane, relevantne institucije i pojedinci. Imaju 30 dana za takve
konsultacije. Kada dostave misljenje o prijedlogu zakona, prilazu rezultat javne rasprave.

lako u poslovnicima oba doma stoji da komisije mogu provoditi javna ili zatvorena
saslusanja, pozivati i sasluSavati svjedoke iz bilo koje institucije, zahtijevati izvjestaje od
bilo kojeg zvani¢nika ili sluzbenika, traziti pomo¢ od nezavisnih stru¢njaka, upotreba
takvih instrumenata je ograni¢ena. Nakon izmjene prijasnjih pravila, i dalje je provedeno
tek nekoliko konsultacija.

PS BiH je u 2017. godini realizovala javnu raspravu kao zajednicku aktivnost sa nekim
OGD o izmjenama i dopunama zakona o zastiti zivotinja (zbog medunarodne obaveze o
pristupu informacijama o pitanjima okoli$a). OGD su ukazale na propust drzavnih organa
da organizuju javne rasprave i samim tim na nepostivanje Arhuske konvencije. Stoga je
PS organizovala javnu raspravu. Za obavljanje redovnih poslova izrade zakona postoji
posebna budzetska linija; tako opredijeljen novac moze se slobodno koristiti u ove svrhe,
ukljucujuci organizovanje javnih rasprava.

Oba doma PS BiH sastavljaju listu stru¢njaka na osnovu konkursa, §to bi se moglo
smatrati ograni¢enjem. Medutim, postoji i miSljenje da u praksi lista ne postoji uvijek,
Sto otezava proces angazovanja strucnjaka.
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286.

287.

Ne postoje jedinstvena pravila koja odreduju ko ¢e biti ukljuc¢en u procese parlamentarnih
javnih konsultacija. Nadalje, upitno je da li rokovi zaista garantuju adekvatne
konsultacije, posebno ako zainteresovani akteri nisu unaprijed obavijesSteni o nacrtu.

Kao $to je ve¢ pomenuto, za izmjene i/ili dopune Ustava, javne rasprave moraju biti
organizovane u oba doma, gdje vaze ista pravila. Ovakvu javnu raspravu vodi Ustavno-
pravna komisija, koja ne moze odrediti datum u roku od 30 dana od dana podnoSenja
prijedloga. Javna rasprava se ne moze zavrSiti za manje od 15 dana.

C. Federacija Bosne i Hercegovine — Javne konsultacije

288.

289.

290.

291.

292.

293.

294,

U FBiH su predvidene cetiri vrste konsultacija: informiranje (jednosmjerni proces);
konsultacije tokom kojih se traze povratne informacije od gradana (dvosmjerni proces);
ukljucivanje predstavnika zainteresovane javnosti (dvosmjerni proces); i partnerstvo, kao
najvisi nivo saradnje (¢l. 78). Pravilnikom FBiH se zahtijeva od vlasti FBiH da osiguraju
sredstva u budZetu za obavljanje konsultacija.

Prema relevantnim pravilima, na internet stranicama svih ministarstava se objavljuju
pozivi gradanima na dostavu komentara prilikom izrade propisa i objavljuju objasnjenja
o narednim aktivnostima, ukljucujuéi i1 razloge zbog kojih prijedlozi gradana nisu
prihvaceni. Generalno, uprkos pravilima i dostupnosti tehnic¢kih sredstava, javne
konsultacije se bas i1 ne koriste. lako se radni nacrti objavljuju na sajtu e-uprave
ministarstava, ljudi ih rijetko komentariSu. Pretpostavlja se da treba uloziti vise napora
da se gradanima ukaze na vaznost konsultacija, jer je javnost generalno upoznata sa e-
upravom. S druge strane, ljudi nisu informirani o procesu izrade propisa.

Rukovodilac nadleznog organa odlucuje na koji nacin treba obaviti konsultacije.
Medutim, pri tome se moraju uzeti u obzir rokovi za dono$enje zakonske regulative. Cini
se da ranije odreden datum usvajanja zakona, odnosno, uglavnom politicki razlozi,
mnogo vise odreduju duzinu konsultacija od zelje da se konsultacije organizuju na nacin
koji moZe dati znacajne rezultate.

Rezultati konsultacija se moraju uzeti u obzir i mora se dati obrazlozenje za prihvatanje
1 odbijanje iznesenih stavova. ObrazloZenjem treba na odgovaraju¢i nacin informirati o
promjenama napravljenim na osnovu konsultacija, kao i o razlozima zbog kojih neki
rezultati eventualno nisu uzeti u obzir.

Pravila koja se odnose na stvarne javne rasprave o nacrtima zakona tokom parlamentarne
faze odlucuje svaki dom od slu¢aja do slucaja. Poslovnici ne navode nikakav okvir u vezi
s tim, jer o gotovo svakoj vecoj odluci o javnoj raspravi odlucuje vecina ¢lanova
parlamenta (¢1. 174-177 Poslovnika PD i ¢l. 165-170 Poslovnika DN). Imaju diskreciono
ovlastenje da odlu¢uju o nacinu objavljivanja nacrta zakona ili pojedinacnih pitanja iz
nacrta i o prikupljanju i razvrstavanju misljenja i prijedloga iz javne rasprave, obimu i
nivou javne rasprave, potrebnim sredstvima i1 izvorima sredstava i roku u kom ¢e se
provoditi javna rasprava.

DN odreduje viSe zainteresovanih strana koji bi mogli biti pozvani, ukljucujuci
predstavnike PD, privrednih drustava, strukovnih organizacija, kantona i dr. Izvjestaj se
dostavlja nadleZnom domu 1 predlagacu, koji duZan da u pripremi prijedloga zakona
uzme u obzir rezultate javne rasprave. Predlagac¢ takoder treba obrazloziti zasto su
odredena predlozena rjeSenja prihvacena.

Cini se da domovi parlamenata smatraju da su konsultacija pretezno posao Vlade.
Odredeno objasnjenje za to je ¢injenica da bi se, u skladu sa Poslovnicima, te rasprave
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295.

296.

297.

odvijale prili¢no kasno u zakonodavnom procesu, odnosno u trenutku kada su temeljne
odluke ve¢ donesene i kada je teSko postici velike promjene.

Postoji dobra saradnja sa OGD koje mogu konsultovati gradane o nacrtima zakona, jer
¢lanovi parlamenata nemaju sluzbenike koji bi im pomogli u pripremi nacrta zakona ili
amandmana.

Ukljucivanje gradana i mehanizam povratnih informacija u PD zasniva se na licnom
kontaktu: daju se kontakt informacije jednog poslanika kome se mogu uputiti pitanja i
komentari; odgovornost poslanika je da odgovori na ova pitanja. U DN se povecéao broj
komentara kako je javnost informiranija o nafinu kontaktiranja poslanika, te moze
procijeniti sve materijale koji se postavljaju ili mogu pratiti dogadaje putem sistema za
direktno online prenosenje.

Kada bi nacrt zakona mogao uticati na kantonalne nadleznosti, postoje javne rasprave na
nivou Federacije i kantona, a narocito kada bi se moglo javiti neko ustavno pitanje koje
se odnosi na vitalne interese. Konsultacije sa kantonima su takoder presudne, jer su, u
vedini slucajeva, kantoni odgovorni za primjenu i provedbu zakona koje donosi FBiH.
Stoga je od sustinske vaznosti znati njihovo misljenje o izvodljivosti ili provedbi novog
zakonodavstva. Medutim, u nekim slu¢ajevima to moze dovesti do blokada ili proizvesti
odredeni rizik od blokada. Na primjer, odustajalo se od projekata nacrta zakona iako bi
neki od njih bili neophodni, na primjer, u oblasti uskladivanja sa EU.

D. Republika Srpska — Javne konsultacije

298.

299.

300.

301.

302.

303.

U RS, Smjernice za organe uprave RS reguliSu u¢esc¢e gradana i konsultacije u donoSenju
zakona. Njima se utvrduju teme koje bi mogle biti od interesa za Siru javnost, o cemu
odlucuju obradiva¢ i koordinator, a koje imaju znacajan uticaj na javnost, koje su
navedene u Smjernicama. Regulisana su i tehnicka pitanja izrade.

U zavisnosti od oblasti obuhvaéene nacrtom zakona, formiraju se meduinstitucionalne
radne grupe koje ukljucuju predstavnike ministarstava, nezavisnih agencija, opStina,
preduzeca, gradane, univerzitete, OGD, itd. tokom izrade prednacrta. Prema navodima
organizacija gradanskog drustva, oni su aktivni u predlaganju nacrta zakona, na primjer,
o invaliditetu, zaposljavanju, profesionalnoj rehabilitaciji itd.

Mnogi zakoni se podnose na konsultacije tokom predparlamentarnog procesa izrade
propisa. Medutim, deSava se da se konsultacije suze na relativno mali krug
zainteresovanih strana. Ne organizuju se konsultacije o dokumentima koja nastaju u
procesu donoSenja javnih politika ili prije nego Sto se donese bilo kakva politicka odluka
o sadrzaju nacrta.

Prema zakonu, ministarstava obradiva¢i moraju putem internet stranice informisati
zainteresovane strane o javnim konsultacijama. Obi¢no nema veceg interesovanja Sire
javnosti iako su, prema navodima CCI, mlade generacije proaktivnije.

0d 2018. godine obradivaci prednacrta moraju u prate¢im dokumentima da objasne koje
su sugestije prihvatili ili odbili 1 zasto.

Nacrti zakona se vrac¢aju obradivacu na doradu ukoliko glavni ishod javnih konsultacija
zahtijeva neke izmjene. NSRS odlucuje da li nacrt zakona treba staviti na javnu raspravu
u slucaju kada se zakonom ureduju pitanja od posebnog znacaja za gradane 1 ako je
potrebno konsultovati organe, organizacije, naucne i stru¢ne institucije i zainteresovane
gradane. Javna rasprava moze trajati 90 dana.
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304.

305.

306.

307.

308.

309.

310.

311.

312.

U praksi radna tijela NSRS organizuju stru¢ne rasprave/saslusanja, €iji zakljuCak se
upucuje na plenarnu sjednicu na razmatranje. Pozivi za stru¢ne rasprave se objavljuju na
internet stranicama. Sjednici mogu prisustvovati samo pozvane organizacije i struénjaci,
izabrani sa liste akreditovanih zainteresovanih strana. Izvjestaj i zakljucak o stru¢nim
raspravama naknadno se objavljuju na internet stranici NSRS. Zakljucci konsultacije se
takoder objavljuju u Sluzbenom glasniku.

Takoder, javne rasprave mogu organizovati 1 odbori NSRS nakon prvog citanja radi
dobijanja informacija o prijedlogu akta u skupstinskoj proceduri.

Ipak, javna rasprava se organizuje nakon usvajanja nacrta zakona i prije podnoSenja
prijedloga zakona. To teoretski omoguéava predlagatu da na osnovu konsultacija
poboljsa kvalitet nacrta zakona, a ove rezultate poslanici mogu koristiti prilikom
podnosenja amandmana na prijedlog zakona. Medutim, treba napomenuti i da se
konsultacije koje se organizuju u parlamentarnoj fazi sprovode kada su najvaznije odluke
ve¢ donesene.

Za javnu raspravu, Pravilnikom se odreduje rok od 90 dana. U poredenju sa drugim
odredbama koje se ticu takvih rokova za razlicite korake zakonodavnog postupka, ova se
¢ini prili¢no velikodusnom.

Ukljucivanje drugih vanparlamentarnih aktera u rad plenuma i radnih tijela zasniva se na
akreditaciji koja se daje na godinu dana. Medutim, razlozi za takvo restriktivno rjesenje
nisu u potpunosti jasni.

Sto se ti¢e povratnih informacija, transkript sastanka se $alje uéesnicima; u izvjestaju se
navodi koji su prijedlozi i misljenja strucnjaka ili drugih pozvanih prihvaceni i zasto.
NSRS nastavlja stru¢nu raspravu kada se tokom sjednice pokrene neko novo pitanje koje
zahtijeva dalje razmatranje.

Nejasno je i da li javnost uopcée moze efikasno ucestvovati u radu radnih grupa jer, prema
pravilima, predsjednik NSRS izuzetno moZe pozvati predstavnike organizacija i sl. U
praksi se gradani mogu informirati sa internet stranicama NSRS, gdje mogu pronaéi
nacrte zakona i svu pratecu dokumentaciju sa kontakt informacijama. Mogu stupiti u
kontakt putem elektronske poste [nisu dostavljene detaljnije informacije o tome kako
ljudi zapravo mogu sudjelovati u ovom procesu, na primjer, da li primaju povratne
informacije i koje vrste].

Ne postoji posebna budZetska stavka, ali sredstva koja se pojavljuju u drugim budzetskim
linijama mogu se koristiti za stru¢nu raspravu. Timu za procjenu je re¢eno da ne postoje
budzetski razlozi za neorganiziranje stru¢nih rasprava.

PROVJERA

Obicno, nakon S§to se nacrt zakona pripremi, on prvo prolazi kroz razliite provjere 1
kanale za odobrenje unutar tijela zaduZenog za izradu nacrta, a zatim se distribuira medu
razli¢itim ministarstvima, kao i uredu premijera. U vecini slu¢ajeva, inicijatori nacrta
zakona treba da konsultuju, u najmanju ruku, ministarstvo finansija o budZetskim
pitanjima i ministarstvo pravde o pravnim pitanjima, kako bi osigurali realnu dodjelu
sredstava za kasniju implementaciju zakona, nakon usvajanja, te uskladenost sa ustavom
i drugim zakonima.
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A. Bosna i Hercegovina — Provjera

313.

314.

Kako Vlada nije aktivna u predlaganju zakona, aktivnost provjere koju vrsi rukovodilac
institucije i drugi organi (Ministarstvo finansija i trezora, Ministarstvo vanjske trgovine
i ekonomskih odnosa, Ministarstvo civilnih poslova, MLIJPI, Ministarstvo pravde, ARS,
Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije i Agencija za
zastitu licnih podataka, Ured za zakonodavstvo Vijea ministara) i njen znacaj u
predparlamentarnoj fazi donosenja zakona je zanemarljiv.

U oba doma, Ustavnopravna komisija ima vaznu ulogu u zakonodavnom procesu (¢1. 108
Poslovnika PD; ¢l. 99 Poslovnika DN). One ispituju da li su nacrti zakona u skladu sa
Ustavom 1 pravnim sistemom tokom parlamentarne faze. Treba napomenuti da cesto
provjera od strane Ustavnopravne komisije moze blokirati proces.

B. Federacija Bosne i Hercegovine — Provjera

315.

316.

317.

318.

lako postoji mnogo tijela koja se bave koherentnos¢u i dosljedno$c¢u nacrta sa razlic¢itim
pravilima i sa pravnom te¢evinom EU, aktivnost provjere se ne provodi u dovoljnoj
mjeri. Ured za zakonodavstvo i Sekretarijat provjeravaju podneske koje pripremi
ministarsko osoblje ili nezavisni stru¢njaci u smislu njihove zakonitosti, postivanja
pravila izrade i1 uskladenosti sa propisima EU.

Za razliku od drzavnog nivoa, na nivou FBiH postoje dvije odvojene komisije: Ustavna
komisija/Komisija za ustavna pitanja i Zakonodavno-pravna komisija odbor (¢l. 56
Poslovnika PD i ¢l. 54 Poslovnika DN). Zakonodavno-pravna komisija je vazan akter u
zakonodavnom procesu, jer razmatra sve nacrte i prijedloge zakona i pitanja
zakonodavne metodologije 1 utvrduje preciSéene tekstove zakona. Njeno negativno
misljenje o nacrtu zakona razmatra PD, koji daje preliminarno miSljenje u vezi s tim.
Poslovnik DN ne sadrzi takvo pravilo.

Ustavna komisija/komisija za ustavna pitanja moZe podnijeti prijedloge Ustavnom sudu
na razmatranje, $to se rijetko deSava. Dodatno, Ustavni sud moZe konsultovati 1/3
¢lanova svakog doma o bilo kom zakonu ili prijedlogu zakona. Ako Ustavni sud odluci
da nacrt nije ustavan, $to je Cesto, Skupstina mora uskladiti zakon kako bi bio usaglaSen
sa Ustavom.

Sto se ti¢e procesa EU integracija, primje¢uje se da Komisija za evropske integracije nije
eksplicitno ukljucena u proces provjere.

C. Republika Srpska — Provjera

319.

320.

Kao 1 u FBiH, postoji mnogo tijela koja se bave usaglasenoS¢u nacrta sa razliCitim
pravilima i pravnom te¢evinom EU. Sekretarijat za zakonodavstvo provjerava nacrte koje
je izradilo ministarsko osoblje ili nezavisni strué¢njaci u smislu njihove zakonitosti,
postivanja pravila izrade propisa i uskladenosti sa propisima EU.

U NSRS provjeru vr$i Zakonodavni odbor. Nacrt se vrac¢a obradivacu ili predlagacu ako
je tekst ili obrazloZenje loSe. Zakonodavni odbor ima 11 c¢lanova, ukljucujuéi
predsjednika 1 zamjenika predsjednika. Sedam €lanova bira se iz reda poslanika NSRS;
druga dva ¢lana su spoljni ¢lanovi. Odbor razmatra prijedlog zakona i nacrt zakona sa
stanovista usaglaSenosti sa Ustavom i pravnim sistemom. U slu¢aju negativnog misljenja
Zakonodavnog odbora o nacrtu, predlagac i Zakonodavni odbor moraju pokusati da rijese
to pitanje; ako ne uspiju, svoj izvjestaj dostavljaju NSRS.
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321.

322.

323.

Odbor za evropske integracije 1 regionalnu saradnju razmatra usaglasenost nacrta i
prijedloga zakona sa pravnim sistemom EU na osnovu tabele uskladenosti.

PARLAMENTARNI NADZOR

Nadzor u donosSenju zakona, sensu lato, obuhvata sistem stalne kontrole i rasprave, od
donosenja politike do ex-post evaluacije zakona, koju vr§e mnogi akteri, uklju¢ujuci one
koji direktno ucestvuju u zakonodavnoj aktivnosti (parlamenti, vlade) i one koji
indirektno daju ulazne podatke za nacrte politika/zakona ili prijedloga zakona i
provjeravaju njihovu uskladenost sa pravilima za donoSenje zakona i ustavnost i
usaglasenost sa medunarodnim obavezama. To ujedno osigurava da nadlezni organi
prilikom izrade politika i nacrta propisa ne prelaze svoj djelokrug rada i ovlastenja. To
takoder podrazumijeva odredenu kontrolu kvaliteta koja pomaze da se osigura da
regulatorni alati koje drzave imaju stvarno funkcionisu u praksi.

Parlamenti takoder imaju klju¢nu ulogu u nadzoru, uglavnom zbog svoje ustavne uloge
kao krajnjeg organa za odobravanje zakona i opc¢e kontrolne funkcije nad izvrSnom
vla$¢u. Ovaj potonji oblik nadzora, sensu stricto, jedna je od centralnih uloga parlamenta
i redovno se sprovodi u dnevnim zadacima parlamenata tokom pitanja, interpelacija,
saslusanja istraznih odbora itd. Tokom zakonodavne aktivnosti parlamenta, dok
raspravlja i podnosi amandmane na vladine nacrte zakona, vrsi i neku vrstu nadzora,
uglavnom nad politickim sadrzajem nacrta. Taj parlamentarni nadzor u vezi sa
donosenjem zakona ima dvije glavne funkcije: osigurava da su zakoni o kojima se
raspravlja u parlamentima pravilno pripremljeni i da u pravnom sistemu ostanu samo oni
zakoni koji su zaista neophodni. Ova aktivnost pomaze naknadnoj evaluaciji zakona, $to
zauzvrat doprinosi zakonodavstvu zasnovanom na dokazima.

A. Opca zapazanja — Parlamentarni nadzor

324,

U BiH i njenim entitetima nakon usvajanja zakona, parlamentarna radna tijela obicno
imaju ovlastenja da prate njegovo izvrSenje 1 implementaciju. Kao rezultat ove aktivnosti,
oni mogu traZiti od vlade ili organa uprave da dostave izvjestaj ili novi prijedlog. Na ovaj
nacin se formalno poStiva cikli€nost procesa donoSenja zakona. lako je vazno da
parlamentarna radna tijela ovaj zadatak provode transparentno, osiguravajuci da javnost
ima informacije o njihovim nadzornim aktivnostima, parlamentarne baze podataka ne
nude nikakav relevantan pregled.

B. Bosna i Hercegovina — Parlamentarni nadzor

325.

326.

Zakon o Parlamentarnom nadzoru Bosne i Hercegovine usvojen je u aprilu 2018. godine
1 objavljen u Sluzbenom glasniku BiH broj 25/58. Ovaj zakon ima za cilj uvodenje
sadrzajne 1 provedive politicke odgovornosti, ali njegova primjena se suocava s
politickim 1 budzetskim izazovima.

Na osnovu Zakona o nadzoru iz 2018. godine, osnovana je istrazna komisija. Povodom
istraga ove komisije o pravosudu odrzane su javne rasprave. Bio je to prvi slu¢aj primjene
ovog zakona. Prema rije¢ima predsjednika ove komisije, u ovom test sluaju ostvarena
je zadovoljavajuca saradnja izmedu komisije 1 organa ili lica koja su duzna svjedociti.
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327. Parlamentarna radna tijela PS BiH su provodila brojne aktivnosti parlamentarnog
nadzora kako kroz stalne, tako i kroz ad hoc istrazne komisije. Njih oko 24 osnovano je
za pripremu nekih imenovanja i zakonskih tekstova, ali je 13 bilo &isto istrazne prirode.>®

328. U PS BiH odrzano je ukupno 27 javnih rasprava u periodu od 2006. do 2010. godine, 7
od 2010. do 2014. godine, takoder sedam od 2014. do 2018. godine, a od 2018. godine
nijedna.®

C. Federacija Bosne i Hercegovine Parlamentarni nadzor

329. Za PS FBiH je mnogo teze utvrditi broj i obim nadzornih aktivnosti zbog ¢injenice da
se relevantne informacije ne objavljuju na konzistentan nacin na parlamentarnim
internet stranicama, ali su i tu odrzana neka sasluSanja. Na primjer, u 2011. godini, PD
FBiH je odrzao niz sjednica posvecenih sektorskim politikama, npr. volontiranju,
omladinskim politikama; u to vrijeme i u tom konkretnom pitanju uspjeli su ubrzati
proces usvajanja zakona.®! Nadalje, zajedni¢ka parlamentarna komisija zaduzena za
Izvjestaje 0 reviziji ve¢ neko vrijeme dosljedno organizuje javna sasluSanja sa javnim
preduzec¢ima kako bi se raspravljalo o revizorskim izvjeStajima.

D. Republika Srpska — Parlamentarni nadzor

330. Nadzorna funkcija radnih tijela NSRS opisana je kao formalna i nesistematska; ipak,
ispitanici iz NSRS su zadovoljni svojom nadzornom funkcijom.

331. Bazapodataka NSRS®? (koja pokriva samo period 2018-2021. godina) navodi samo javne
1 struéne rasprave odrzane u tom periodu, ukupno njih devet.

EVROPSKE INTEGRACIJE

332. BiH nije ¢lanica Evropske unije; ucestvuje u procesu stabilizacije i pridruzivanja (u
daljem tekstu ,,PSP). Vije¢e EU je u decembru 2019. godine usvojilo zakljucke po
misljenju Evropske komisije iz maja 2019. godine kojim se podrzavaju kljuc¢ni prioriteti
u tom dokumentu (kao $to su demokratija i funkcionalnost drzave, vladavina prava,
temeljna prava i reforma javne uprave) kao uslovi koje BiH treba ispuniti kako bi bila
preporucena za otvaranje pristupnih pregovora.

333. U junu 2022. godine, Evropsko vijece je takoder pozvalo sve politicke lidere Bosne i
Hercegovine da brzo provedu obaveze navedene u politickom sporazumu postignutom

% https://www.parlament.ba/Content/Read/722title=Privremene/Adhockomisije. Takoder, vrijedna je pomena uloga Komisije za odbranu i
sigurnost i Komisije za nadzor nad obavjeStajnom agencijom koji su, na primjer, u 2016. godini obavili 40 terenskih posjeta razli¢itim
policijskim i  sigurnosnim  agencijama  (njihove  izvjeStaje = za  protekle  godine  pogledajte na  https:/
Iwww.parlament.ba/committee/read/42?mandateld=8&committeeMandate=212 i https://www.parlament.ba/committee/read/43). Osim toga,
Misija OSCE-a u BiH je podrzala i pratila niz aktivnosti koje provode komisije za ljudska prava sva tri parlamenta i pripremila interni,
neobjavljeni izvjestaj o tom pitanju.

€ https://www.parlament.ba/Event/Category/6?Mandateld=7&Categoryld=3

61 Parlamentarna komisija odgovorna za reviziju prati izvjestaje Ureda za reviziju FBiH nastojeci postupiti po njihovim preporukama, te je
odrzala osamnaest sjednica u proteklih godinu i po dana i saslusala neke od predstavnika institucija subjekata revizije (pogledati
https://predstavnickidom-pfbih.gov.ba/bs/page.php?id=326).
2https://www.narodnaskupstinars.net/?q=ci/%D0%B0%D0%BA%D1%82%D0%B8/%D1%98%D0%B0%D0%B2%D0%BD%D0%B5-
%D1%80%D0%B0%D1%81%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%B5
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12. juna 2022. i da finaliziraju ustavnu i izbornu reformu kako bi se zemlji omogucéilo
napredovanje na evropskom putu u skladu s prioritetima navedenim u misljenju
Evropske komisije. U decembru 2022. Vijec¢e je podvuklo hitnost da zemlja krene
naprijed na svom putu prema EU, posebno kroz ispunjavanje prioriteta iz misljenja.
Sefovi vlada drzava &lanica EU potvrdili su 15. decembra 2022. preporuku Evropske
komisije i BiH dodijelili status kandidata na putu ka EU. U tom kontekstu, BiH mora
preuzeti obaveze ¢lanstva u EU®,

A. Bosna i Hercegovina — Evropske integracije

334.

335.

336.

337.

338.

Bosna i Hercegovina je generalno u prilicno ranoj fazi kada je u pitanju nivo
pripremljenosti 1 sposobnosti da preuzme obaveze iz Clanstva u EU 1 treba znacajno
ubrzati uskladivanje sa pravnom te¢evinom EU i implementirati i provoditi relevantno
zakonodavstvo®,

Misljenje Direkcije za evropske integracije o usaglaSenosti nacrta zakona sa
zakonodavstvom EU se trazi od predlagaca nacrta zakona, a od Vlade ga pribavlja
Kolegij Doma kada je predlaga¢ ¢lan parlamenta. EU Twinning projekat za PS BiH
(2014-2016) predlozio je ,mapu puta za usmjeravanje i unapredenje aktivnosti
parlamenata (ukljucujuéi 1 entitetske) u narednom periodu procesa evropskih
integracija“.

Obaveza je konsultovati Direkciju za evropske integracije radi provjere uskladenosti
svakog nacrta zakona sa pravnom tecevinom EU. Obzirom na ogranicen broj usvojenih
zakona, Evropska komisija (6.10.2020. godine) je uspostavila prilicno dugu listu domena
u kojima nema napretka u usaglasavanju.®®

Tokom online intervjua su identifikovani neki od vodec¢ih uzroka blokada, ukljucujuéi
nedostatak politi¢ke volje glavnih politickih stranaka na drZavnom nivou, kao i na nivou
dva entiteta 1 kantona. Ponovili su da ne postoji dovoljna pravna usaglasenost sa EU niti
provodenja odluka Ustavnog suda BiH i Evropskog suda za ljudska prava. Slijedom
navedenog, Vije¢e ministara nije usvojilo nijedan nacrt zakona u posljednjih godinu dana
(Vlada je vecinu vremena bila u tehnickom mandatu), a na parlamentu je, posebno na
opozicionim poslanicima, da inicira nacrte zakona. U takvom kontekstu blokade, pitanje
formalne procedure donoSenja zakona i njihovog kvaliteta ¢ini se manje presudnim.
Postoji znacajan jaz izmedu prilicno sveobuhvatnih formalnih pravila Poslovnika
domova parlamenta i njihove prakti¢ne implementacije.

Nacrti koji poti¢u od Vijeca ministara i koji su oznaceni kao sadrZaj koji se odnosi na
pristupanje EU razmatraju se po skracenom postupku. Takav regulatorni pristup
(skra¢eni postupak) izaziva sumnju da li se o prijedlogu zakona moze pravilno
raspravljati. Misljenje ispitanika je da ovdje nije problem sam skraceni postupak, ve¢
¢injenica da se sjednice zakazuju na svakih 15 dana 1 nacin na koji je organizovan proces
podnoSenja amandmana. Stoga, da bi se dobio smisao skra¢enog postupka, trebalo bi

8 To znaci da se mora uskladiti sa pravnom te¢evinom EU i implementirati i provoditi pripadajuée zakonodavstvo. Izvjestaj o Bosni i
Hercegovini za 2021. godinu, 19.10.2021. Evropska komisija.

6 Izvjestaj o Bosni i Hercegovini za 2021. godinu, 19.10.2021. Evropska komisija

8 Izvjestaj o Bosni i Hercegovini za 2021. godinu, 19.10.2021. Evropska komisija
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organizirati ¢esce sjednice. Novi amandmani bi trebalo da se podnose prije zasijedanja
da se omoguci dostavljanje amandmana Direkciji za evropske integracije.

B. Federacija Bosne i Hercegovine — Evropske integracije

339.
340.

341.

Ne postoji program pravnog usaglasavanja FBiH sa pravnom te¢evinom EU®,

Misljenje Ureda za zakonodavstvo sa o uskladenosti sa EU dostavlja se parlamentu
zajedno sa nacrtom zakona. Ured takoder savjetuje predlagace zakona o tome $to bi bilo
u skladu sa pravnom te¢evinom EU. Planirano je da uskoro bude objavljen priru¢nik o
ovoj aktivnosti.

U oba doma postoje Komisije za evropske integracije koje, medutim, nemaju nikakvu
odgovornost da provjeravaju nivo uskladenosti, prema navodima DM. U PD, ova
komisija popunjava upitnik o stepenu uskladenosti predloZzenog zakona koristeci
kategorije ,,ne*, ,,donekle” ili ,,potpuno* uskladen. Prema poslovnicima, ove komisije
prate uskladivanje zakona sa pravnom tecevinom EU i daju informacije u vezi sa ovim
aspektom.

C. Republika Srpska — Evropske integracije

342.

343.

344.

Obradivaci zakona u RS su duzni da svoj nacrt posalju nadleznom ministarstvu da ga
provjeri u skladu sa zahtjevima uskladenosti sa acquis-em EU, pravnim aktima Vijeca
Evrope i godi$njim planom. U ministarstvu se popunjavaju tabele predvidene
odgovaraju¢im pravnim aktom.

Prema podacima Sekretarijata za zakonodavstvo, planirano je da se mnogi nacrti zakona
usklade sa acquis-em EU, ali implementacija zakona predstavlja izazov zbog odsustva
usvajanja potrebnih podzakonskih akata. Prema informacijama dobijenim tokom
intervjua sa predstavnicima organa vlasti, institucije RS su proaktivnije u uskladivanju
svog zakonodavstva sa zakonodavstvom Srbije nego sa pravnom te¢evinom EU.

OBJAVLJIVANJE I DOSTUPNOST USVOJENIH ZAKONA, OTVORENOST PARLAMENTA

Zakonski propisi moraju biti javno dostupno svima. Stoga je vazno da propisi budu
objavljeni 1 dostupni, te da ljudi znaju gdje ih pronaci. Zakoni takoder moraju biti lako
pristupacni 1 dostupni besplatno putem interneta ili sluzbenog lista.

A. Bosna i Hercegovina — Objavljivanje i dostupnost usvojenih zakona, otvorenost
parlamenta

345.

lako ne postoji poseban Zakon o objavljivanju u BiH, ova tema je generalno pokrivena
Jedinstvenim pravilima (BiH). Ova pravila, medutim, nemaju posebne odredbe za
objavljivanje.

8 U godisnjem planu rada Vlade FBiH navodi se da li zakoni koje Vlada namjerava predloZiti u narednoj godini zahtijevaju uskladivanje sa
EU. Ipak, godisnji plan rada Vlade FBiH nije isto Sto i Program uskladivanja sa pravnom te¢evinom EU.
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346.

347.

348.

349.

Generalno, svi materijali koji su nastali u parlamentarnoj fazi zakonodavnog procesa na
drzavnom nivou dostupni su na web stranici PS BiH, osim materijala komisije za nadzor
obavjestajne agencije.

Oba Poslovnika daju ovlastenje ustavnopravnim komisijama, ako ih za to ovlasti dom na
plenarnoj sjednici, da usvajaju precis¢ene tekstove zakona. Potvrdena sluzbena
precis€ena verzija zakona i drugog akta objavljuje se u Sluzbenom glasniku BiH.
Nezvanic¢ne ispravljene verzije priprema Strucna sluzba Sekretarijata PS BiH svaki put
kada se usvoje izmjene i dopune zakona ili drugog akta. Oni se objavljuju na internet
stranicama PS BiH.

U toku ove procjene nije bilo moguce jasno utvrditi tacan pravni izvor za objavljivanje
Sluzbenog glasnika. Sluzbeni glasnik dostupan je na internetu besplatno. Nakon Sto se
usvojeni zakon tamo objavi, na internet stranici PS se upucuje na broj Sluzbenog glasnika
u kojem je zakon objavljen. Zakoni usvojeni prije 2013. godine nisu dostupni besplatno
na internetu, jer navodno, kako se tvrdi, ne mogu biti dostupni retroaktivno.

PreciS¢ena verzija zakona dostupna je na internet stranici PS, u skladu sa Jedinstvenim
pravilima. Ipak, u praksi, ustavnopravne komisije ne izraduju preciséene verzije zakona
onoliko ¢esto koliko bi trebalo, jer njihovo osoblje tvrdi da bi im organi uprave u tome
trebali pomo¢i.

B. Federacija Bosne i Hercegovine — Objavljivanje i dostupnost usvojenih zakona,
otvorenost parlamenta

350.

351.

352.

353.

354.

355.

356.

Eksperti su obavijesteni da u FBiH ne postoji poseban Zakon o objavljivanju, ali je ova
tema opcenito obuhvacéena Pravilnikom (FBiH). Ova pravila, medutim, nemaju posebne
odredbe za objavljivanje.

Sto se ti¢e objavljivanja dokumenata koji nastanu u parlamentarnom procesu, Poslovnici
sadrze manje-vise identi¢na pravila. Program rada PD se objavljuje kao posebna
publikacija 1 postavlja na internet stranici doma, dok se u slu¢aju DN objavljuje samo
kao posebna publikacija.

Nacrti, prijedlozi i doneseni akti mogu se u cijelosti objavljivati u dnevnoj Stampi (PD),
elektronski ili u Stampanom obliku (DN) ili kao posebne publikacije.

Ako se odluci da se nacrt zakona ili pojedinacno pitanje iz nacrta zakona stavi na javnu
raspravu, zakljuccima doma mora se odrediti nain objavljivanja ovih dokumenata.
Zakoni, drugi akti, preciSceni tekstovi akata i autenti¢na tumacenja objavljuju se u
SluZbenim novinama FBiH.

Web stranica DN obavjesStava javnost u kojem se sluzbenom listu pojedini zakon moze
naci. Sluzbene novine FBiH nisu besplatno dostupne, ali je online pristup usvojenim
zakonima besplatan.

Ako je zakonom ili drugim aktom propisano da Zakonodavno-pravna komisija (u slucaju
oba doma) treba da izradi preciS¢eni tekst zakona, nadlezni organ uprave Federacije
dostavlja prijedlog precis¢enog teksta Zakonodavno-pravnoj komisiji u roku koji ona
odredi. Tokom ovog procesa, zakonodavno-pravne komisije oba doma saraduju kako bi
se doslo do ispravno precis¢enog istovjetnog teksta.

Eksperti su utvrdili da postoji problem sa pristupom precis¢enim verzijama zakona.
PreciS¢ene verzije zakona nisu dostupne osim ako se ne zatrazi proces utvrdivanja
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357.

preciséene verzije, a preciSceni tekstovi se usvajaju u prilicno dugom postupku. Stoga je
tesko pronadi takav zakon.

No¢na zasijedanja su dozvoljena na entitetskom nivou, Sto otezava kako ¢lanovima
parlamenata, tako i javnosti da prate pretres.

C. Republika Srpska — Objavljivanje i dostupnost usvojenih zakona, otvorenost parlamenta

358.

359.

360.

361.

362.

363.

364.

365.

366.

367.

368.

369.

370.

Objavljivanje zakona u RS je obuhvaceno Zakonom o objavljivanju zakona i drugih
propisa RS, koji se uglavnom odnose na Sluzbeni glasnik RS.

Na internet stranicama NSRS objavljuju se sljede¢i dokumenti: program rada; nacrti
zakona za konsultacije; te prijedlozi i dokumenti o kojima se raspravlja na sjednicama
NSRS.

Na internet stranicama NSRS nalaze se svi novousvojeni i drugi zakoni [u rubrici
»arhiva“] 1 dostupni su besplatno. Nakon objavljivanja zakona u SluZzbenom glasniku, na
web stranici NSRS uz usvojeni tekst zakona pojavljuju se svi podaci o objavljivanju u
Sluzbenom glasniku.

U Sluzbenom glasniku RS objavljuju se sljede¢i dokumenti: zakoni; autenti¢na
tumacenja; odluke prema kojima se nacrt zakona stavlja na javnu raspravu (takoder se
objavljuje u dnevnim novinama) i prec¢isceni tekstovi zakona.

Sluzbeni glasnik nije dostupan besplatno [sagovornici navode da su neki od njih
besplatni].

Kako NSRS raspolaze svim potrebnim informacijama o zakonu (tekst i detalji o
objavljivanju), gradani traze od NSRS da im posalje propise koji ih zanimaju ili su im
potrebni.

U medijima u RS moraju se saopéiti sljedece informacije: odluka o upuéivanju nacrta
zakona na javnu raspravu (dnevne novine) i nacrt amandmana, ukoliko se upucuje na
javnu raspravu. Prijedlozi 1 akti Vijeca naroda RS dostupni su medijima u skladu sa
Zakonom o slobodi pristupa informacijama.

Akti Vije¢a naroda RS su dostupni na internet stranicama NS, na oglasnoj tabli 1 u
Sluzbenom glasniku RS.

PreciS¢ene tekstove zakona izraduje Zakonodavni odbor NS kada dobije ovlaStenje. Ne
postoji pravilo koje definiSe kada se mora ovlastiti. Medutim, treba napomenuti da
preciS¢ene verzije zakona nisu dostupne na internet stranicama.

lako su sjednice kolegija NSRS otvorene, ne postoji takvo pravilo za sastanke i rasprave
Predsjednistva. Medutim, za ove sastanke se moraju voditi zapisnici. Ostaje nejasno kako
se vodi zapisnik u slu¢aju razgovora preko telefona, koji su dozvoljeni.

Bilo bi relativno lako imati zatvorene sjednice radnih grupa obzirom na prilicno Sture
uslove za iniciranje takvih sjednica (¢l. 51).

Prekid zasijedanja moze trajati do 60 dana. Nejasno je ¢ime se moze opravdati prekid i
ko odlucuje o nastavku (samo predsjednik Narodne skupstine ili 1 drugi akteri ukljuceni
u proces donoSenja odluka, ¢l. 126). Nadalje, 60 dana je prekomjerno dug rok.

Podzakonske akte je teze pronaci online na internet stranicama ministarstava.
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ULOGA USTAVNIH SUDOVA

371. Uloga ustavnih sudova u donosenju zakona je generalno da utvrde da li je dati zakon u
skladu sa ustavom, na osnovu zahtjeva nizih sudova, ustavnih organa ili pojedinaca.
Ustavni sudovi mogu utvrditi nedostatke u zakonodavstvu, proglasiti zakone nevaze¢im
ili ih vratiti parlamentu na opoziv i reviziju, u zavisnosti od njihovog mandata. Cini se
da BiH nerado provodi neke odluke Ustavnog suda.®” Do 2017. godine nije provedeno
vise od 80 odluka ustavnog suda. % Prema navodima sagovornika u intervjuima, situacija
se nije popravila.

372. Ustavni sudovi BiH i FBiIH mogu preispitivati proceduralnu ispravnost zakona.
Medutim, u svojoj praksi Ustavni sud BiH nije odluc¢ivao ni o jednom predmetu u kojem
se navodilo da nisu ispoStovana pravila zakonodavnog postupka.

373. Ogranicen broj zahtjeva ovlastenih predlaga¢a podnosi se Ustavnom sudu FBiH za
preispitivanje postupka donoSenja zakona. Sud je u svojim odlukama istakao da se
Poslovnici domova parlamenta i kantonalnih zakonodavnih tijela u suStini bave
organizacijom zakonodavnih tijela i propisuju rad tih zakonodavnih tijela na nacin koji
im omogucéava da obavljaju funkcije koje su im povjerene Ustavom. Iz ovih razloga,
eventualne radnje (aktivnost ili akt) organa vlasti u FBiH koje nisu u skladu sa
propisanim i usvojenim procedurama nesumnjivo i sljedstveno dovode do krsenja Ustava
FBiH.®® Stavovi Suda izneseni u odlukama se uvazavaju kada je u pitanju ponovljeni
postupak donoSenja zakona, postupak imenovanja i razrjeSenja pojedinih ¢lanova
zakonodavnih tijela, te donoSenje novih odluka koje su donesene na sjednici sazvanoj
suprotno odredbama Poslovnika. Na primjer, u slucaju rasprave o Zakonu o radu u PD
(2015. godine) nisu ispostovani rokovi i Ustavni sud je ovaj zakon proglasio neustavnim.

[ll. PREPORUKE

374. Postupci donosenja propisa u BiH (na drzavnom i entitetskom nivou) ne razlikuju se u
osnovi od proceduralnih pravila koja postoje u brojnim drugim drzavama. Obzirom na
njihov kapacitet da zakonodavni proces organizuju blagovremeno i adekvatno, kao i u
interesu gradana, ti zakonodavni postupci nisu sustinski nekompatibilni sa demokratskim
standardima donosSenja zakona. Istovremeno, slozeni ustavni okvir, politicki kontekst,
kao i pravna i/ili zakonodavna kultura i tradicija su glavni izazovi za donoSenje
kvalitetnih zakona u BiH.

375. U tom smislu, ocjena zakonodavnih procedura u BiH pokazuje da glavni nedostaci nisu
uslovljeni postoje¢im pravilima, ve¢ su uzrokovani na¢inom na koji se provode (ili ne
provode) u praksi u datom sloZzenom kontekstu. Stoga se preporuke fokusiraju i na

8  Danijel Kovacevic, Bosnia’s Long History of Ignoring Constitutional ~Court Rulings, dostupno  na:

https://balkaninsight.com/2020/02/19/bosnias-long-history-of-ignoring-constitutional-court-rulings/

% Emina Dizdarevic and Nedim Dervisbegovic, Bosnia’s Constitutional Court to Rule on Movement Restrictions, BalkanInsight 14. april
2020, dostupno na: https://balkaninsight.com/2020/04/14/bosnias-constitutional-court-to-rule-on-movement-restrictions/

% Presuda broj: U-19/12 od 28.08.2012.godine, objavljena u Sluzbenim novinama FBiH, br. 93/12; Presuda broj: U-29/15 od 17.02.2016.
godine, objavljena u Sluzbenim novinama FBiH, broj: 20/16 i Ispravak presude, objavljen u Sluzbenim novinama FBiH, br. 24/16; Presuda
broj U-58/17 od 23.10.2018.godine, objavljena u Sluzbenim novinama FBiH, broj: 96/18; Odluka broj U-8/19 od 27.02.2019. godine,
objavljena u Sluzbenim novinama FBiH, br. 16/19; Misljenje broj U-30/19 od 24.09.2019.godine, objavljeno u Sluzbenim novinama FBiH,
br. 73/19; Misljenje broj U-3/20 od 11.02.2020.godine, objavljeno u Sluzbenim novinama FBiH, br. 15/20; i Presuda broj U-56/20 od
24.02.2021.
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praktiéna poboljSanja. Iz ovih razloga, relevantne i sveobuhvatne informacije o
prakticnoj implementaciji postojec¢ih formalnih pravila su od najveée vaznosti za
procjenu. Kako takve informacije djelimi¢no nedostaju, neke od preporuka se daju uz
odredene ograde. Potrebno im je dodatno ispitivanje.

GENERALNO O PRAVILIMA ZA DONOSENJE ZAKONA

A. Opde preporuke — Pravila o donoSenju zakona

376.

377.

378.

379.

380.

381.

Preporucuje se, uglavnom entitetima, izmjena propisa koji regulisu razliCite aspekte
procesa donosenja zakona, te da u u tom kontekstu razmotre medunarodne standarde. To
se odnosi na pravila koja se ticu saradnje izmedu vlada i parlamenata na drzavnom i
entitetskom nivou i izmedu drzave i njenih entiteta, kao i izmedu samih entiteta; Sto je
vise aspekata RIA moguce; smislene konsultacije; i ex-post evaluacija zakona, koja bi
metodoloski trebala biti povezana sa ex-ante procjenom. Medutim, pobolj$anja formalnih
pravila ne¢e automatski dovesti do znac¢ajnih i trenutnih promjena sve dok institucionalni
i politicki kontekst ostanu nepromijenjeni. Stoga je vazno pozabaviti se ne samo
formalnim pravilima ve¢ 1 njihovom praktiénom primjenom.

Kako dva Poslovnika PD i DN u BiH i FBiH sadrze veliki dio identi¢nih ili skoro
identi¢nih pravila, bilo bi moguce, sa stanovista zakonodavne tehnike, objediniti ove
identi¢ne odredbe u jedan akt koji pokriva oba doma, te da se zajednicke odredbe ovog
akta dopune sa dva razli¢ita poglavlja koja se bave posebnim pravilima za oba doma.
Umjesto ta dva odvojena poglavlja, takoder bi bilo moguce imati i dva akta koja se bave
samo odredbama specificnim za jedan od dva doma.

Savjetuje se da se preispitaju pravila i prakse u vezi sa zakonima o vanrednim situacijama
u svjetlu op¢ih iskustava razradenih i koriStenih tokom pandemije Covid-19 Sirom svijeta
u smislu organizovanja sjednica, sastanaka, diskusija, procedura glasanja i nadzora.

Sto se ti¢e formalnih pravila za izradu propisa, online nomotehni¢ki priruénik, koji se po
potrebi azurira, mogao bi poboljsati formalni kvalitet nacrta propisa. Takoder bi mogao
posluziti 1 kao instrument za provjeru kvaliteta nacrta zakona i, Sto je jo$ vaZnije,
podzakonskih akata. Radi podizanja svijesti i pruzanja sveobuhvatnih informacija o
procesima donoSenja zakona, ova vrsta priru¢nika bi mogla ukljucivati i informacije o
predparlamentarnom procesu izrade zakona, odnosno uputstva o0 obaveznim
konsultacijama, RIA, itd.

Jasna i detaljna pravila vezana za javne konsultacije su, nesumnjivo, od najvece vaznosti.
Trebaju se pozabaviti, izmedu ostalog, sljede¢im pitanjima, imajuéi u vidu da modaliteti
moraju biti poznati svim zainteresovanim politickim akterima, drzavnim sluzbenicima,
ucesnicima u konsultacijama itd.: O kojoj temi se provode konsultacije? Ko se mora
konsultovati? Ko se moze konsultovati? Ko odlucuje? U kom obliku se konsultacije
odrzavaju 1 zasto? Koji su rokovi za koju aktivnost? Ko dijeli koju vrstu informacija,
kako i s kim? Kakve ¢e posljedice imati konsultacije i zasto (prilagodavanje prijedloga
propisa, razlozi zaSto se odredena misljenja ne uzimaju u obzir ili ne unose u prijedlog)?
Sazetak pravila dostupan online mogao bi biti od pomo¢i u svrhu informisanja i podizanja
svijesti.

Radi sagledavanja zakonodavne aktivnosti, preporucuje se prikupljanje i objavljivanje
statistiCkih podataka o broju nacrta zakona, izglasanim zakonima, prosje¢nom kasnjenju
izmedu prijedloga zakona i njegovog usvajanja itd.
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B. Preporuke za Federaciju Bosne i Hercegovine - Pravila o donoSenju zakona

382.

383.

Savjetuje se da se Poslovnicima ne prepusta odlu¢ivanje o detaljima javnih konsultacija
diskrecionim ovlastima ¢lanova parlamenata/veéine doma, ve¢ da se utvrde posebna
pravila o javnoj raspravi koja pruzaju osnovu za predvidljivu i koherentnu praksu
konsultacija.

Zarad razumljivosti, pristupacnosti i1 transparentnosti, preporucuje se da se ispita
mogucnost povlacenja jasne razlike izmedu pravila ,,tvrdog™ i ,,mekog® prava unutar
jednog konsolidovanog dokumenta.

SARADNJA

A. Opée preporuke - Saradnja

384.

Treba promovirati saradnju izmedu izvr$ne vlasti i parlamenata drzave i njena dva
entiteta kako bi se obavezali na zajednicki program reformi u okviru opredijeljenosti BiH
za pripremu za Clanstvo u EU. Parlamenti bi trebali provoditi svoje opredjeljenje (u
okviru EU Twinninga za PS BiH i Sire) da imaju redovne sastanke predsjednika
parlamenata i sektorskih radnih tijela kako bi razmjenjivali informacije i koordinirali
svoje zakonodavne aktivnosti u vezi, posebno, zahtjeva za ¢lanstvo u EU.

B. Preporuke za Bosnu i Hercegovinu — Saradnja

385.

386.

387.

Na drzavnom nivou savjetuje se povecanje saradnje izmedu dva doma Parlamenta,
izmedu Vlade i Parlamenta, te izmedu Parlamenta 1 Ustavnog suda.

Postoje¢i primjeri za rjeSavanje neopravdanih kaSnjenja u procesu donoSenja zakona
(pogledati FBiH) bi se mogli razmotriti i slijediti, ali bi to zahtijevalo i ustavnu promjenu.

Trenutni oblik dvodomnosti bi se mogao preispitati: bilo je prijedloga da se uloga DN
fokusira na ucesce u postupcima po pitanjima od vitalnog interesa. Takva promjena bi,
medutim, zahtijevala ustavnu reformu koja mora biti zasnovana na Sirokom drustvenom
1 politickom konsenzusu.

C. Preporuke za Federacije Bosne i Hercegovine — Saradnja

388.

389.

390.

Autonomija i saradnja se medusobno ne isklju¢uju. Autonomija parlamentarnih domova
ne znaci da dva doma ne bi mogla ili ne bi trebala blisko saradivati u praksi i da Poslovnici
ne bi mogli 1 ne bi trebali biti organizirani na nacin koji omogucava intenzivnu saradnju.
U suprotnom, dvodomni parlament ne moZe efikasno obavljati svoje ustavne zadatke.

Saradnja izmedu razli¢itih parlamentarnih radnih tijela i uloga zajednickih komisija oba
doma bi se mogla ojacati. To se odnosi i na saradnju izmedu PD i1 DN, izmedu PD i
Vlade, te izmedu domova parlamenta i kantona.

OGD su do sada bezuspjesno predlagale da se zakonodavni proces u FBiH skrati, na
primjer, uvodenjem vise jasnijih rokova u postupku. Ovaj prijedlog bi se mogao uzeti u
obzir, ali treba obratiti paznju na c¢injenicu da prakti¢ni rad institucija (Vlade i
Parlamenta) u velikoj mjeri zavisi od politicke kulture i tradicije jedne zemlje, a samo u
ograni¢enoj mjeri od formalnih odredbi — bilo da su one ustavne ili zakonske. Sto se

64



Procjena zakonodavnoj procesa u Bosni i Hercegovini

391.

392.

393.

394.

395.

396.

trajanja zakonodavnog procesa tice, ni pretjerana brzina ni nepotrebno kasnjenje ne idu
u prilog kvalitetu (naravno, hitni postupci moraju biti moguéi u slucaju stvarnih
vanrednih situacija, a potrebno je osigurati vrijeme za smislenu i inkluzivnu diskusiju i
pretres).

Trebalo bi odrediti rokove za dobijanje miSljenja kantona. Ovi rokovi bi trebali biti
praceni pravnim posljedicama ukoliko kantoni ne reaguju na vrijeme. Nedostatak
odgovora kantona na nacrt zakona, ukljucuju¢i pitanja koja se odnose na vitalne interese,
trebalo bi da omogucéi nastavak izrade nacrta zakona. Na taj nacin se postupak moze
nastaviti, a blokade se mogu izbjeci. S druge strane, izbjegavanje ovakvih ,,blokada*
moze imati i negativne efekte (nedovoljno paznje posveéeno prakticnoj implementaciji).
Odabrano rjesenje treba pazljivo razmotriti. To bi moglo zahtijevati i ustavnu promjenu
(¢l. III-3 1 V Ustava drzave). Dodatne odgovornosti navedene u ¢l. I1I 5. Ustava BiH nije
preuzela. Ta ustavna odredba bi se mogla preispitati u cilju rjeSavanja ovog sustinskog
pitanja.

Kako bi se sprijecilo blokiranje zakonodavnog procesa, treba izraditi nova pravila. Na
primjer, mogu se odrediti rokovi za proceduralne korake. Ako se ovi rokovi ne postuju,
trebalo bi biti moguce dobiti zeleno svjetlo za nastavak zakonodavnog procesa. To bi
takoder zahtijevalo promjene u nacinu razmisljanja izabranih zvanic¢nika, kako bi trazili
mogucnosti za izbjegavanje blokiranja zakonskih procedura, te svijest o potrebi prakti¢ne
primjene pravila.

Predlozeno rjesSenje je optimiziranje nadleznosti njihovim prenoSenjem izmedu drzavnog
I entitetskog nivoa u skladu sa onim ¢ime se doista treba baviti na drzavnom nivou, a o
c¢emu bi se doista trebalo odlucivati na entitetskom nivou. Za to je potrebno jednako
razumijevanje i saglasnost u FBiH i RS (oba entiteta treba da se saglase u vezi nadleznosti
koje ¢e se prenijeti). [zgleda da to, barem djelimic¢no, do sada nije u€injeno zbog Cinjenice
da je FBiH spremna prenijeti vise nadleznosti od RS. Osnovni problem koji se odnosi na
nadleZnosti je taj Sto Ustav BiH, za razliku od ustava vec¢ine federalnih drzava, sadrzi
vrlo ograni¢ena pravila ili principe za raspodjelu zakonodavnih ovlastenja (¢l. I11).

SadaSnji oblik dvodomnosti bi se mogao preispitati: bilo je prijedloga da se uloga DN
svede na ucesce u postupcima vitalnih interesa. Ipak, to bi zahtijevalo ustavnu reformu
koja se mora zasnivati na Sirokom druStvenom 1 politickom konsenzusu. Kao druga
opcija, u zakonodavnom procesu izmedu domova treba uspostaviti pravilan protok
informacija, saradnju i koordinaciju. Mozda bi se takoder moglo razmotriti da se
procedure po pitanjima od vitalnog interesa jasnije odvoje od redovnog zakonodavnog
procesa kako bi se izbjeglo da obi¢ni proces bude previse politiziran.

Takoder bi moglo biti od koristi preispitati praksu ponovnog pokretanja procedura za
donoSenje zakona nakon blokade. Odgovaraju¢a saradnja i suStinsko preispitivanje
blokada stvorenih u procesu donoSenja zakona mogli bi doprinijeti otklanjanju takvih
prepreka.

Ustav FBiH predvida instrumente za rjeSavanje kasnjenja u procesu donosSenja zakona,
na primjer, davanjem ovlastenja premijeru da sazove zajednic¢ku konferenciju.
Aktiviranje ove klauzule je zasnovano na politickoj odluci, ali bi se moglo cesce
razmatrati kada kvalitet zakonodavstva ili funkcionisanje pravnog sistema u cjelini
zahtijevaju takav korak.
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D. Preporuke za Republiku Srpsku — Saradnja

397.

398.

399.

400.

401.

Institucije RS bi trebale bolje saradivati sa drzavom i FBiH kako bi uskladile svoje
zakone sa njihovim i otvorile pregovore o mogu¢em prenosenju dodatnih nadleznosti na
drzavu u skladu sa Ustavom BiH (¢l. I1I 5 b) kako bi usvajali potrebne zakone u interesu
gradana, a u svjetlu moguceg Clanstva u EU 1 bolje implementacije sudske prakse
Evropskog suda za ljudska prava.

ODGOVARAJUCE VRIJEME ZA ZAKONODAVNE POSTUPKE

Savjetuje se da se preispitaju rokovi i njihovo precizno propisivanje u parlamentarnim
procedurama kako bi se olakSalo informirano donoSenje odluka i ukljuc¢enost. Ako su
formalni rokovi fiksirani, oni moraju biti uradeni na nacin koji omogucéava smislenu
saradnju. Oni takoder moraju biti pra¢eni jasnim i znac¢ajnim proceduralnim sankcijama
u slucaju nepostivanja.

Trebalo bi odrediti rokove tamo gdje nedostaju kako bi se uspostavio zakonski standard
za razliCite postupke.

HITNI/SKRACENI POSTUPAK

Opéenito, vanredna stanja podrazumijevaju situaciju obiljezenu potrebom za brzim
reagovanjem na okolnosti koje ugrozavaju zivot, bilo da se radi o pandemiji, prirodnoj
katastrofi, velikoj ekonomskoj krizi, ili okolnostima koje su nastale usljed rata ili
oruzanog sukoba ili istovremenih teroristickih napada velikih razmjera. Na pocetku,
kada se proglasi vanredno stanje, treba objaviti kako ¢e odredena situacija uticati na
uobicajeni proces donoSenja zakona. Dok razli€iti oblici ubrzanog donoSenja zakona,
preskakanje nekih elemenata normalnog zakonodavnog ciklusa, ponekad mogu biti
potrebni, izuzeci od uobi€ajenih pravila trebali bi biti svedeni na minimum. Uzimajuci
u obzir i izazove koje je pandemija COVID-19 izazvala u zakonodavnom procesu,
definiciju ,,hitne situacije, koja je jedan od zakonskih osnova za skraceni postupak,
treba preispitati kako bi se izbjegla zloupotreba takvih postupaka. Takoder se
preporucuje odgovarajuce kvalifikovana vecina za koriStenje hitnih postupaka.

Sustinski elementi zakonodavnog ciklusa mogu se ograni€iti ili ukinuti samo u
slu¢ajevima kada je to apsolutno neophodno, a takvi slucajevi moraju biti na
odgovarajuci nacin obrazlozZeni. S tim u vezi, preporucuje se da se u zakonodavstvu na
drzavnom i nivou FBiH postave jasni kriterijumi na osnovu kojih ¢e Vlada ili drugi
organi ovlasteni da iniciraju donoSenje zakona biti obavezani da detaljno obrazloze
potrebu za skra¢enim postupkom donoSenja zakona, uz eksplicitno navodenje razloga
zbog kojih bi preskakanje nekih bitnih elemenata normalnog zakonodavnog ciklusa bilo
dozvoljeno. Imajuci u vidu postojecu formulaciju koja dozvoljava hitni zakonodavni
postupak u FBiH (mozZe se koristiti samo ako postoji neodlozna potreba za uredivanjem
odnosa i pitanja ili ako bi nedostatak regulative imao Stetne posljedice), treba imati na
umu da je uobicajena situacija da je svaki zakon koji se dostavi na usvajanje osmisljen
zato $to bi nedostatak zakonske regulative u odredenoj oblasti imao stetne posljedice, te
to stoga teSko moze biti odgovarajuc¢a argumentacija za koriStenje hitnog postupka.
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INICIJATIVA ZA DONOSENJE ZAKONA

A. Opce preporuke — Inicijativa za donoSenje zakona

402.

403.

404.

Dodatni ljudski resursi i strucnjaci treba da budu dodijeljeni clanovima i radnim tijelima
parlamenata, izmedu ostalog, kroz podrSku drzavnih organa i Zakonodavno-pravnog
sektora PS BiH i drugih institucija BiH.

Treba podiéi svijest ¢lanova parlamenata o moguénosti pristupa stru¢noj podrsci sa strane
organa uprave i Zakonodavno-pravnog sektora PS, a stru¢njaci treba da produ
odgovarajuu obuku kako bi na proaktivan nacin dali adekvatnu stru¢nu podrsku
¢lanovima parlamenta. Percepcija javne uprave kao neutralne i profesionalne bila bi
temeljni oslonac.

OGD treba podsticati da Vladi i poslanicima predlazu nacrte zakona na proaktivan naéin.

B. Preporuke za Republiku Srpsku — Inicijativa za donoSenje zakona

405.

Svi akteri, ukljucujuéi organizacije gradanskog drustva i gradane, treba da budu bolje
informisani o svom pravu da budu uklju¢eni u zakonodavne inicijative i donoSenje
zakona. RS bi mogla podrzati podizanje svijesti i izgradnju kapaciteta.

DONOSENJE POLITIKA I RIA

A. Opcée preporuke — Donosenje politika i RIA

406.

407.

408.

4009.

RIA pomaze da se osigura kvalitetno zakonodavstvo zasnovano na znanju tokom citavog
ciklusa donosSenja politika i zakona. Provodenje RIA prvenstveno bi trebalo da bude
zadatak vlada, sa mogucim izuzetkom RIA za (vazne) amandmane koji se podnose tokom
procesa u parlamentu i1 za vazne zakone koje podnose ¢lanovi parlamenta.

Procjene uticaja ne ukljucuju samo procjenu troskova ve¢ i drustveni uticaj, uticaj na
okoli$ ili antikorupcijski uticaj, ispitivanje Koristi i drugih posljedica. Vladavina prava i
ljudska prava, uklju€ujuéi procjenu uticaja u smislu roda i razlic¢itosti, takoder su vazni
elementi RIA. Usvojeno zakonodavstvo treba procijeniti i ocijeniti kako bi se vidjelo da
li adekvatno odgovara svom namjeravanom cilju. Rezultati RIA treba da budu objavljeni
zajedno sa nacrtom zakona na zvani¢nim internet stranicama. S obzirom na moguce
¢lanstvo u EU, RIA bi takoder trebalo da procijeni uticaj politika i nacrta zakona na
proces evropskih integracija 1 njihovu kompatibilnost sa medunarodnim obavezama.

Potrebno je upodobiti pravila o obrazloZenjima koja se zahtijevaju u predparlamentarnoj
i parlamentarnoj fazi zakonodavstva.

Naknadnoj evaluaciji zakona treba posvetiti viSe paznje. Takva evaluacija bi se mogla
visiti kroz vladin izvjeStaj parlamentu nakon odredenog vremena implementacije. O
ovom izvjestaju bi potom mogla raspravljati nadlezna radna tijela u parlamentu.

B. Preporuke za Bosnu i Hercegovinu — Donosenje politika i RIA

410.

Preporucuje se da se troskovi nacrta zakona detaljnije predstavljaju.
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411. Finansijska sredstva za RIA treba planirati u budzetu, a moglo bi se razmotriti stvaranje
istrazivackog centra, uz specifi¢nu obuku, povecanje osoblja i stratesko promisljanje o
RIA.

C. Preporuke za Federaciju Bosne i Hercegovine — Donosenje politika i R1A

412. RIA se ne treba smatrati samo formalnom aktivnos$éu ,,popunjavanja“ u vladinom dijelu
zakonodavnog postupka.

413. Trebalo bi dodijeliti sredstva domovima Parlamenta za provodenje RIA za amandmane
na prijedloge zakona i nacrte zakona koje predlazu ¢lanovi parlamenta. Moglo bi se
razmotriti i u¢esée drzavnih organa. To bi, medutim, pretpostavljalo dobru medusobnu
saradnju (Sto nije svuda slucaj) i da se RIA pravilno sprovodi tokom predparlamentarne
faze.

414. Tokom pretresa, viSe tezine treba dati obrazloZenjima.

D. Preporuka za Republiku Srpsku — Donosenje politika i RIA

415. U RS, RIA se treba Koristiti prvenstveno za procjenu uticaja nacrta zakona na
harmonizaciju unutar BiH, proces evropskih integracija i implementaciju Evropske
konvencije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama (u daljem tekstu “EKLjP”) i
odnosne sudske prakse.

ROD I RAZLICITOST

A. Opcée preporuke 0 rodu i razlicitosti i drugim srodnim pitanjima

416. Savjetuje se da se osigura da se zakoni bave i problemima Zena i manjinskih grupa, kao
1 ranjivih ili marginaliziranih grupa. Neophodno je da aspekti roda 1 razli¢itosti budu
ukljuceni u cjelokupni zakonodavni proces. MLJPI, ARS i entitetski Gender centri mogli
bi igrati znacajnu ulogu u ovom pogledu.

Vitalni nacionalni interesi

417. Ne dovode¢i u pitanje adekvatnost pravnog okvira u pogledu vitalnih nacionalnih
interesa, zakonodavci trebaju razmotriti uspostavljanje nekog funkcionalnog mehanizma
koji osigurava ucinkovitu zaStitu vitalnog nacionalnog interesa uz istovremeno
sprjeCavanje moguce zloupotrebe odnosnih postupaka za blokiranje redovnog procesa
donoSenja zakona.

418. Rjesenje bi moglo biti da RIA procjenjuje uticaj nacrta zakona na vitalne interese
konstitutivnih naroda, drugih manjina i ravnopravnost spolova kako bi taj proces bio
manje politizovan, a viSe voden principima jednakosti 1 pravi¢nosti. ,,Meduetnicke ili
neetnicke* OGD bi se mogle ohrabriti da se angazuju kada su vlade ili poslanici u procesu
izrade zakona. Na taj nacin bi se mogli uzeti u obzir i interesi gradana, proces evropskih
integracija, EKLjP i odnosna sudska praksa, a ne samo vitalni nacionalni interesi.

Rodna ravnopravnost

419. Potrebni su kontinuirani napori da se poveca zastupljenost zena, gdje je to potrebno.
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420.

421.

422.

Ljudske, tehnicke i finansijske resurse institucionalnih gender mehanizama (prvenstveno
ARS BiH, entitetskih Gender centara, MLJPI BiH) treba ojacati, posebno za
implementaciju GAP, ukljucuju¢i pracenje i1 procjenu uticaja zakonodavstva na
ravnopravnost spolova.

Treba razmotriti povecano uces¢e OGD, posebno zenskih organizacija, u izradi propisa,
politika i programa o ravnopravnosti spolova, na nivou drzave, entiteta, distrikta i
kantona.

Obzirom na razlike i provodenju zakonodavstva o ravnopravnosti spolova u
decentraliziranoj strukturi zemlje, potrebno je u potpunosti uskladiti zakonodavstvo i
politike za postizanje ravnopravnosti Zena i muskaraca na nivou drzave, entiteta, distrikta
i kantona.

Rodno neutralni jezik

423.

U svim sluzbenim jezicima, naglasak treba staviti na ispravnu upotrebu rodno neutralnog
jezika u zakonodavnim aktima i drugim sluzbenim publikacijama. Treba podiéi svijest o
uticaju rodno pristrasnog jezika na druStvene strukture i strukture mo¢i. U tom cilju,
moglo bi se razmotriti usvajanje i implementacija odgovarajuc¢ih pravila u vezi sa
upotrebom roda u zakonskim tekstovima.

Donosenje zakona na vise jezika

424.

425.

Treba poduzeti mjere kako bi se osiguralo da se koristi ispravna i tacna pravna
terminologija kako bi se garantovala profesionalna komunikacija i pravna sigurnost.
Terminolosko znanje i obuka, kao i Sira upotreba terminoloskih alata, kao S§to su
terminoloske baze podataka, imale bi pozitivan efekat i dovele bi do boljeg jezickog
kvaliteta zakona.

Treba omoguditi struénim sluZzbama parlamenata da adekvatno odgovore jezickim
potrebama.

B. Preporuke za Bosna i Hercegovina — Rod i razlicitost

426.

427.

428.

Cini se da integracija aspekata roda i razliGitosti nije pravilno ugradena u postupke
donoSenja propisa. Jedna od prakti¢nih realizacija tog pristupa je koristenje RIA. U tu
svrhu, ljudska prava ili rodna pitanja moraju se uzeti u obzir, izmedu ostalog, prilikom
ponovnog razmatranja pravila o RIA 1 ukljucenih organa 1 tijela, kao 1 kada se zaista
provodi RIA.

Takoder se savjetuje da se Vijecu nacionalnih manjina pri PS BiH dodijeli znac¢ajnija
uloga u zakonodavnom procesu.
Obzirom na izazov razliCitosti s kojim se BiH suocava, potrebno je uciniti daljnje
pokuSaje da se provede presuda u slucaju Sejdi¢ 1 Finci u vezi sa ograni¢enjima na
etnickoj osnovi kod moguénosti kandidovanja i biratkog prava kako bi se potakle
reforme demokratizacije u predpristupnom i pristupnom procesu BiH.”® U tom smislu

™ Dana 22. decembra 2009. godine, Evropski sud za ljudska prava (ESLjP) donio je odluku u kojoj se navodi da je etnicka nepodobnost da se
kandiduje "...nespojiva sa opstim principima Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda," Pogledati Sejdi¢ i Finci protiv
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bi se mogao koristiti postupak propisan Protokolom br. 16 uz EKLJP, koji ukljucuje
mogucénost najvisih sudova BiH da zatraze od Evropskog suda za ljudska prava
savjetodavno misljenje o nacelnim pitanjima koja se odnose na primjenu ili tumacenje
prava i sloboda definisanih u Evropskoj konvenciji ili njenim protokolima’.

C. Preporuka za Federaciju Bosne i Hercegovine and Republika Srpska — Rod i razlicitost

429. Cini se da integracija aspekata roda i razli¢itosti nije pravilno ugradena u postupke
donoSenja propisa. Jedna od prakti¢nih realizacija tog pristupa je koristenje RIA. U tu
svrhu, ljudska prava ili rodna pitanja moraju se uzeti u obzir, izmedu ostalog, prilikom
ponovnog razmatranja pravila o RIA i ukljucenih organa i tijela, kao i kada se stvarno
provodi RIA.

PLANIRANJE ZAKONODAVNE AKTIVNOSTI

A. Opée preporuke — Planiranje zakonodavne aktivnosti

430. Jedan od klju¢nih elemenata pravilnog donosenja zakona je adekvatno dugorocnije
planiranje zakonodavnih aktivnosti. Umjesto da se reaguje na specifi¢ne kratkorocne
probleme i time nepotrebno ubrzava zakonodavni proces (Sto dovodi do neujednacenih
rezultata u pogledu kvaliteta propisa), dugoro¢no planiranje kljuénih zakonodavnih
inicijativa rezultira kvalitativno boljim, odrzivijim propisima.

B. Preporuke za Bosnu i Hercegovinu - Planiranje zakonodavne aktivnosti

431. BiH bi trebala iskoristiti iskustva drugih drZava ¢lanica OSCE-a u planiranju donoSenja
javnih politika i normativnih akata i razviti dugoroc¢nije planiranje klju¢nih zakonodavnih
inicijativa.

432. Jedno od prakti¢nih rjeSenja moglo bi biti da Vlada BiH predlozi program javnih politika
na mandatnoj osnovi (viSegodiSnjoj) zasnovan na izbornim obecanjima i predizbornom
koalicionom sporazumu izmedu politickih stranaka, ukljucuju¢i njegove troSkove i1
procjenu uticaja na okoli$, ekonomski i socijalni razvoj, proces evropskih integracija, rod
1 razli¢itost, ljudska prava, itd. Nakon imenovanja, vlada bi mogla traziti od PS da
raspravlja 1 moZda glasa o njenom viSegodi$njem programu javnih politika. Ova metoda
bi mogla znaciti ustavnu promjenu ili izmjene Poslovnika, ali bi svakako zahtijevala
posvecenost oblikovanju prakse u ovom smjeru.

C. Preporuka za Federacija Bosne i Hercegovine — Planiranje zakonodavne aktivnosti

433. FBiH bi mogla razmotriti razvoj dugoro¢nog planiranja klju¢nih zakonodavnih
inicijativa, sliéno onom koji se navodi za drZavni nivo.

Bosne i Hercegovine (ECtHR 2009). Pogledati na: http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-96491. Pogledati takoder:
https://www.coe.int/en/web/execution/-/sejdic-and-finci-after10-years-of-absence-of-progress-new-hopes-for-a-solution-for-the-2022-
elections

"t Bosna i Hercegovina je 9. marta 2021. godine ratificirala Protokol broj 16 uz Konvenciju o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda ¢ime
je broj ratifikacija porastao na 16. Protokol ¢e za Bosnu i Hercegovinu stupiti na snagu 1. jula 2021.
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D. Preporuka za Republiku Srpsku — Planiranje zakonodavne aktivnosti

434. RS treba postivati svoje planove, a kada se oni ne mogu ispostovati vazno je razumjeti i
objasniti razloge povremenih neuspjeha u tome. Ako razlog nije politicke prirode,
metodologija planiranja bi se mogla preispitati.

IZRADA PROPISA

A. Opce preporuke — |zrada propisa

435. Potrebno je upodobiti pravila o obrazloZenjima koja se zahtijevaju u predparlamentarnoj
1 parlamentarnoj fazi izrade i donosenja propisa. Ljudska prava i rodna pitanja moraju se
navesti medu stavkama koje zahtijevaju procjenu.

436. Trebalo bi unaprijediti inicijalnu i kontinuiranu obuku u ministarstvima i parlamentima
po pitanju izrade propisa, kako za drzavne sluzbenike, tako i za ¢lanove parlamenata.
Vaznost kvaliteta zakona ne treba potcijeniti; princip bi trebao biti da, u slucaju slozene
materije, teret za tumacenje i razumijevanje znacenja zakona treba snositi administracija
kada sastavlja nacrt zakona, a ne javnost nakon S§to se zakon objavi i po¢ne provoditi.

437. lIstovremena priprema zakona i odnosnih podzakonskih akata mogla bi biti od koristi za
prevazilazenje izazova zakona koji se ne provode. To ne zna¢i nuzno da se podzakonski
akti podnose i usvajaju istovremeno sa odgovaraju¢im zakonima. Istovremena priprema
mogla bi ukljucivati samo pripremu sustinskog sadrzaja podzakonskih akata i davanje
informacija o tome bez podnosenja nacrta.

B. Preporuka za Bosnu i Hercegovinu — Izrada propisa

438. Vise paznje treba posvetiti vaznosti dobro pripremljenih nacrta i stru¢nosti u oblasti
izrade propisa. Stoga, obradivac¢i moraju biti adekvatno obuceni. Jedan od mogucih
nacina da se to ucini je da ¢lanovi parlamenata dobiju podrsku stru¢njaka i pravnika iz
organa uprave (Cl. 27 Zakon o upravi BiH iz 2002. godine) i Zakonodavno-pravnog
sektora PS. Treba podi¢i svijest poslanika o takvoj pomo¢i, a drzavni sluzbenici u
organima uprave ili Zakonodavno-pravnom sektoru treba da budu proaktivniji u pruzanju
podrske obradiva¢ima. Relevantne OGD treba ohrabriti da daju svoj doprinos
obradiva¢ima zakona, bilo unutar vlade ili medu ¢lanovima parlamenta.

C. Preporuka za Federaciju Bosne i Hercegovine — Izrada propisa

439. Upotreba crte prilikom navodenja necega u tekstu zakona ometa pravilno upucivanje.
Treba preispitati upotrebu crta u ovom kontekstu (pogledati i paragrafe 412-414 koji se
odnose na obrazloZenja, RIA, itd.).

RADNA TIJELA PARLAMENATA

A. Opce preporuke — Radna tijela parlamenata

440. Uloga i rad parlamentarnih radnih tijela na svim nivoima bi se mogli unaprijediti. Uz
potrebnu vaznost i kompetentnost, mogli bi bolje doprinositi rjeSavanju konflikata i
prevazilazenju nekih od postojecih politickih podjela.
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441.

442.

443.

444,

445,

446.

Preporucuje se preispitivanje sastava parlamentarnih radnih tijela. Proporcionalna
zastupljenost svakako ima svoju demokratsku prednost, ali bi mogla biti Stetna za prava
manjina (tj. parlamentarne opozicije). Ponekad se savjetuje da se slijedi paritetna
struktura, posebno u sluc¢aju odbora ¢ija je glavna funkcija nadzor nad izvrSnom vlascu.

Moglo bi se razmotriti 1 jaCanje statusa izvjestitelja. Njihovo imenovanje i uloga se rijetko
pominju iako u mnogim parlamentima (usp. EU parlament ili Francusku) izvjestitelj
radnog tijela ima glavnu ulogu u parlamentarnoj fazi donoSenja propisa. Izvjestitelje bi
mogla imenovati odgovaraju¢a nadlezna radna tjela i oni bi bili zaduzeni za izvjeStavanje
o nacrtu zakona i1 organizovanje odgovaraju¢ih konsultacija, te predstavljanje stava
svojih radnih tijela (usvojenih nacrta zakona) na plenarnom zasijedanju.

Drzavni i entitetski nivoi bi mogli imati koristi od preispitivanja kako povecati efikasnost
1 transparentnost, Sto bi takoder moglo povecati ucesce i demokratiju. Na primjer, mogli
bi odrediti rokove koje treba postovati za objavljivanje prijedloga i drugih materijala za
sjednice radnih tijela i plenarna zasijedanja. Konkretna uloga izvjestitelja o nacrtu zakona
na radnom tijelu takoder bi mogla biti prepoznata u odnosnim Poslovnicima.

Treba obezbjediti dovoljno vremena da radna tijela raspravljaju o nacrtima zakona, kao
1 dovoljno vremena izmedu pretresa na radnim tijelima i u plenumu kako bi ¢lanovi
parlamenta na plenarnom zasijedanju (koji nisu ¢lanovi nadleznog radnog tijela) mogli
procitati preporuke radnog tijela i nacrt teksta ukljucujuéi i predloZene amandmane.

Bilo bi od koristi za kvalitet donoSenja zakona u parlamentarnom procesu kada bi se
ljudski resursi (ukljucujuéi pravne struc¢njake, bilo interne ili vanjske) mogli dodijeliti
radnim tijelima. Oni bi mogli pomagati ¢lanovima da poboljSaju nacrte putem
amandmana, te davati izvjestitelju i ¢lanovima radnog tijela dodatne informacije o
relevantnim pitanjima u vezi sa nacrtom. Oni bi takoder mogli da olakSaju koriStenje
prava na amandman, ukljucujuéi i za opoziciju, i prava na iniciranje nacrta zakona.

Radna tijela parlamenata trebaju organizirati javne rasprave i konsultovati zainteresovane
aktere, ukljucujuci organizacije gradanskog drustva, prilikom razmatranja nacrte zakona
ili vrSenja nadzor nad sprovodenjem izglasanih zakona.

B. Preporuke za Bosnu i Hercegovinu — Radna tijela parlamenata

447.

448.

Blokade u procesu donoSenja zakona mogle bi se bolje izbje¢i ako bi se ponovo
razmotrila uloga negativnih misljenja komisija 1 veéine potrebne za donoSenje odluke u
Zajednickoj komisiji. Parlamentarna tijela treba da se uzdrZze od zloupotrebe svojih
ovlastenja, a i procedure treba da prestanu da se zloupotrebljavaju. To je, medutim, vise
pitanje politicke i zakonodavne kulture i interesa nego formalno-pravnih pravila.

Ustavno-pravna komisija ili nadlezna radna tijela parlamenta imaju vazan posao u
obezbjedivanju koherentnosti pravnog sistema. Pravila o njihovom negativhom
misljenju, ako se ne zloupotrebljavaju, mogla bi podrzati njihovu ulogu prema
poslovniku i mogla bi biti u skladu sa principima demokratskog donosenja zakona i
nacinom na koji se zakoni donose kroz zakonski propisan politicki proces. BiH bi takoder
mogla imati koristi od iskustava drugih parlamenata vezano za rad tokom pandemije (na
primjer, video konferencije, posebne nadzorne komisije za provjeru implementacije
vanrednih ovlastenja dodijeljenih Vladi itd.)’?. Istovremeno, posebno treba izbjegavati

27a vise informacija pogledati: OSCE Human Dimension Commitments and State Responses to the COVID-19 Pandemic, available at:
https://www.osce.org/odihr/human-rights-states-of-emergency-covid19
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slucajeve kada je doSlo do zloupotreba pandemije za ograniCavanje zakonodavne i
nadzorne funkcije parlamenata.

C. Preporuke za Federaciju Bosne i Hercegovine — Radna tijela parlamenata

449. Savjetuje se da informacije i materijali sa sjednica radnih tijela u oba doma, kao i
materijali o projektima donoSenja zakona budu javno dostupni. Takode bi se moglo
razmotriti, radi transparentnosti, da li ¢e zapisnici sa sastanaka biti objavljeni ili ne. U
tom pogledu, medutim, prevagu nad transparentnos¢u bi moglo odnijeti razmisljanje da
bi obi¢no neobjavljivanje moglo i¢i u prilog postizanju kompromisa i konsenzusa izmedu
razlicitih politickih stranaka.

450. Za pravilno provodenje rasprava i uklju¢ivanje stru¢njaka u proces donosenja zakona u
parlamentu, posebno kada ¢lan parlamenta inicira prijedlog zakona, potrebno je napraviti
posebni razdjel u budzetu Parlamenta.

D. Preporuka za Republiku Srpsku — Radna tijela parlamenata

451. Savjetuje se da informacije o zakazanim sjednicama radnih tijela NSRS, kao i materijali
sa zasijedanja budu javno dostupni. Treba se pozabaviti praksom nepoStovanja rokova
utvrdenih u Poslovniku, te osigurati prava poslanika i opozicionih grupa.

JAVNE KONSULTACIJE

A. Opée preporuke — Javne konsultacije

452. Vlade treba da objave jasnu politiku o tome kako ¢e se odvijati otvorene 1 uravnotezene
konsultacije, te mogu razmotriti mogucénost uspostavljanja centralnog ureda odgovornog
za koordinaciju ili podriku javnim konsultacijama u vladinim organima’. Ti organi bi
takoder mogli provjeravati da li su resorna ministarstva zaista organizovala konsultacije
prilikom pripreme javnih politika ili nacrta zakona.

453. Transparentnost krajnjeg rezultata procesa takoder bi se mogla povecati. Nacin da se to
postigne mogao bi biti objavljivanje sinteze misljenja dobijenih tokom javne rasprave o
nacrtu politike ili zakona, ukljucujué¢i nacrte obrazlozenja i RIA, na vladinoj ili
parlamentarnoj platformi. Treba objaviti 1 odgovor Vlade ili Skupstine (izvjestitelja ili
radnog tijela), ukljuCujuci i razloge zasto se pojedini prijedlozi ne prihvataju.

454. Konsultacije bi mogle biti neophodne i tokom parlamentarnog procesa. Savjetuje se da
se u tom pogledu iskoriste njihovi Poslovnici i aktivnije organiziraju konsultacije.

455. Savjetuje se da se preispita proces konsultacija i da se on provodi i za prednacrte, jer je
u zakonodavnom procesu potrebno organizirati konsultacije u predparlamentarnoj fazi
tokom kreiranja politika, §to je ranije moguce o svakoj opciji politike. Konsultacije treba
planirati, koordinirati i provoditi pravovremeno.

456. U parlamentarnoj fazi konsultacije imaju svoja ograni¢enja zbog nacina na koji se nacrti
obi¢no pripremaju, ali su i dalje vazne. Njihov potencijal se moze povecati kada vlada
oklijeva da organizira znacCajne konsultacije ili kada je pitanje kontroverzno. Masovna
podrska donosenju zakona (eng. crowdsourcing legislation) je praksa koju Cesto koriste

BOECD: Background Document on Public Consultations, 2006, 1, 2, OECD: Recommendation of the Council on Regulatory Policy and
Governance, 2012, Annex, 2.1.
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457.

458.

vlade u brojnim jurisdikcijama, koja bi mogla biti od koristi na drzavnom i entitetskom
nivou. Uglavnom, u takvim sluc¢ajevima, kao rezultat ovog procesa, ishod proizlazi iz
ispravnog predstavljanja svih mogucih stavova o istom pitanju, a ne samo iz ispravnog
demokratskog predstavljanja.

Stoga, prilikom regulisanja konsultacija i implementacije ovih pravila, inkluzivnije
ucesce treba da bude prioritet. Postoje¢i odnosi moéi moraju se uravnoteziti. Takoder
treba omoguciti uklju¢ivanje, na primjer, ranjivih i marginaliziranih grupa; tokom tog
procesa treba koristiti jezik bez administrativnog Zzargona. Prilikom organiziranja
konsultacija, potreban je pristup prilagoden djeci/mladima, primjeren uzrastu, a paznju
treba posvetiti koriStenju sigurnosnih mehanizama, kao $to su zastita podataka i sigurni i
pristupacni prostori, itd. U tu svrhu, sadrzajne konsultacije takoder zahtijevaju, na
primjer, pocetno istrazivanje ucesnika konsultacija i zainteresovanih strana i pokusaj
njihovog razumijevanja. Sadrzajne konsultacije mogu rezultirati informiranim
odgovorom i pretpostavljaju pouzdaniji odgovor vlade, koji bi trebao ukljucivati mnogo
viSe od puke potvrde prijema. Trebalo bi zaista ukljuciti analizu i ocjenu dostavljenih
stavova. Organizacija online konsultacija mora biti vodena istim pristupom i principima
koji su prilagodeni specificnostima online sfere. S obzirom na digitalni jaz, online
konsultacije ne bi trebale povecavati postojece nejednakosti.

Otvaranje konsultacija za javnost §to je prije moguée, narolito za organizacije
gradanskog drustva, ukljucujuci i one €iji interesi nisu u skladu s interesima vlade, ostaje
izazov. * Stoga je potrebno podiéi svijest politi¢kih stranaka o ulozi i poziciji civilnog
sektora, ukljucujuci sindikate, predstavnike poslovne zajednice, lokalne samouprave,
akademske zajednice i dr. u ovim procesima. Ukljuceni akteri moraju dobiti

odgovarajuc¢u obuku i informacije o utvrdivanju budzeta i donosenju zakona.

B. Preporuke za Bosnu i Hercegovinu — Javne konsultacije

459.
460.
461.

Trebalo bi dati vise publiciteta online platformi kako bi se dobijalo vise komentara.
Takoder se savjetuje uspostavljanje mehanizma povratnih informacija.

Preporucuje se proSirenje grupe subjekata ukljucenih u konsultacije.

C. Preporuke za Federaciju Bosne i Hercegovine — Javne konsultacije

462.
463.

464.

Treba podici svijest o konsultacijama 1 njihovoj vaznosti u procesu donosenja zakona.

Saradnja sa kantonima, uz adekvatno postavljene rokove, mogla bi se unaprijediti, ¢cime
bi se otklonile blokade u procesu.

Savjetuje se preispitivanje nacin na koji se organiziraju konsultacije posStujuci
medunarodne standarde. Na primjer, pravila koja omogucavaju konsultacije u
parlamentarnoj fazi tek nakon prvog ¢itanja kada je nacrt zakona ve¢ razmatran i kada su
temeljne odluke ve¢ donesene, a velike promjene je teSko postici. Bilo bi dobro resenje
kada bi se vladine konsultacije pravilno vodile i dokumentirale i kada bi se konsultovani
mogli obavezno kontaktirati tokom parlamentarnog procesa ako amandman utice na
pravila o kojima su iznesena misljenja’.

7 NDI BiH Izvjestaj 0 procjeni stanja demokratije, 26.

™ Trebalo bi posvetiti duznu paznju zastiti li¢nih podataka u slu¢aju da/kada su neki od konsultovanih eventualno zatrazili anonimnost.
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D. Preporuka za Republiku Srpsku — Javne konsultacije

465.

Izuzev preporuke o saradnji sa kantonima, preporuke za RS su iste kao i za FBiH.

PROVJERA

A. Preporuka za Bosnu i Hercegovinu — Provjera

466.

Savjetuje se izvrsiti odredene reforme postojece posebne jedinice (sada je to Sekretarijat
Vije€a ministara) za provjeru ustavnosti nacrta izradenih u ministarstvima i njihovu
zakonitost, poStivanje pravila izrade propisa i uskladenost sa EU propisima, itd. Mogla
bi se razmotriti i odredena koordinacija izmedu ministarstava i ove jedinice.

B. Preporuka za Federaciju Bosne i Hercegovine — Provjera

467.

Savjetuje se preispitati nadleZnosti 1 prakticno funkcioniranje nadleznih radnih tijela,
posebno onog koje se bavi EU integracijama, kako bi im se obezbijedila moguénost da
provjere uskladenost nacrta sa zakonima (lato senso).

PARLAMENTARNI NADZOR

A. Opée preporuke — Parlamentarni nadzor

468.

469.

Parlamentarni nadzor, u smislu pra¢enja primjene zakona i aktivnosti na kreiranju
politika ministarstava, te u nadleznim parlamentarnim radnim tijelima mogao bi se
ojacati primjenom sadrzajnijeg pristupa ovoj aktivnosti.

Za entitete se preporucuje da razmotre uvodenje vlastitih zakona o nadzoru. Zakon o

nadzoru na drZzavnom nivou mogao bi posluziti kao primjer kada se njegovi izazovi

rijese’®.

B. Preporuke za Bosnu i Hercegovinu — Parlamentarni nadzor

470.

Treba razmotriti odgovarajuc¢i zakonodavni okvir za podnosenje prituzbi u okviru Zakona
o nadzoru iz 2018. godine. Prioritet treba dati obezbjedivanju pristupa informacijama o
mogucem krSenju Zakona o nadzoru iz 2018. godine onim institucijama 1 licima koja
vrSe nadzorne funkcije. Zauzvrat, moraju biti obvezani i zakonom o tajnim
informacijama. Treba afirmisati punu implementaciju Zakona o nadzoru iz 2018. godine.
Moglo bi se razmotriti jatanje poloZaja sekretara (na primjer, kao drzavnih sluZzbenika),
tako da oni mogu biti smijenjeni samo na osnovu razloga. Jedna mogucnost bi mogla biti
da osoblje Sekretarijata budu drzavni sluzbenici umjesto politicki imenovanih lica.
Alternativno, moze se razmotriti 1 mogucénost podnosenja Zalbe od strane pojedinac¢nih
predstavnika.

6 Pogledati i OSCE/ODIHR Misljenje o Nacrtu Zakona o parlamentarnom nadzoru Bosne i Hercegovine, Varsava, 29. mart 2017.
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C. Preporuka za Federaciju Bosne i Hercegovine — Parlamentarni nadzor

471.

Preporucuje se da se razmotri uvodenje vlastitog zakona o nadzoru.

D. Preporuka za Republiku Srpska — Parlamentarni nadzor

472.

Radi odgovaraju¢eg provodenja nadzora, pravila i rokovi bi se mogli ponovo razmotriti.
Preporucuje se da se razmotri uvodenje vlastitog zakona o nadzoru.

EVROPSKE INTEGRACIJE

A. Preporuke za Bosnu i Hercegovinu — Evropske integracije

473.

474,

Uskladivanje sa pravnom tecevinom EU (i drugim medunarodnim zahtjevima, kao Sto
je odluka Evropskog suda za ljudska prava) na drzavnom nivou zaostaje. Sugestije EU u
vezi s tim 1 nedostatak kapaciteta za rjeSavanje ovih pitanja trebalo bi pravilno razmotriti.
To bi moglo rezultirati situacijom u kojoj bi se poboljsalo trenutno stanje i saradnja
izmedu izvrs$ne i zakonodavne vlasti, odnosno parlamenata drZzave 1 njenih entiteta, a vise
zakona usaglaseno. Ovo bi takoder zahtijevalo odgovaraju¢e planiranje i provedive
zakonodavne programe.

U parlamentarnom procesu, obzirom da se do zavrsetka sjednice mogu podnijeti novi
amandmani, S$to jednostavno onemogucava dostavljanje amandmana Direkciji za
evropske integracije, moglo bi se razmotriti da se od ¢lanova Direkcije za evropske
integracije trazi da budu prisutni tokom rasprava u parlamentarnim radnim tijelima.

B. Preporuke za Federaciju Bosne i Hercegovine — Evropske integracije

475.

476.

FBiH se savjetuje da izradi program uskladivanja na entitetskom nivou, uzimajuci u obzir
listu od oko 14 klju¢nih prioriteta, koji pokrivaju oblasti demokratije/funkcionalnosti,
vladavine prava, temeljnih prava i reforme javne uprave, a koju je utvrdila Evropska
komisija u svom izvjestaju za 2021. godinu.”’

Savjetuje se 1 preispitivanje nadleznosti nadleznih radnih tijela parlamenta kako bi oni
mogli provjeravati stepen uskladenosti.

C. Preporuke za Republiku Srpsku - Evropske integracije

477.

478.

Radi uskladivanja zakona i osiguranja njihovog provodenja, uz zakone treba pripremiti
podzakonske i provedbene propise.

Takoder se savjetuje da se preispita trenutna faza uskladivanja 1 postupi u skladu s tim u
smislu planiranja daljnjih zakonodavnih radnji kako bi se rijeSio nedostatak napretka u
oblastima koje je utvrdila Evropska komisija.

" Izvje$taj o Bosni i Hercegovini za 2021. godinu, 19.10.2021. Evropska komisija, dostupno na: https:/ec.europa.eu/neighbourhood-
enlargement/bosnia-and-herzegovina-report-2021_en
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OBJAVLJIVANJE I DOSTUPNOST USVOJENIH ZAKONA, OTVORENOST PARLAMENTA

A. Opcée preporuke — Objavljivanje i dostupnost usvojenih zakona, otvorenost parlamenta

479. Kako bi se osigurala dostupnost zakona, preporucuje se da se izmjene i dopune zakona
unesu u preciséeni tekst (idealno sa osvrtom na to $to je promijenjeno i kada), kako bi svi
bili upoznati sa novom verzijom zakona.

480. Da bi se dodatno jacalo povjerenje javnosti i pojedinaca u proces, i samim tim u zakon,
donosioce odluka i javne institucije koje predstavljaju, takoder se predlaze da cijeli
proces donosSenja zakona bude $to otvoreniji i transparentniji, a uc¢esnici $to je moguce
bolje informirani.’

481. Objavljivanje zakona je uslov za njegovu primjenjivost i opredijeljenost da se pravni
tekstovi udine dostupnim svima.”® Online verzije svih zakona na snazi bez obzira na
datum usvajanja, trebale bi biti dostupne besplatno na pouzdanim, idealno sluzbenim
online izvorima, koji bi trebali koristiti nedavna tehnoloska dostignu¢a kako bi
korisnicima omoguéili pristup povezanim pravnim informacijama.

482. Cjelokupni proces tokom kojeg vlade i parlamenti raspravljaju o politikama i nacrtima
zakona treba biti transparentan. Vazno je da ljudi vide kako se zakoni donose i1 da rano
budu upoznati sa tim Sto ¢e za njih pojedinacno znaciti usvajanje odredenih zakona. Stoga
treba javno objaviti razli¢ite faze zakonodavnog procesa u vladi i parlamentu, kao i
informacije o kontekstu u kom se zakon donosi i istraZzivanja, procjene, provjere i
konsultacije koje se odvijaju prije njegovog usvajanja. Interesne grupe i zainteresovane
strane treba da znaju kako i gdje da dostave povratne informacije. Tokom i nakon
konsultacija o politikama i nacrtima zakona, oni koji u€estvuju u takvim konsultacijama
takoder moraju biti adekvatno informisani o tome koje su njihove preporuke unijete u
nacrt zakona, a koje nisu (i zasto ne).

483. Stoga se preporuCuje da se obezbijedi veca transparentnost tokom procesa i besplatan
online pristup svim informacijama koje bi mogle biti potrebne za pravilno izvrSavanje
uloga u procesu donosenja zakona i u pogledu nadzora.

484. Potrebno je uspostaviti online forum za autenti¢ne verzije sluzbenih listova i zakona na
snazi (u preciS¢enim verzijama.

485. Upotreba tehnologije mogla bi povecati otvorenost i transparentnost i omoguditi vece
ucesce. Stoga bi se mogla preporuciti i snaznija upotreba tehnologije.

486. Jedan od nacina da se ove preporuke prakti¢no primijene je uspostavljanje zvani¢ne
online platforme, koja se moZe koristiti za objavljivanje izglasanih zakona i usvojenih
podzakonskih akata, ukljuCujuci obrazloZenja 1 RIA, gdje je primjenljivo, rezultate 1
povratne informacije sa konsultacija. Pristup ovoj platformi trebao bi biti besplatan.

8 Evropska komisija za demokratiju kroz pravo (Venecijanska komisija) Vije¢a Evrope: Kontrolna lista za vladavinu prava, 18. mart 2016.,
mjerilo A.5. Procedure donosenja zakona. Relevantna pitanja koja postavlja Kontrolna lista kako bi se utvrdilo da li su procedure donosenja
zakona transparentne, odgovorne, inkluzivne i demokratske su:

i. Postoje li jasna ustavna pravila o zakonodavnoj proceduri?

ii. Da li je parlament vrhovni u odlu¢ivanju o sadrzaju zakona?

iii. Da li se o predlozenom zakonu raspravlja javno u parlamentu i da li je adekvatno obrazlozen (npr. izvjestaji s objasnjenjima)

iv. Da li javnost ima pristup nacrtima zakona, barem kada se podnose parlamentu? Ima li javnost sustinsku priliku da pruzi svoj doprinos?

v. Gdje je to prikladno, da li se procjene uticaja vrSe prije usvajanja zakona (npr. uticaj zakona na ljudska prava i na budzet)?

vi. Da li parlament ucestvuje u procesu izrade, odobravanja, inkorporiranja i implementacije medunarodnih ugovora?

" paragraf 5.8, Dokument sa sastanka u Kopenhagenu konferencije o ljudskoj dimenziji CSCE, 1990.

8 Jrish Law Reform Commission: Accessibility, Consolidation and Online Publication of Legislation, 2016, par 3.02.; dostupno na: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.lawreform.ie/_fileupload/Access%20to%20L egislation%201ssue%20Paper%20
2016.pdf
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487.

488.

PreciS¢ene verzije mogle bi se objavljivati 1 na zvanicnoj internet platformi sa osvrtom
na uzastopne zakone koji su mijenjali originalni tekst radi boljeg pristupa sadrzaju zakona
1 podzakonskih akata gradanima 1 drugim adresatima, npr. preduze¢ima. To bi takoder
pomoglo provodenju i sudskoj kontroli. Sli¢na metodologija za postizanje istog cilja
mogla bi se koristiti za osiguranje transparentnosti u parlamentarnom procesu. Izvjestaji
radnih tijela i izvjestitelja o nacrtima zakona, nacrti amandmana i zapisnici sa plenarnih
pretresa mogli bi se objavljivati na internet platformi parlamenta.

PreCis¢ene verzije pravnih akata, kako zakona, tako i podzakonskih akata, treba
pripremati neposredno nakon usvajanja amandmana.

No¢éne sjednice ometaju transparentnost i pristupacnost jer onemogucéavaju kako
¢lanovima parlamenta, tako i §iroj javnost da prate pretrese. Stoga ih treba izbjegavati u
najvecoj mogucoj mjeri.

B. Preporuka za Republiku Srpsku — Objavljivanje i dostupnost usvojenih zakona,
otvorenost parlamenta

4809.

490.

491.

492.

Vise paznje treba posvetiti posvecenosti demokratskom procesu donosSenja zakona u
smislu prava parlamentarne manjine, transparentnosti i otvorenosti u NSRS. Predlaze se
izrada pravila za sastanke i rasprave Predsjednistva, uklju¢ujuéi i nain vodenja
zapisnika. Potrebno je preispitati propise o zatvorenim sjednicama, ukljucujuéi i
pokretanje ovakve sjednice, prekid sjednice (ko odlucuje, koliko ¢e trajati). Preporucuje
se da podzakonski akti na web stranicama ministarstava budu dostupniji.

ULOGA USTAVNIH SUDOVA

Kada je zakonski mogucée da neko radno tijelo, predsjednik ili ¢lan parlamenta ili vlada
konsultuju ustavni sud u slu¢aju sumnji u pogledu nacrta zakona, tu mogucénost treba
podsticati kako bi se poboljSala ustavnost zakona, ukljucuju¢i njihovo postivanje ustava,
EKLJP i relevantne sudske prakse, kao i zahtjeva koje postavlja proces evropskih
integracija. Takva kontrola od strane ustavnog suda takoder bi se mogla pojacati u slucaju
bilo kakve ustavne promjene i amandmana na Poslovnike. Stovise, kako je medunarodno
pravo sastavni dio prava BiH i entiteta, prevladava i princip primata ratificiranih
medunarodnih ugovora nad domac¢im pravom. Budu¢i da je BiH ratificirala Sporazum o
stabilizaciji 1 pridruzivanju sa EU, kojim se predvida “uskladivanje zakona Bosne i
Hercegovine sa pravnom tecevinom EU”, ustavni sud bi trebao imati nadleZznost da
rjeSava sporove koji nastanu izmedu entiteta, kao i izmedu drzave i1 njenih entiteta o
uskladenosti entitetskih zakona sa ustavima.

Treba osigurati da odluke ustavnog suda ne budu zanemarene i ostanu neprovedene od
strane politicke grane vlasti. To bi se moglo uraditi utvrdivanjem finansijskih ili drugih
mjera, ali onda njihovo provodenje treba da osigura, opet, politi¢ka grana. U ustavnim
demokratijama, kona¢na i obavezujuca priroda odluke ustavnog suda se ne osporava.
Politicka grana treba da pokaze jasnu posvecenost ovoj ideji konstitucionalizma i
vladavine prava.

Ustavni sudovi bi mogli imati koristi od prakse drugih ustavnih sudova, Suda pravde EU
i ESLJP, u vezi sa poluprocesnim ispitivanjem zakona. To znaci da ustavni sud
provjerava da li je zakon usvojen u ,,propisanom postupku®, kako to propisuje zakon o
donoSenju zakona, odnosno da li su organizovane konsultacije, sprovedena RIA, drugi
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akteri ukljuceni itd. Ustavni sud ne bi ocjenjivao sadrzaj do kojeg je dosla politicka grana,
ve¢ sam proces. Dakle, ovo poluprocesno ispitivanje ne predstavlja samo utvrdivanje
valjanosti zakona. Sama provjera valjanosti zakona obi¢no ukljucuje ispitivanje da li je
nadlezni organ objavio zakon, da li je zakon usvojen u propisanom postupku (uglavnom
fokusirajuci se na parlamentarnu fazu i postojanje potrebne vecéine glasova) i objavljen u
sluzbenom listu 1 da nije u suprotnosti sa drugim zakonom viseg reda u pravnoj
hijerarhiji.
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ANEKS 1: SKRACENICE

BiH: Bosna i Hercegovina

PS BiH: Parlamentarna skupstina, Bosna 1 Hercegovina
PD BiH: Predstavnic¢ki dom, Bosna i Hercegovina

DN BiH: Dom naroda, Bosna i Hercegovina

FBiH: Federacija Bosne i Hercegovine

PD FBIiH: Predstavnic¢ki dom, Federacija Bosne i Hercegovine

DN FBiH: Dom naroda, Federacija Bosne i Hercegovine

Uredba FBiH: Pravila i postupci za izradu zakona i drugih propisa FBiH

RS: Republika Srpska

NSRS: Narodna skupstina, Republika Srpska

Vijece naroda: Vijece naroda, Republika Srpska
Odluka o RIA RS: Odluka o procjeni uticaja propisa
VE: Vijece Evrope

CJEU: Sud pravde Evropske unije

OGD: organizacija gradanskog drustva

EKLjP: Evropska konvencija o ljudskim pravima i temeljnim slobodama
ESLjP: Evropski sud za ljudska prava

GAP: Gender akcioni plan

ARS: Agencija za ravnopravnost spolova

ZRS: Zakon o ravnopravnosti spolova

ML]jPI: Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice
pSs: drzave ucesnice

RIA: procjena uticaja propisa

Poslovnik: poslovnik o radu

PSP: Proces stabilizacije 1 pridruzivanja

SAB: organi drZzavne uprave
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ANEKS 2: ANALIZIRANI ZAKONI | PROPISI O
ZAKONODAVNIM STVARIMA

Ustav Bosne i Hercegovine

Ustav Federacije Bosne i Hercegovine

Ustav Republike Srpske

Zakon o republic¢koj upravi Republike Srpske

Odluka o postupku planiranja, pracenja i izvjeStavanja o realizaciji usvojenih strategija i
planova Vlade Republike Srpske i republi¢kih organa uprave

Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa (BiH)

Jedinstvena pravila za izradu pravnih propisa i institucijama Bosne i Hercegovine
(Jedinstvena pravila BiH)

Uredba FBiH: Pravila i postupci za izradu zakona i drugih propisa FBiH (Uredba FBiH)

Smjernice za postupanje republickih organa uprave o uéeS¢u javnosti i konsultacijama u
izradi zakona RS

Pravila o prestanku primjene pravila normativno-pravne tehnike za izradu zakona i drugih
propisa Republike Srpske Odluka o procjeni uticaja propisa Republike Srpske

Pravila normativno-pravne tehnike za izradu zakona i drugih propisa Republike Srpske

Uredba o postupku uskladivanja zakonodavstva Federacije Bosne i Hercegovine s pravnom
teCevinom Evropske unije

Odluka o postupku uskladivanja zakonodavstva Republike Srpske sa pravnom tekovinom
Evropske unije i praksom i standardima Savjeta Evrope

Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa BiH (,,Sluzbeni glasnik BiH" br. 5/17)
Poslovnici oba doma Parlamentarne skupStine Bosne 1 Hercegovine

Poslovnici oba doma Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine

Poslovnik Narodne Skupstine Republike Srpske

Poslovnik Vijeéa naroda Republike Srpske

Zakon o objavljivanju zakona i drugih propisa Republike Srpske

Zakon o parlamentarnom nadzoru Bosne i Hercegovine

Zakon o upravi Bosne i Hercegovine

Zakon o republickoj upravi Republike Srpske

- Zakon o finansiranju politickih stranaka BiH, 2012
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ANEKS 3: POPIS SAGOVORNIKA

Online intervjui su vodeni sa slede¢im sagovornicima:

BiH

Sagovornici iz PS BiH:

G-da Alma Colo, SDA, predsjedavajuéa Ustavno-pravne komisije PD

G-din Damir Arnaut, NS, predsjednik Privremene istrazne komisije za utvrdivanje stanja u
pravosudu BiH

G-da Gordana Zivkovi¢, sekretarka DN

Mirza Imamovic, sekretar Zajednicke sluzbe

G-din DZevad Mahmutovi¢, zamjenik ministra, Ministarstva za ljudska prava i izbjeglice BiH,
¢lan Vije¢a ministara BiH

G-da Alma Salki¢-Miji¢, stru¢na savjetnica za zakonodavno-pravna pitanja i pravo EU
(zamjenjuje Mirjanu Kutanjac, rukovoditeljice Sektora)

G-da Aida Kreho, sekretarica Zajednic¢ke komisije za ljudska prava

G-din Igor Baji¢, sekretar Ustavno-pravne komisije PD

G-din Zijad Hasi¢, sekretar Ustavno-pravne komisije

G-din Amar Beslija, stru¢ni saradnik u Zajednickoj komisiji za evropske integracije

G-din Ante Batarilo, pomo¢nika generalnog sekretara U Administrativnoj sluzbi Generalnog
sekretarijata Vijeca ministara BiH

FBiH

Sagovornici iz DN FBiH:

G-din Aner Zuljevi¢, delegat

G-din Damir Dzeba, delegat

G-din Izmir Hadziavdi¢, sekretar DN

G-din Ivan Buda, $ef kabineta predsjedavaju¢eg DN

G-din Mirsad Tali¢, Sef Ureda, pomo¢nik sekretara DN

G-din Aldin Avdi¢, Sef sluzbe radnih tijela i pomoénik sekretara DN

G-da Aida Hadzi¢-Salkié, Sefica Jedinice za evropske integracije

G-da Alma Varaki, sekretarka Komisije za informiranje

Sagovornici iz PD FBiH:

G-din Ivan Mili¢evi¢, sekretar PD Parlamenta FBiH

G-din Ismet Osmanovi¢, zastupnik, predsjednik Ustavne komisije

G-din Adnan Efendi¢, zastupnik

G-da Delfa Dejanovi¢, zastupnica

Sagovornici iz Generalnog sekretarijata Vlade FBiH:

G-da Edita Kalajdzi¢, sekretarka Vlade FBiH

G-da Kristina Mari¢, viSa stru¢na saradnica, Ured za zakonodavstvo Vlade FBiH
G-da Andrea Merkez, stru¢na saradnica, Ured za zakonodavstvo Vlade FBiH
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RS

Sagovornici iz Sluzbe NSRS:

G-da Ljiljana Timotija, pomoc¢nica generalnog sekretara i rukovoditeljka Zakonodavno-
pravnog odjeljenja

G-da Dragana Markovi¢, rukovoditeljka Odsjeka za normativne poslove i rad radnih tijela i
sekretarka Odbora za ustavna pitanja NSRS.

Sagovornici iz Vije¢a naroda:

G-da Jovana Carki¢, generalna sekretarka Vije¢a naroda

G-da Aleksandra Dalsaso-Lepir, sekretarka Zakonodavno-pravne komisije

Sagovornici sa strane Vlade RS:

G-da Radana Daljevi¢, direktorka Sekretarijata za zakonodavstvo RS

G-da Vesna Pilipovi¢, pomo¢énica direktorke Sekretarijata za zakonodavstvo RS

G-da Jelena Babi¢, pomoc¢nica generalnog sekretara Vlade RS, zaduzena za sjednice

vvvvv

OGD

Sagovornici iz CClI (Centar civilnih inicijativa):

G-da Lejla Dugonja Sulji¢, menadzerka projekta, pratila rad Parlamenta FBiH
G-din Zeljko Ninkovié, pratio rad NSRS i Vlade RS

Medunarodna zajednica:
G-da Biljana Dragoje, politi¢ka savjetnica, predstavnica Misije SAD-a u BiH
G-da Sanja Stanojevié, politicka savjetnica u Delegaciji EU /EUSR

Odgovore u pisanom obliku na naknadna pitanja smo dobili od sljedecih sagovornika:

Vijeée ministara BiH

PS BiH

Ustavni sud BiH

Parlament FBiH

Generalni sekretarijat VVlade FBiH
Ustavni sud FBiH

NSRS

ANEKS 4: UPITNICI

Upitnik koriSten za intervjue (U odvojenom dokumentu)
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