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U privitku akta dostavijamo Izvje§ée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih
propisa u institucijama Bosne i Hercegovine, koje je usvojilo Vijece ministara Bosne i
Hercegovine na 26. sjednmici, odrianoj 6.10.2015. godine. radi usvajanja na sjednici

Zastupnickog doma i sjednici Doma naroda Parlamentarne skup$tine Bosne i Hercegovine.
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PREDMET: Obavijest o zakljucku Vijeca ministara BiH

Vijeée ministara Bosne 1 Hercegovine, na 26. sjednic odrzanoj 6. 10. 2015.
godine, razmotrilo je | usvojilo lzvjedtaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu
pravnih propisa u institucijama Bosne i Hercegovine, s predloZzenim zakljuécima, s tim
da se tekst u zakljuku broj 4. korigira u skladu sa sugestijama koje je predlozio
predsjedavajuci Vijeca ministara. tako da zaklju¢ak pod brojem 4. treba glasiti:

Zaduzuju se ministarstva 1 druge institucije Bosne 1 Hercegovine da bez
dodatnog upoSljavanja pristupe uspostavljanju specijaliziranih jedinica za normativno-
pravne poslove u ministarstvima $ vecim obimom ovih poslova, dok bi ostala
ministarstva i druge institucije Bosne i Hercegovine imale specijalizirano osoblje koje bi
proglo potrebnu obuku®.

O zakljuéku vas informiramo radi njegove provedbe.
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Izvjesée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravaih propisa u institucijama BiH

POPIS KORISTENIH KRATICA

| BiH____ Bosna i Hercegovina -

| DEI I Direkcija za europske integracije - =

| EU - Europska unija [

| Jedinstvena pravila Jedinstvena pravila za izradbu pravaih propisa u institucijoma BiH
Izmjene i dopune {zmjene i dopune Jedinstvenih pravila za izradbu praveih propisa u

| Jedinstvenih pravila institucijama BiH sl

MCP _ Ministarstvo civilnih poslova . wm & i

 MFT Ministarstvo financija i trezora |

MKP Ministarstvo komunikacija i prometa |

 MLJPI _ Ministarsivo za ljudska prava i izbjeglice ) |
MO Ministarstvo obrane ¥ =ik |
MPBiH Ministarstvo pravde Bi l
MS Ministarsivo sigurnosti ) PR

 MVP _Ministarstvo vanjskih poslova - 0
MVTEO Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa
och B Organizacija civt’in_cg drustva B [

‘ Pravila za konzultacije . ' Pravila za konzultacije u izradbi pravnih propisa
RIA Procjena uCinaka propisa

| Ured za zakonodavstvo  Ured za zakonodavstvo Vijeca ministara BiH — W T

| USAID - JSDP Agencijo za medunarodni razvoj SAD - Projekt razvoja sektora pravde

Lzradilo: Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine




Izvjeste o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravnih propisa w institucijama Bill

IZVRSNI SAZETAK

Jedinstvena pravzla za izradbu pravnih propisa u mstttucyama BzH (u daljn]em tekstu:
Jedinstvena pravila) usvojena su pocetkom 2005. godine. Parlamentarna skupstina BiH je
2014. godine usvojila izmjene i dopune Jedinstvenih pravila, vezane za uporabu muskog i
Zenskog roda u tekstu propisa i nadin usvajanja prociséenog teksta propisa.

Usvajanjem Jedinstvenih pravila, uspostavijen je pravni okvir i uveden sustav za izradbu
propisa na razini Bill, slican onom v EU i njezinim dlanicama. -~ « . .

U izvje$éu su obradena slijedeca pitanja:

1)

2)

3)

Uspostava sustava za izradbu propisa:
Pravni okvir za izradbu propisa;

Ustrojstveno okvir za izradbu propisa (opseg normativno-pravnih poslova ispred
ministarsiva, specijalizirane ustrojstvene jedinice, osoblje | struc¢na tehnicka pomoé¢ za
normativio-pravee poslove);

Potrebni ljudski potencijali za obavijanje normativno-pravnih poslova,
Znacaj informacijskih tehnologija za izradbu kvaliteinih propisa;
Provedba sustava za izradbu propisa:

Provjera sustavne uskladenosti propisa (nomotehnika i stil, jezicna jednakost, uskladenost
sa pravnim sustavom BiH, uskladenost sa pravnim nasljedem EU, ucinak predioZenog
propisa na proracun);

Ucinak propisa (analiza ucinaka propisa, konzultacije sa ostalim institucijama,
konzultacije izvan sustava viasti, uvodenje detaljne analize propisa);

Donolenje propisa (razmatranje propisa od strane strucnog kolegija institucije BiH,
razmatranje propisa od strane Vijeéa ministara BiH, razmatranje propisa od strane
Parlamentarne skupstine BiH),

Podzakonski akti;
Pristup propisima (sluZbena objava, nesluzbene zbirke propisa);

Prijedlog mjera za previadavanje problema koji su se pojavili u uspostavi sustava i
provedbi Jedinstvenih pravila u institucijama BiH.

Izradilo: Ministarstvo pravde Bosne | Hercegovine



Izvjeste o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravnih propisa u institucijama BiH

1. UVOD

Propisi sluZe kao instrumenti za unaprjedivanje ekonomskog i pravnog sustava zemlje.
Izraduju se na nacin da rjeSavaju ili sprjecavaju probleme u interesu gradana. Propisi igraju
vazau ulogu u ocuvanju vrijednosti zajednice. zastiti prava gradana i utvrdivanju njihovih
obveza. Propisi unose red u Zivote ljudi, pomazu u rjesavanju sporova, ureduju kaznene
mjere, Stite prava pojedinaca i skupina i promoviraju blagostanje.

Propisi ne mogu postojati sami za sebe, wvijek su dio pravnog sustava, primjenjuju se i
provode u upravaim ili sudskim postupcima. Iz ovih razloga, propisi moraju biti uzajamno
vezani i uzimati u obzir odredene pravne preduvjete | sustav institucija. Dobri propisi su
pravicai, lako razumljivi. pristupacni i primjenjivi. Propisi koji prate logicnu strukturu i koji
su napisani jasnim jezikom pristupacnim svim korisnicima je lakSe i razumjeti i primijeniti
Lose napisani propisi dovode do gresaka u njihovoj provedbi, moguéih sporova i potrebe da
se izmjenama i dopunama ispravijaju raniji previdi, Sto rezultira poveéanjem troskova.
Nadalje, ovakvi propisi sivaraju osjeéaj nesigurnosti medu gradanima i imaju negativie
posijedice po kredibilitet zakonodavea. Ako je uloga praveog sustava da odriava red,
omogucdava planiranje i osigurava predvidljivost, onda bi i propisi morali biti sukladni tome.

Pravni sustav Biff je sloZen uslijed sloZene strukiure viasti koja je proizasla iz Daytonskog
mirovnog sporazuma iz 1995. godine, sa Ustavom BiH kao aneksom i uz pozivanje na 15
medunarodnih sporazuma. Pored togo, Aneksom 10. Daytonskog Mirovnog Sporazuma
uspostavijen je Ured Visokog predstavnika sa Sirokim oviastima da donosi i stavija izvan
snage propise. Uskladivanje zakonodavsiva Bil{ sa pravaim nasljedem EU je dodami zahtjev
za donositelje propisa. Ulfjecaj stranih strucnjoka i njihovih fehnika izradbe propisa
doprinijeli su nedostatku jedinstvenosti u praksi izradbe nacrta propisa, odnosno rezultirali
su nedosljednostima. :

U lipnju 2002. godine, Vijece ministara BiH i Predsjednistvo BiH usvojili su zajednicku
Deklaraciju o kvalitetu vegulative, te zaduzili Radnu skupinu da predioi set Jedinstvenih
pravila koja bi usmjeravala postupak izradhe propisa. Radna skupina je izradila
sveobuhvatan dokument kojim se usposiavijaju pravila i postupak izradbe zakona za sve
institucije BiH pod nazivom , Jedinstvena pravila za izradbu pravaih propisa u institucijama
Bosne i Hercegovine*'. Jedinstvena pravila, zajedno sa njihovim izmjenama i dopunama iz
2014. godine” su sukladni relevantnoj praksi u EU.

Ovim izvjeSéem Ministarstvo pravde BiH daje pregled uspostave i provedbe susiava za
izradbu propisa na razini BiH, sa naznakom najznacajnijih problema u provedbi Jedinstvenih
pravila, kao i prijedlog mjera za previadavanje problema, sukladno nadleznostima
propisanim Clankom 13. stavak (1), alineja 11) i dlankom 16. Zakona o ministarstvima i
drugim tijelima uprave BiF’.

Cilj izvjesca je upoznali institucije BiH, Vijece ministara BiH, Parlamentarnu skupStinu BiH i
Siru javnost u BiH o primjeni Jedinstvenih pravila.

Izvjesée je upuceno na razmatranje i usvajanje Vijeéu ministara Bill i Parlamentarnoj
skupstini BiH.

Rezultati izvjeSéa koristit ée se za poboljsanje Jedinstvenih pravila, te pracenje i procjenu
njihove primjene u institucijama Bil u narednom razdoblju.

" Objavijena u ., Stuzbenom glasniku BiH* broj 11/05.
* Objavijena u , Stusbenom glasnikn Bil" broj 38714 i 60714,
4 Objavijen u ,, Stuzbenom glasniku BiH", broj 5/03, 42/03, 26/04, 42/04, 45/06, 88/07 i 103/09.

Lzradilo: Ministarsivo pravde Bosne i Hercegovine




lzvje¥ée o primjeni Jedinstvenih pravila za izvadbu pravnih propisa u institucijama Bil{

2. ZNACAJ PROVEDBE JEDINSTVENIH PRAVILA

Nacin na koji je propis izraden, izmedu ostalag, pokazatel je njegove kvalitete. Propis koji
ima logicénu strukturu, te jasan i pristupacan stil lakSe je razumjeti i primjenjivati. Nejasno
izraden propis dovodi do tefkoéa u tumacenju, a samim tim i do eventualnih sporova, kao i
Cestih izmjena i dopuna, radi ispravljanja prvobitnih propusta. Sve to na kraju iziskuje vise
troskova, negativno ufjece na pravau sigurnost gradana, te kredibilitet zakonodavnog tijela.
Zalo je odgovarajuca struktura propisa gotovo jednako vaina kao i njegoyv sadriaj.

Velike drustvene promjene od jednostranackog u viSestranacki sustav, od rata ka miru, od
Jednostavne arganizacije viasti u viast sa vise razina i od planske u trZisnu ekonomiju, doveli
su do porasta normativho-praviih aktivnosti i odredili prioritete. o TG

U normativhom-pravnom smislu pocetak uskladivanja domaéin propisa sa praviim nasljedem
EU, uljecaj stranih strucnjaka i ovlasti Visokog predstavnika za BiH, bili su dodatno
opterecenje prilikom izradbe propisa, te doveli do njihove neujednacenostz U takvim
okolnostima, a s ciljem §to brieg previadavanje nastalih normatzvno-pravmh neujednacenosti,
usvojena su Jedinstvena pravila, kojima se wivrduju formalni kriteriji za izradbu kvalitetnih
propisa u institucijama BiH’",

3. METODOLOGIJA IZRADBE IZVJESCA

vo lZV]esce je izradeno na femelju nalaza i preporuka Sistemskog pregleda javne uprave u
BiFP, izlaganja su strucnog savjetovanja ,, Primjena Jedinstvenih pravila za izradbu pravnih
propisa u institucijama BiH", Izvjesca o Cetiri strucna savjetovanja u organizaciji ustavno-
pravnih povierenstva Parlamentarne skupstine BiH iz rujna 2010. godine® i Aneksa 1: Analiza
Jedinstvenih pravila za izradbu pravnih propisa uw institucijama Bil iz dokumenta
. Unaprjedenje postupka konzultacija sa zainferesiranom javaoicéu na razini BiH", izradenog
od strane clanova CBGI pro;ekmog tima, uz konzultacije sa ¢lanovima projektnog tima
Ministarstva pravde BiH'. 7

Za potrebe izradbe izvje§ca, zatraZeni su podaci od ministarstava BzH Podacz su prikupljeni
pufem upitnika, a dobiveni odgovori | komentari su, na odgovarajuci nacin, ukljuceni u
konacno izvjeice.

Rezultati ovog izvjeSca koristit Ce se za daljnje unaprjedenje provedbe Jedinstvenih pravila i
poboljsanje riesenja, osobito u pogledu uvodenja obveze i prakse provedbe procjene ucinaka.

¥ Prirucnik za izradbu pravaih propisa, Tehnicki uvjeti i stil, Sarajevo, veljada 2006. godine, financirao USAID-
JSDP

* fzradio Ured koordinatora za reformu javne uprave.

® Strucna savietovanja su odriana u suradnji sa Misijom Organizacije za europsku sigurnost i suradnju u Bilf —
Odjelom za parlamentarnu potporu i pracenje | USAID — ovim Projekiom podrike parlamentima u BiH.
" Mr.sci. Goran Zeravéié, PhD Dragan Golubovic, mr.sc.iur. Selma Dzihanovié-Gratz i Niko Grubesic.

fzradilo: Ministarstvo pravde Bosne | Hercegovine




lzvjesée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravaih propisa u institucijama BiH

4. USPOSTAVA SUSTAVA ZA IZRADBU PROPISA

4.1 Pravni okvir za izradbu propisa

Usvajanjem Jedinstvenih pravila i njihovih kasnijih izmjena i dopuna, uspostavijen je pravni
okvir i uveden sustav za izradbu propisa na razini BiH, slican onom u EU i njezinim
Clanicama.

Jedinstvena pravila sadrze 85 clanka sistematizirana u pet dijelova:

1) Prvi dio propisuje da se Jedinstvena pravila odnose na izradbu svih propisa® i vase za sve
institucije BiH, a druge razine viasti u Bifl zh mogiu a’obrovolmo przm]enﬂvaa

2) Drugi dio obuhvaéa: strukturu propisa’ oblik propisa,’® stil propisa,’’ izmjene i
potvrdivanje propisa.’”

3) Treéi dio propisuje jedinstvenu lehniku izradbe obrazloZenja propisa koje sadrzi: ustavno-
pravai ili zakonski temelj za donosenje propisa, razloge za donoSenje propisa i
objasnjenje odabrane politike, uskladenost propisa s europskim zakonodavstvom,
provedbene instrumente i nacin osiguranja postivanja propisa, obrazloZenje financijskih
sredstava za provedbu propisa i financijske ucinke zakona, opis konzultacija vodenih u
procesu izradbe propisa i raspored ponovnog preispitivanja usvojenog propisa.

4) Cetvrti dio ureduje obavijanje normativno-pravnih poslova u institucijama BiH i sadrzi:
izradbu propisa i identicnos! propisa na jezicima u slu?benoj uporabi u BiH

5) Peti dio sadrii zavrsne odredbe i obvezu institucija BiH da propisane mjere provedu u
roku od Sest mjeseci od dana stupanja na snagu Jedinstvenih pravila.

Navedeno upuluje na potrebu poboljsanja Jedinstvenih pravila koja ne razlikuju
specificnosti zakonskih od podzakonskih akata i ne bave se detaljno analizom uéinaka.

4.2 Obavijanje normativno-pravnih poslova

U anglosaksonskoj pravnoj tradiciji oblikovanje politika i izradba propisa su personalno i
ustrojstveno razdvojene. SrediSnje jedinice izraduju propise na temelju detalinih naputaka
institucija nadleZnih za oblikovanje politika. U kontinentalnoj Europi ove uloge su najcesée
personalno i ustrojstveno spojene u istu ustrojsivenu jedinicu. Glavna prednost spajanja ove
dvije uloge je §to se kod izradbe propisa mogu izvriiti revidiranja usvojene politike, a §to
omogucuje vei stupanj odredenosti i praktiénosti u konacnom tekstu propisa.

Sustav izradbe propisa u BiH uklapa se u pravnu tradiciju kontinentalne Europe, gdje su
uloge oblikovanja politike i izradbe propisa spojene, sa jakom ulogom wureda za
zakonodavstvo, koja je razlidita od uloge sredisnjih jedinica za izradbu propisa u
anglosaksonskoj pravnoj tradiciji. 1

Ured za zakonodavstvo, pored zavrsne kontrole rezultata izradbe nacrta propisa, bi trebao
nadgledati podrz’avati I pomagali institucije BiH w wjihovim normativho-praviim
postovima.”? Uzimajuéi u obzir sadasnje stanje ljudskih potencijala nije realno ocekivati da
Ured za zakonodavstvo u skorije vrijeme preuzme ove dodatne uloge.

ledmstvena pravila pod propisom podrazumijevgiu: ustav. sporazum, zakon, poslovmk, odhd, napurak,
pre aviliik i dragi pravint ake

" ODbubvada rnru.ﬁu glavni i zavrsni dio, te anekse.

- Obuhvaca dio, poglavije, odjeljak i clanak, koji se dalje dijeli na stavke, tocke i alineje.

- Obulwvaca rerminologiju, pozivanje, navodenje, skracenice | gramatiku.
" Obuhvaca izmjene i dopune propisa, prociséene tekstove, ispravke propisa i potvrdivanje odluke Visokog
predstavmka za BiH.

Y Ove iz razlogae $to w ministarstvima i drugim institucijoma BiHl radi veéi broj driavaih sluzbenika koji nisu
pravne struke.
" Ovaj trend se moze zapaziti | kod Ureda za zakonodavstvo Viade Republike Slovenije.

Lzradilo: Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine




Izvjesce o primjeni Jedinstvenik pravila za izvadbu pravnih propisa't! instituSijamé Bil

Na temelju prikupljenih podataka od ministarstava Bill kroz popunjene upztmke MP BiH je
sacinilo pregled postojanja pretpostavki za sveobuhvatnu provedbu Jedinstvenih pravila:

I ) Postajanje povedanog opsepa normativno-pravnih poslova ministarstva

e —————

MCP ~ MFT MEP | Miipr | mo | MPp | MS | MVP | MVTEO |
| da | da da _da | da | da da | ne | ne !

2) Postojanje ustrojstvene jedinice koja je specijalizirana za normativno-pravae postove, ()dnosna postofanje
specijaliziranog oseblja, obucenog za obavijanje normativno-pravnih postova

| McP_ | MFT | MKP_| MLIPI || MO | MP | MS | MVP | MVTEO
dielomidno 'r dfelomiéno da | ne . da | da | djelomicn ne | da
'- | Lt e

3) Osiguranje strucne tehnicke pomodi (ukljucujuci pravita za donolenje odluka, izradbu zapisnika, izvjeSca o
radu) od strane ministarstva kao osnivada interresorne radne skupine za izradbu odredenog propisa iz
zajednitke nadleinosti vise ministarstava, kao i drugih radnih skupina za izeadbu propisa)

| _MCP | MFT | MKP__| MLIPI I Mo il —Me 1 MS 1 Mve

! ne i ne | da da | da da . da e

U ministarstvima sa vecim opsegom normativho-pravnih poslova postoji potreba uspostave
ustrojstvenih jedinica ili radnih mjesta za njihove obavijanje.

Interresornim i drugim radnim skupinama za izradbu propisa, osnivac treba 0s1guran
struénu i tehnicku potporu, lzradbu pravila za dono&‘enje odluka, zaplsmka i tzv;esca o radu
isl '

4.3 Potrebni ljudski potencijali

Ministarstva BiH se suodavaju sa nedovolinim brojem pravmik strucnjaka za  izradbu
propisa.”’ I kada postaji strucno osoblje specijalizirano za izradbu propisa, isto najcéesée nije
dodatno obuceno za izradbu propisa, sukladno metodologijom. propisanom  Jedinstvenim
pravilima i novim tehnikama izradbe propisa, na primjer uskladivanje sa pravnim nasljedem
EU ili analize ucinaka propisa i slicno, a koji su od velike vaznosti kako bi se na odgovarajuci
nadin odgovorilo izazovima koje sa sobom nosi pridruZivanje Bii EU.

4) Raspolaganje ministarstva financijskim sredstvima potrebnim za upoSljavanje osoblja (strucnjaka} i
provedba obuka za izradbu propisa

MCP | MFT l MKP | MLJPI | MO | MP | MS | MVP | MVIEO

da | ne ne | da ne ne ne | me da

5) Cesta potreba angafiranja vanjskik struénjaka i postojanje kriterija za izbor istih, upravijanje njihovim
radom i odredivanje naknade za rad

| McP_ | MFT | MKP | MLIPI | MO _| MP | MS MVP_| MVTEO |
| dielomiéne |  ne ne ' ne | ne | da | djelomiéno ne | djelomifno | |

Ministarstva i druge institucije BiH u vecéini slucajeva ne raspolaZu financijskim sredstvima
potrebnim za upofljavanje osoblja i provedbu obuka za izradbu propisa, pa su oslonjena na
obuke koje organiziraju donatori u okviru projekata koje provode u pojedinim institucijama
BiH, §to je nedovoljno naraslim potrebama u ovoj oblasti.

Zbog nedostatka kapaciteta, ministarstva i druge institucije BiH su cesto upudeni da
angaZiraju vanjske struénjake za izradbu pojedinih propisa. Za potrebe ovakvih
angagiranja nisu razradeni kriteriji za izbor odgovarajucih strucnjaka, kriteriji upravijanja
njihovim radom i kriteriji odredivanja naknade za rad.

U sustavnom pregledu javne uprave je navedeno da ministarstva BiH imaju u prosjeku pet pravaika na ovim
poslovima.
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Izvjesée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravaih propisa u institucijama Bifl

4.4 Informacijske tehnologije

Informacijske fehnologije, uz dobro obuceno osoblje, mogu znaéajno doprinijeti pobolisanju
kvalitete propisa.'® Vecina driavnih sluzbenika na razini BiH raspolaZe racunalom koje je
umreZeno i koje je dic sustava e-Viade, koji omoguéuje prijenos i razmjenu dokumenata
izmedu institucija u elektronickom obliku."’

Na internet stranicama vecine institucija BiH postoje baze propisa vaznih za rad institucije, a
zracgjan broj drZavnih sluzbenika ima pristup elekironickoj bazi propisa objavijenih u
W Sluzbenom glasniku BiH .

6} Postojanje elektronike baze propisa vezanih za postupak uskladivanja zakonodavstva BiH sa pravnim
nasljedem EU

MCP | MFT | MKP | MLIPI | MO | MP | MS | MVP | MViEOD
1 '

ne ' ne

ne || nme da ne | ne | ne | ne

Postoji potreba da se razvije softver za izradbu propisa koji omogucuje da se na jednostavan
nacin primjene Jedinstvena pravila u pogledu oblika tekstova propisa i izravno daju nazivi
tlancima prema onome $to isti ureduju i na temelju kojih se raspoznaju u tekstu propisa,
§to omogucuje laksu pretragu.

U postupku uskladivanja zakonodavstva BiH sa pravrim nasljedem EU postoji potreba
izradbe elektronicke baze propisa keja bi oesigurala povezanost postojeéih, u hoju se
naknadno mogu ukljuéiti i sudske odluke, misljenja, obrazlotenja, te strucna literatura.”

" tskustvo Italije pokazuje da je kvalitet propisa porastao uvodenjem informacijskih tehnologija kod izradbe
propisa.

7 Iskustvo Slovenije pokazuje da je postignuta veca efikasnost i ekonomicrost elektronickim prijenosom i
razmjenom dokumenata.

" Slovenjja je w postupku pridruzivanja EU  uspostavila internet registar svih propisa na snazi
thttp:zakonodaja. gov. si).
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5. PROVEDBA SUSTAVA ZA IZRADBU PROPISA

5.1 Planiranje normativno-pravnih poslova !

Inicijativu za donoSenje propisa uglavnom daju mmtstarstva i druge msntucye BiH,
uvritavanjem propisa u svoj program rada, a kasnije i u programe rada Vije¢a ministara BiH
i domova Parlamentarne skupstine Bill.

Inicijativa za donosenje proptsa sadrzi: nadleznu instituciju, opce ciljeve i rok za izradbu
nacrta propisa. :

Inicijativi za donolenje propisa bi trebala prethoditi izradba analize stanja u odredenoj
oblasti i potrebi donosenja propisa, §to nije redovita praksa i §to Cesto stvara probleme kod
donoSenja propisa i njihove kasnije primjene.

Kako bi se situacija poboljsala i ponudio vdgovarajuéi temelj za izradbu kvaliteinog propisa,
Jedinstvena pravila propzsu]u da program rada institucije BiH sadrZi i objasnjenje posebnih
ciljeva propisa.

7) Program rada ministarstva, pored opéih ciljeva i roka za izradbu propisa, sadrii i objaSnjenje posebnih

ciljeva . ‘ ;
 MCP | MFT | MKP | MUIPI | MO | MP i MS | MvP | MVTEO
| da__| da da | da_ | djelomino |  da da_ ne | da

Za potrebe planiranja normativno-pravnih poslova, trebaju se poboljsati konzultacije, sa
ciliem $to ranijeg utvrdivanja potencijalnih spornih pitanja. Osim pripremnih sastanaka za
davanje prijedioga, predloieni program rada se mofe objaviti i na internet stranici Vijeca
ministara BiH, fime bt se svim institucijama u BiH dala prilika da daju svoje primjedbe,
sugestije i pryedloge.

5.2 Izradba propisa
Zakonodavni postupak u BiHl odvija se u slijedecim fazama:

1) priprema teza za izradbu propisa; ' ‘
2) odobravanje teza za izradbu propisa;

3) priprema prednacria propisa;

4) postupak konzultacija;

J) priprema nacria propisa;

6) odobravanje nacrta propisa;

7) pribavijanje potrebnih misijenja;

8) upucivanje nacrta propisa Vijecu ministara BiH;

9) urvrdivanje prijedloga propisa na sjednici Vije¢a ministara BiH,;
10) usvajanje prijedloga propisa u Parlamentarnoj skupstini Bif;
11) objava usvojenog propisa u ,, Sluzbenom glasniku BiH "

Po prirodi stvari donoSenje podzakonskih i drugih akata slijedi nesto drugaciji i kradi
postupak.
8) [Izradba propisa u svim fazama se odvija sukladne Jedinstvenim prawhma
MCP | MFT | MKP | MLIPI | MO | MP | MS [ MVP | MVIEOQ |
da | da__| da da__| da da__| da__| djelomiéno | _da__|

1 U Slaveniji, program viade se prije njegovog usvajanja obavijuje na oglasnom portalu. Ova prakticna mjera
ima za utjecaj produtiti vrijeme konzuliacija izvan pripremnih sastanaka, kako bi predlagateljima druga
ministarstva mogla podnijeti primjedbe, sugestije i prijedioge za uskladivanje programa rada.
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3.2.1 Provjera sustavne uskladenosti propisa

Sukladno odredbama Poslovnika o radu Vijeéa ministara BiH" obradivaé je duZan na nacrt
propisa pribaviti misljenja od nadleZnih ministarstava i drugih institucija Bilf. Nadleina
ministarstva i druge institucije BiH su duine dati misljenja u propisanom roku, a u
slucajevima kada se radi o pitanjima o kojima treba Zurno zauzeti stajalisie misljenja se daju
odmah.

Ukoliko nacrti propisa koji se podnose Vijecu ministara BiH nisu pripremijeni sukladno ovim
odredbama, odnosno ukoliko jedna ili vife od ovih provjera nisu obavljene, Poslovnik o radu
Vijeca ministara BiH propisuje da ée Generalno tajnistve Vijeéa ministara BiH takve
materijale vratiti predlagatelju i ostaviti mu rok da ih dopuni.

%) Postupanje sukladno Postovaiku o radu VM BiH u pogledu sustavie uskladenosti propisa

- MCP | MFT | MKP | MLIPI |_:§f_q___-_ MP | MS MVP | M P’I—‘E_O_'I
de | da de__ | da_ | da | da | da do | da |

Poslovnik o radu Vijeéa ministara BiH ne propisuje postupak u sluc¢aju kada je misljenje
nadleznog tijela negativno, a obradivaé propisa ne odstupa od svoga stajalista. Ipak, u
stucaju neslaganja obradivaca propisa sa misljenjem nekog od tijela, obradivad moze svoje
stajaliste sa obrazloZenjem i izjasnjenjem dostaviti Vijecu ministara BiH U takvim
slucajevima konacnu odluku donosi Vijeée ministara BiH, ali se postavlja pitanje na temelju
cega se prosuduje valjanost nekog od oprecnih stajalista u pojedinacnom slucaju.

Zato bi Poslovnikom o radu Vije¢a ministara BiHl trebalo detaljnije urediti pitanje kada je
misljenje nadleinog tijela negativno, a obradivac propisa ne odstupa od svoga stajalista.

5.2.1.1 Proviera nomotehnike i stila propisa

Osnovna provjera nacrta propisa se odnosi na standardni oblik, strukturu i stil, ukljucujuci
postivanje nomotehnickih pravila vezanih za: podjelu teksta propisa na dijelove, poglavija i
odjeljke, fe podjelu svakog od njih na ¢lanke, koji se dalje dijele na stavove, tocke i alineje,
uporabu standardne formulacije za izmjenu i dopunu propisa, navodenje i slicno, kao i
gramatickih zahfjeva: upraba odgovarajuleg roda, broja, glagela; dosljednog koristenja
izraza u tekstu propisa, jasnocu i citljivost i tome slicno.

10) Postivanje standardnog oblika, strukture i stila, ukljulujuéi i nomotehnicka pravila prilikom izradbe

propisa
L McP | MET | MKP | MLIPI | MO | MP | Ms | mVP _ MVTEO
da da.__ | da | da | da | da | da | da | da ]

Postoji potreba da se izradbi i usvoji metodologiju provjere koja ce obuhvatiti ova pitanja.
5.2.1.2 Provjera jezidne jednakosti propisa

Osim provjere nomotehnike i stila propisa, vrsi se gramaticka i sintaksicka proviera koje su
od kljucne vaznosti u postupku izradbe propisa u BiH, s obzirom da propisi moraju biti
sacinjeni na tri jezika u sluzbenoj uporabi u BiH. Kako se svaka od jezicnih varijanti propisa
smatra aulenliCnom, nUZno je osigurati poipunu istovietnost izmedu tekstova kao preduvieta
pravne sigurnosti.

* Objavijen u ,,Sluzbenom glasniku Bitl*, broj 22/03.
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Izvjesée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravaih propisa u t'nstituég’jar‘na BiH

Jedinstvena pravila obvezuju sve predlagatelje propisa da ogigwjéy:u‘ ‘jédnog ili vise
profesionalnih lekiora u cilju osiguranja jezicne istovjetnosti propisa u postupku njihovog
razmatranja i odlucivanja. Poslove konacne jezicne provjere svih usvojenih propisa, prije
njihovog sluzbenog objavijivanja, obavlja Strucna sluZba Doma naroda, Pariamentarne
skupstine BiH. ‘

11) Osiguranje profesionalnog lektora sukladno &.79 st. 1 Jedinstvenih pravila, sa ciljem tmguranja jezidne

identi¢nosti propisa u postupku razmatranja i odiucivanja
e

MCP | MFT | MKP | MLIPI | MO “MP | MS | MVP | MVTEO |
7Y (VO D T T DT RS R S S e

Jedinstvena pravila predvidaju utemeljenje Povjerenstva za jeziénu politiku u zakonodavstvu
BiH, kojemu Strucna sluzba Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH sluzi kao tajnistvo.
Ovo povjerenstvo se sastoji od sest istaknutih pravnika, kao i Sest jezicara koje imenuje Dom
naroda Parlamentarne skupstine BiH. Clanovi povjerensiva su iz reda tri, konstitutivna
naroda, sa jednakim brojem predstavnika iz svake profesije. Povjerenstvo za jezicnu politiku
u zakonodavstvu BiH se sastaje najmanje jednom godisnje kako bi izradilo i aZuriralo
trojezicni sluzbeni leksikon izraza koristenih w propisima, odludivala o rjeénicima i
gramatickim pravilima koje bi trebalo koristiti u narednoj godini, te odlucivala na temelju
Zalbe o pitanju jezicne ispravnosti i istovjetnosti izraza u propmma koji su na snazz

Postoji potreba dodatnog zaposljavanja profesionalnih lektora i utemel]enje Pav;erenstva
za jeziénu politiku u zakonodavstvu BiH, kojoj treba osigurati uvjete za rad.. W |

5.2.1.3 Provjera uskladenosti propisa sa pravnim sustavom

a) Kada je rijec o standardnim provierama o ustavnom temélju i uskladenosti sa pravnim
sustavom Bill, obradivadi propisa o ovim uskladenostima se najce$ée ogranicavaju samo na
pozivanje na ustavni i zakonski osnov za donoSenje odredenog propisa, bez davanja detaljnog
obrazloZenja u pogledu medusobnog odnosa pojedinacnih odredbi propisa sa Ustavom Bild,
vazecim zakonodavstvom i opéim nacelima pravnog sustava. il

12) Davanje detalinog obrazloenja u pogledu medusobnog odnosa pojedinacnift odredbi frapisa sa Ustavom
Bil, vaiedim zakonodavstvom i opéim nacelima pravnog sustava

_Mcp_ | MFT_| MKP | MLIPI | MO | MP_ [ MS | MVP i MVTEO |
njre."mni:‘nn | da | da da | da | da | da | da | da |
Sa svoje strane, Ured za zakonodavstvo pokusava dati sadriajnije mzsl;enje kroz detaljmju
analizu. Medutim, instrumenti za takvu vrsiu provjere su uglaveom ograniceni na osobno
poznavanje slofenog pravnog sustava u drZavi od strane osoblja Ureda za zakonodavstvo,

koje se u tom postupku koristi registrom propisa na snazi objavijenih u ,, Sluzbenom glasniku
BiH"

Mnogi drugi, znatno sadriajniji izvori prava, poput pregleda sudske prakse ustavnih sudova
ili elektronicke baze propisa na snazi mogli bi biti od velike koristi, s ciljem da se
identificiraju moguéi sukobi izmedu propisa, ali isti jo§ uvijek nisu u potpunosti dostupni.

b) Poslovnikom o radu Vije¢a ministara BiH, Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice je
nadlezno da obavlja proviere o uskladenosti propisa sa propisima o ostvarivanju gradanskih
prava i sloboda i temeljnih sloboda medunarodnog humanitarnog prava.

Iake ova provjera koju provedi Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice BiH trenutalno i
nije previse detalina, odredeni korisni instrumenti, poéevsi od stvaranja elektronicke baze
koja bi sadriavala sudsku praksu Doma za ljudska prava BiH i Europskog suda za ljudska
prava, mogii bi se uciniti dostupnim za ovu svrhu i time znacajno poboljSati ovu provjera.
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¢) Poslovnik o radu Vijeéa ministara BiH takoder postavlja zahyjev pred obradivace propisa
da obave provieru u pogledu uskladenosti propisa sa medunarodnim pravom, te sa postupkom
za pokretanje, sklapanje i izvrSavanje medunarodnih ugovora. Ministarsivo vanjskih poslova
Bifl je nadlezno za provedbu ove proviere o Cemu je duZno dati i svoje misljenje. Prva
provjera je specijalizirani dio opce provjere o uskladenosti sa pravnim sustavom, s obzirom
da su u poslijerainom razdoblju odredbe medunarodnog prava postale sastavnim dijelom
domaceg pravnog poretka. Druga provjera je vise postupoviog karaktera i ista je regulirana
Zakonom o postupku sklapanja i izvrSavanja medunarodnih ugovora. Ova vesta provjere je
sadrZana u obrazloZenju propisa koju priprema obradivac propisa, gdje se samo konstatira
da je ova vrsta provijere obavijena i da je propis uskladen sa medunarodnim obvezama.

Cini se dua je postupak ove provjere vrlo uopcen, jer ne postoji posebna metodologija, niti
instrumenti, poput baze podataka, koji se koriste u ovu svrhu.

d) Ministarstvo pravde Bill je nadlezno za proviere u pogledu kaznenih odredbi, te postivanja
uspostavijenih kriterija w pogledu organizacije i funkcioniranja tijela uprave, osobito u
pogledu pravilnika o unutarnjem ustrojstvu i sistematizaciji radnih mjesta tijela uprave.

Ove provjere daju mogucnost za provedbu jos dvije provjere koje se odnose ne samo na
sankcije za prekrSaje, nego i na sankcije za kaznena djela, kao i proviere vezane za opéi i
posebne upravne postupke.

Ministarstvu pravde Bill bi trebalo dati u nadleinost da obavija provjere i u pogledu
opravdanesti za uvodenje kaznenih djela, izvan Kaznenog zakona BiH i visinu zaprijecene
kazne u Kaznenom zakonu BiH i posebnim zakonima kojima se propisuju kaznena djela,
kao i posebnih upravnih postupaka u odredenim oblastima upravnog odlucivanja, a koja
odstupaju od Zakona o upravnom postupku BiH.

5.2.1.4 Provjera uskladenosti propisa sa pravinom nasljedem EU

Vijece ministara Bill je donijelo Odluku o instrumentima za uskladivanje zakonodavstva BiH
sa pravnom stecevinom EU*! kojom se od svake institucije BiH wafi uskladivanje
zakonodavstva Bil sa praveim nasljedem EU. o éemu izraduju uporedni pregled i dostavijaju
ga DEI na provjeru.

13) Postivanje Odluke o instrumentima za uskiadivanje zakonedavstva Bill sa pravnim nasljedem EU

- b - i

MCP [ MFT | MKP | MLPL | MO | MP | MS | MVP | MVTEO

de | we | da | ‘da | da | da | da | me | da

14) Postojanje wustrojstvene jedinice za europske integracije sukladno Odlukom VM Bill o uspostavi
ustrojstvenit jedinica za europske integracije u tijelima uprave BiFl

_MCP | MFT | mKP__| ML | MO | MP | WS | Mve | MiTEO |

| da | da | djelomicno | djelomicno | da |  da da__| da | da

- Objavijena u ,,Sluzberiom glasniku Bill", broj 23/11.
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DEI ima pristup TAIEX Progress Editor softveru,” koji'je posebno oblikovan za pradenje
napretka u postupku uskladivanja zakonodavstva BiH sa pravnim nasljedem EU. Prvi korak
koji je trebalo poduzeti da bi se poceo koristiti ovaj sofiver bilo je stvaranje sustava
Jedinstvenog indeksa domaleg zakonodavstva na temelju CELEX-ovog kodifikacijskog
sustava. DEI je tijekom 2007: izvrSila obuku i wrudila PROGRESS EDITOR institucijama,
kako bi same mogle azurirati podatke o uskladenim praveim propisima. Posito institucije u
proteklom razdoblju nisu asurirale podatke u ovoj bazi, DEI je tijekom protekle godine
unijela informacije u bazu, i to na temelju danih misijenja o uskladenosti.,

Napominjemo da jeé'Vijeée ministara Bifl, na sjednici odrianof 24.7.2009. godine, donijelo
zakljucak o uvodenju oznake ., E“ na nacrtima ili prijediozima propisa koji se odnose na
ispunjavanje prioriteta definiranim Programom prioriteta uskladivanja u zakownodavnim
aktivnostima za provedbu Europskog partnerstva i Priveemenog Sporazuma za 2009. godinu.

Vijeée ministara Bill je, na sjednici odrzanoj 19.8.2010. godme donijelo-i zakljucak da DE!
do kraja sijecnja 2011. godine izradbi Program integriranja”, uz konzultacije sa nadleznim
institucijama svih razina viasti u Bill. Navedeni zakljucak jos nije pﬁbveden.

31.12.2014. godine Predsjedniitvo BiH wusuglasilo je prijedlog feksta zajednicke Izjave o
opredijeljenosti politickih lidera v BiH za poduzimanje neophodnih reformi u okviru procesa
pristupanja BiH Europskoj uniji.?* Izjava je usvojena i od strane oba doma Parlameniarne
skupitine BiH, dime je ofvoren put stupanju na snagu Sporazuma o stabilizaciji i
pridrufivanju.  Nakon  dufe  stagnacije, ovaj  korak  predstavija  nastavak
bosanskohercegovackog puta ka clanstvu u Europskoj uniji.

Prilikom uskladivanja propisa Bifl sa acquisem, polrebno je konzultirati najmanje dvije
Jeziéne varijante odredenog pravnog propisa EU (po mogucnosti engleski i njemacki ili
francuski) zhog specificne pravne i strucne terminologije EU.

Iake je BiH otpolela postupak dobroveljnog uskladivanja sa pravnim nasljedem EU, prije
potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridrugivanju sa EU, mnoga vaZna pitanja su ostala
samo djelomicno rijeSena, ukljulujuci odabir metodologije uskladivanja, kao i nedostatak
osoblja za provedbu.

Postoji potreba da osoblje koje radi na izradbi propi&a na razini BiH, osim obuke o
metodologiji uskladivanja, bude obuceno i o odredenim opéim pitanjima pravnog sustava
EU, kao i o specifiénim sadriajima pravnog nasljeda EU iz njihove nadleZnosti.

Najvainiju ulogu u postupku uskladivanja zakonodavstva u BiH sa pravnim nasljedem EU
ima DEI, koja treba julati svoje kapacitete za provedbu navedene uloge.

= Sastoji se od prava EU, nacionalnih prapisa, veze propisa EU sa nacionalnim propisima i veze sa prijevodima
nacionalnog zakonodavsrva. Putem ove baze podataka Europska komisija prati uskladivanje nacionalnog
zakonodavstva zemije korisnice, na temelju fega radi procienu napretka.

3 Planski dokument koji objedinjuje Akcijski plan za provedbu prioriteta iz Europskog partnerstva sa BiH,
Program mjera za provedbu Privremenog sporazuma/Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju, te Program
privriteta uskladivanja zakonodavstva. Usvajaju ga viade driava potencijalnih kandidatkinia i pridruzenih
Slanica EU i njime se detalino razraduju ciljevi i zadace w pribliZavanju EU. Njime se wtvrduje plan
ispunjavanja kopenhagenskih | madridskih kriterija za clanstvo w EU i plan uskladivanja domadeg
cakonodavstva sa zakonodavstvom EU i wkljucuje detalino razradene politike, reforme [ mjere za njihovo
provedbu, kao i projekciju proraduna za provedbu planiranih aklivnosti i mjera.

“ http://www.predsjednistvobih.ba/saop/default aspx?id=64363 &langTag=bs-BA
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5.2.1.5 Provjera uéinaka propisa na proraéun
13) Pracjena financijskog ucinaka prifikom izradbe nacria propua (i za koje razdoblje)
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Ovaj zahtjev je trenutacno prilicno minimalan. Isti se uglavnom odnosi na procjenu
proracunskog ucinaka propisa jedne razine viasti i to za tekucu godinu. Nedostaju propisani
zahijevi u pogledu procjene financijskog ucinaka koji bi obuhvatio neko duze razdoblje, fo
Jjest vise godina ili nekih sloZenijih nacina obavljanja financijske procjene. Ipak, nacin na koji
se ove procjene provode u praksi nije zadovoljavajuci. U veéini slucajeva, cijela procjena se
svodi na davanje kratke izjave u okviry obrazioZenja propisa. Davanje ovakve izjave ne znaci
da je pokusaj da se utvrdi financijski ucinak propisa stvarno bio i saéinjen. Pa ¢ak i kada je to
slucaj, nije rijetko da obradiva¢ propisa prizna da nije bio u mogucnosti sacinifi
odgovarajucu procjenu.

Za ovakvo stanje posioji nekoliko objektivaih razloga. Prije svega, izradba propisa se
opcenilo shvaca kao posao pravnika, tako da su financijski strucnjaci rijetko ukljuceni u
radne skupine, a sami pravnici ne rade u suradnji sa financijskim struénjacima unutar
njihove institucije. Pored toga, veoma desto poteSkoée proizlaze iz slabe koordinacije sa
drugim institucijama i razinama viasti.

Kao i za velinu ostalih provjera, rezultati provjere ucinaka propisa na proraéun bi bili
znatno bolji ukoliko bi se sacinila metodologija koju bi primjenjivali svi obradivaci propisa.

5.2.2 Ucinci propisa

Jedinstvena pravila propisuju da obrazloZenje propisa treba sadriavati i pojuinjenje
ekonomskog opierecenja koje se propisima nameée posiovanju. Pitanje koje se tice
sposobnosti propisa da ostvare Zeljene rezultate bez nezeljenih posijedica ostaje sredisnje
pitanje izradbe propisa. Gledajuéi novije clanice EU. odigledno je da se inferes za
odgovargjuéim odgovorima povecava cim se pocnu nazirali rezultati napora u pogledu
pridruzivanja EU. S obzirom na velicinu promjena pravnog sustava koje ovaj postupak
zahtijeva, granica odstupanja keja se ostavlja svakoj zemlji kod primjene direktiva EU
postaje veoma vazina, povecavajuci interes zemalja da saznaju da i se isti rezulran mogi
ostvariti uz manje troskove i izbjegavanje drugih gubitaka.

16) VrSenje procjene ulinaka propisa na financijsku, okoli¥nu, socijalnu i ekonomsku stvarnost prilikom
izradbe nacrea propisa
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Nedostatak ljudskih potencijala u institucijama BiH je najizraZeniji kada je u pitanju
procjena uéinaka propisa na financijsku, okolisnu, socijalnu i ckonomsku stvarnost,
odnosno procjena na temelju koje se utvrduje da li propis moZe ostvariti svoje ciljeve.

3.2.2.1 Analiza ulinaka propisa

Premda se radi o najvaznijim pitanjima. instrumenti koji su dostupni predlagateljima zakona
na razini BiH da odgovore na pitanja procjene uéinaka propisa na okruzenje se dovolino ne
koriste. U vecini slucajeva, ova procjena se obavija putem jednostavnog osobnog uvida.
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Promatrajuéi praksu u drugim éemb’arﬁa, ocigledno je da se primjenjuju sofisticiranije
tehnike za procjenu ucinaka propisa, koje se mogu podijeliti u dvije kategorije:

1) Prva kategorija tehnika u okviru analize ucinaka propisa daje jednostavnu analizu
ucinaka: uglavnom je ogranicena na koristenje konzultacija, putem kojeg prediagatelji
propisa traze misljenjé drugih institucija ili privatnih organizacija, odnesno fizickih
osoba o mogucim posljedicama nacrta propisa, kao | mogulnostima pojavijivanja
neZelfenih posijedica u odredenim podrucjima;

2) Druga kategorija lehnika u okviru RI4 pruza deialjnu analizu propisa, a fine je uglavnom
instrumenti tipicni za drustvena istraZivanja. Opéenito, podaci su mnoge dublji od onih do
kojih se dolazi jednostavinim konzultacijama. Cak i najrazvijenije zemlje EU ne provode
detaljnu analizu svakog pojedinacnog propisa, veé¢ samo onih za koje se odekuju da sa
sobom nose znatne ekonomske, socijalne i druge posljedice.

5.2.2.2 Konzultacije sa ostalim institucijama

Uvodenje sustava opseznifih konzultacijd unutar institucija BiH i sa niZim razinama viasti u
BiH predstavlja najjednostavniji nacin da se pobolj¥a procjena moguceg ucinaka odredenog
propisa, kao $to je to ucinjeno w mnogim zemljama, novopridruzenim ¢lanicama EU. Pravm
temelj za opseznije konzultacije na razini BiH je sadrZan u clanku 18. Zakena o upravz

Sustav se moZe razviti iz postojeée prakse, tako $to ce se od nekoliko ministarstava ili drugih
institucija traZiti misljenje o tome kaltka Je neki nacrt sukladno odredenim pravnim
instrumentima i obvezama.

5.2.2.3 Konzultacije izvan sustava viasti ,

Vijeée ministara BiH je 2006. godine, usvojilo Pravila za komzultacije u izradbi pravnih
propisa,’® koja su izmijenjena i dopunjena 2014. godine.

Ministarstvo pravde BiH je uporedo sa izradom ovog izvjeiéa izradilo posebno izvjesce koje
se odnosi na provedbu Pravila za konzultacije.

Usvajanjem Pravila za konzultacije i potpisivanjem Sporazuma o suradnji izmedu Vijeta
ministara BiH i neviadinog sektora u BiH stvoren je pravni i institucionalni okvir za suradnju
gradana i OCD sa tijelima javne viasti na razini BiH u postupku razvoja, izradbe i provedbe
Javnih politika.

[z podataka prikuplienih za potrebe izradbe tog izvjeséa moZe se zakljuciti da se u vecini
ministarstava, ali i drugim institucijama BiH, Pravila za konzullacije djelomicno provode. I u
onim ministarstvima u kojima se Pravila za konzultacije provode, njihova provedba je
najcesée formalna, a ne sustinska.

Provedba Pravila za konzuliacije karakterizira niz problema koji se mogu podijeliti u dvije
skupine.

Prva skupina problema se odnose na usposiavu i funkcioniranje insirumenata za provedbu
Pravila za konzultacije, gdje su najvazniji problemi:

1) Veéina institucija BiH nije ispunila obveze na uspostavi i funkcioniranju instrumenata za
provedbu Pravila za konzultacije, niti ik je planirala u svojim strateskim planovima ili
programima rada.

* Objavijen u , Sluzhenom glasniku Bill*, broj 32/02 i 102/09.
S Objavljena u ,, Stubenom glasniku BiH", broj 81/06.
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2) Opredijeljenost institucija BiH za provedbu Pravila za konzultacije nije dovolino
izraZena. Glavni uzrok ovakvog stanju je nedostatak osoblja u najvecem broju institucija
BiH, ali i nedostatak velje za njihovu provedbu. Preraspadjelom postojeceg osoblja, uz
efikasnije planiranje i koordinaciju unuiar institucije, nedostaci se mogu kratkorocno
previadati, ali se to nece nuzno odraziti na stupanj provedbe Pravila za konzultacije,
ukoliko se ne promijeni odnos prema provedbi.

3) Nedostatak znanja drzavnih sluzbenika, zainteresiranih pojedinaca i OCD za konzultacije
u postupku razvitka, izradbe i praéenja provedbe javnih politika.

4) Izostanak promoviranja Pravila za konzuliacije medu driavaim sluZbenicima, gradanima
i OCD.

Druga skupina problema se odnose na sadriaj provedenih konzullacija, gdje su najvazniji
problemi:

1} Velina institucija Bill ne provodi obveze konzultacija o propisima, kroz razlicite oblike
konzultacija prilagodene konkretnim prilikama i potrebama, a iste se najcesée provode
Jormalno. Ne postoji metodologija za prikuplianje komentara od strane zainteresiranih
pojedinaca i OCD, pa su dobiveni komentari najéesée slabije kvalitete i stoga
neupotrebljivi.

2) Cetiri ministarsiva nisu razvila interne procedure za provedba Pravila za konzultacije.
3) Nijedna institucija BiH nije zakljucila sporazume sa OCD i pojedincima za konzullacije.

4) Vijece ministara Bilf nijednom nije odbilo writavanje u dnevni red sjednice Vijela
ministara BiH propisa, zbog neprovedbe konzultacija prilikom njegove izradbe.

3) Pravila za konzultacije, sukladno Jedinstvenim pravilima za izradbu pravnih propisa u
Institucijama BiH, reguliraju konzultacije u fuzi izradbe prednacria propisa, a ne u ranoj
Jazi oblikovanja javnih politika. '

5.2.2.4 Uvodenje detaljne analize uéinaka propisa

U 2013. godini, u ekviru USAID-ovog projekia .. Jacanje institucija viasti i procesa u Bosni i
Hercegovini* (SGIP), zapocela je aklivnost pruzanja tehnicke potpore MP BiH u oblasti
procjene ucinaka za donoSenje metodologije procjene ucinaka propisa na razini BiH. Do
sada su odriana Cetiri sastanka Radne skupine. Zadatak Radne skupine je da, analizirajuéi
postojece stanje i modele/metodologije za procjeny ucinaka u susjednim zemljama i EU, nadu
najbolje rieSenje za izradbu metodologije procjene ucinaka propisa na razini BiH. Jednom
izradena i usvojena, ova metodologija predstavijal ¢e putokaz za kvalitetnu procjenu ucinaka
propisa na razini BiH i bit ée obvezujuca za sve institucije.

3.3 Donosenje propisa
5.3.1 Razmatranje propisa od strane kolegija institucije

Na razini BiH nacrii propisa se, prije nego se prihvate kao zavrieni, najcesée provjeravaju od
strane strucnog kolegija nadleinog ministarstva. Ovom kontrolom se ne treba samo osigurati
da su provjere koje su veé pomenute obavijene, veé i kako bi se utvrdilo da nacrt propisa
odgovara ciljevima politike ¢iji odabir je prethodio njegovoj izradbi.

Medutim, ovo je daleko od stvarne prakse s obzirom da onaj tho je izradio nacrt propisa
prakiicki ima veliki utjecaj, ne samo nad pravnim rjeSenjima koja su sadriana u nacriu
propisa, vec i sa odabirom temeljnih ciljeva politike sadrianih u istom. To znaci da je osoba
koja je pripremila propis, u situaciji kada'nema Jasno definirane ciljeve politike, bila
prisiliena da ih samo utvrdi kao i da samo procijeni da li su odabrana rjesenju prilvatijiva.
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Sukladno navedenom, strucni kolegij ministarstva ili neki drtigt' rukovodeéi sluZbenik
ministarstva koji je zaduien za konaénu provjeru i ocjenu nacrta propisa unutar
ministarstva, ukoliko nije izravno sudjelovao u postupku njegove pripreme, ima male Sanse
za kvalitetnu provjeru nacrta propisa, ushjed cega je unutarnja kontrola rijetko ucinkovita.

5.3.2 Raunatranje proptsa od strane Vyeca ministara BIH

I

Situacija nije posebno drugadija ni nakon §to obradivac propzsa dostaw nacrt propisa Vijecu
ministara BiH, s obzirom na nacin na koji su zakonodavni projekti ukljuceni u godilnji
program rada Vijeéa ministara BiF, pa su strateski ciljevi propisa, koji bi se trebali
provjeriti, daleko od jasnih.

Nakon $to su pribavijena sva potrebna misljenja, a prije samog razmatranjd i odlucivanja o
nacrtu propisa na sjednici Vije¢a ministara BiH, nacrt propisa mora proéi kroz provjere
unutar odbora Vijeéa ministara BiH, odgovornih za razmatranje onih pitanja propise koje su
u njihovof nadleznosti. | |

Nakon upudivanja nacrta propisa Generalnom tajnistvu Vijeca ministara BiH, pravnici i
drugi struénjaci koji su sudjelovali u postupku izradbe predloZenog propisa ne sudjeluju u
daljnjem postupku, jer pravila koja definiraju postupak odlucivanja propisuju da m!crt
propisa u svim daljnjim fazama razmatranja predstavijaju ministar ili zamjemk ministra’’.

5.3.3 Razmatranje propisa od strane Parlamentarne skupstine BiH

U nadelu, instrumenti prowere ko;z su u primjeni u Parlamentarnof skupsnm Bill se ne
razlikuju od onih koji se pr;mjen;u]u u Vijeéu ministara BiH. Ovim provjerama se na izvjestan
nacin osigurava kontrola rada tijela uprave Bill, iako se njihova glavna vrijednast odnosi na
donoSenje zakona i izmjena i dopuna zakona u Parlamentarnoj skupsiini Bifd.

Parlamentarni postupak na razini BiH ne pravi nikakvu razliku izmedu zakonodavnih
inicijativa Vijeéa ministara BiH i onih pokrenutih od strane zastupnika, odnosno izaslanika.
Stoga se u parlamentarnoj proceduri trebaju primijeniti slicne kontrole i metodologije koje bi
olaksale provedbu njikovik provjera. Uz svaki nacrt propisa mora se priloZiti obrazloZenje
predlozenog propisa. Dakle, propisi i amandmani predloZeni od sirane zastupnika ili
izaslanika trebali bi proéi kroz iste analize kao i kada je Vijeée ministara BiH predlagatelj
propisa.

Medutim, parlamentarne strucne sluzbe jos nisu dovoljno kadrovski popunjene da bi mogle
pruziti zadovoljavajuéu pomoé zastupnicima i izaslanicima u pogledu izradbe nacrta propisa,
kao i amandmana na predlozene ili postojece propise. Stega nacrli propisa ili amandmani
koje iniciraju zastupnici i izaslanici u parlamentarnoj proceduri obicno preskacu cjelokupni
sustav izradbe propisa i obicno su losije kvalitete. Sasvim je jasno da ukoliko se Zeli postici
vi$a razina kvalitete propisa unutar Parlameniarne skupitine BiH, ista mora imali svoj
viastiti i iskusan kadar kao 5to je to uobicajena praksa u parlamentima Sirom Europe.

S ciljem da se osigura da su propisi koji su inicirani od strane zastupnika ili izaslanika
pripremljeni sukladno standardima kvalitete koji su svojstveni sustavu izradbe propisa,
potrebno je jalati Zakonodavno-pravni sektor Parlamentarne skupstine BiH,

* U Bréko distriktu BiH driavni siuzbenici koji su pripremili nacrt propisa su prisutni i tijekom razmatranja od
strane Vlade i Skupitine Brcko distrikta BiHl, §to je takoder stucaj u nekoliko zemalja EU, ukljucujuci Republiku
Sloveniju.
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5.4 Podzakonski akti

Na razini BiH se ne posvecuje doveljna paznja kvalitetu podzakonskih akata. Njihov znacaj ée
osobito doci do izraZaja u kontekstu pridruzivanja BiH EU. Jedinstvena pravila tretiraju
donosenje podzakonskih akata na isti nacin kao i zakona, $to nije realno.

Kao rezultat pomenutog, kroz praksu su se pojavila odredena prilagodavanja, §to rezultira
slabljenjem kvaliteta, u smislu da su obrazloZenja nepotpuna, a miilienja se cesto ne
prikupliaju. Ovo je vrlo problematiéno, s obzirom da sadriaj podzakonskih akata cesto mose
biti vrlo vaZan. U praksi, izradba nacria podzakonskih akata uporedo sa tekstom zakona je
vrlo rijetka praksa. Sukladno tome, vrlo cesto odluke kojima se odreduje regulivanje odredene
materije podzakonskim akiom ne predstavijaju davanje prilagodljivosti poznatom politickom
izboru, vec sluZe da odgode takvo odredivanje.

Pitanje konirole podzakonskih akata je prepusteno na ocjenu Uredu za zakonodavstvo koji
daje misljenje prije nego se podzakonski aki dostavi Vijeéu ministara BiH na razmatranje i
usvajanje. Kada su u pitanju podzakonski akti koje donose ministri najéesée se ne provodi
nikakva kontrola.

RjeSenje da se podzakonski akti provjeravaju unutar kolegija institucije koja ih priprema
nije najbolje, jer jedina efikasna kontrola je da se nacrt podzakonskog akta dodijeli u rad
istim osobama koje su radila na izradbi zakona. Imajuéi u vidu nedovoljan broj osoba
obucenih za izradbu nacrta propisa u vedini institucija, ovo se pojavijuje kao nuinost, jer se
ra taj nadin ostvaruje uskladivanje zakona i podzakonskih akata.

17) Vodenje internih registara podzakonskih akata koji se odnose na poslove iz njegove nadleinosti
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Problem koji je specifican za podzakonske akte na razini Bil je pitanje objavijivanja.
Trenutacno, mnogi podzakonski akii, kao $to je pravilnik o unutarnjem ustrofstvu i
mnogobrojna inferna pravila se ve objavijuju u ,, Slufbenom glasniku BiH*, a ne postoji ni
zahifev za uspostavom jedinsivenog registra koji bi osigurao pristup tekstovima podzakonskih
akata.

Medutim, poireba je e‘videnma‘ i vecina ministarstava i drugih institucija BiH veé vodi
interne registre podzakonskih akata koji se ednose na poslove iz njihove nadleinosti.

3.5 Pristup propisima

Objava i distribuiranje propisa radi upoznavanja javnosti sa istim i osiguranja postivanja
predstavija jednu od vaznih funkcija tijela uprave.

Nazalost, dok potreba za laksim i brzim pristupom propisima stalno raste, éini se da razina
usluga znacajno opada. lako je raniji susiav osiguravao §iroku dostupnost Citavikh zhirki
propisa, kako zakona tako i podzakonskih akata. trenutacno w BiH postoji relativni
nedostatak ovih aktivnosti.

Ovaj problem je dijelom rezultat nedostatka sredstava, ali ostaje i &injenica da bi neki
dijelovi javne uprave mogli biti znatno aktivniji u izdavanju zbirki propisa sa komentarima,
pregledom sudske i upravne prakse i obrascima.
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5.5.1 Sluzbeno objava

Na razini BiH, Strucnoj sluzbi Doma naroda Bill je Zdkonom o sluzbenom glasilu BiH*
povjerena zadaéa pripremanja svih propisa, bez obzira da li ih je usvojila Parlamentarna
skupstina BiH ili neko drugo tijelo i prosijedivanje na objava u ., Sluzbenom glasniku BiH".
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Obzirom da ova Strucna sluzba ima nedovoljan broj uposlenika, isto prouzrokuje teskoce u
pruZanju pravovremene usluge drZavnim institucijama u ovom pogledu

Veliki prakticni problem predstavlja i pristup sluzbenim glasrhma posebrzo ukoliko se Zeli
doéi do propisa drugih razina viasti u Bill.

Javno poduzeée ,,Sluzbeni list BiH" uspostavilo je i upra»lja mternet stranicom koja sadrzi
propise Bil, Federacije Bitl i Kantona Sarajevo. :

Na internet stranici Parlamentarne skupvtine BiH gradanima i svim zainteresiranim stranama
omogucéen je pristup propisima iz nadleznosti BiH. Omoguéena je pretraga zakona koji su u
proceduri, usvojeni, odbijeni, povuceni, obustavijeni | umireni u razdabl]u od 1996. godine do
danas.

1

U okviru projekta reforme javne uprave pokrenure Au akm'nom na zzradbz mternet portala e-
BiH, koji ¢e gradanima, poslovnoj 7q;edma I javnim institucijama onoguéiti, izmedu ostalog,
u kategoriji Zakoni i podzakonski akti pristup zakonskim i podzakonskim aktima prema
instituciji i prema sektoru, odnosno temi.

Uprkos cCinjenici da mnogi propisi na razini BiH nakon stupanja na snagu vise pula pretrpe
znacajne izmjene i dopune, positoji veoma malo primjera o objavijenim prociscenim
tekstovima takvih propisa. S ciljem da se razjasni status propisa na snazi, od izuzelne je
vazZnosti da se institucije na razini BiH aktivnije ukljuce u pripremu i objavu sluzbenih

4

prodiséenih tekstova propisa.

Stoga bi trebalo propisati obvezu da se svaki propis mora objaviii u formi prociscenog
teksta nakon Sto je bio izmijenjen tri puta.

5.5.2 NesluZbene zbirke propisa

Praksa nesluzbenog objavijivanja zbirki propisa na razini BiH gotovo ne postoji”®. Ukoeliko
zakonodavsivo ne treba samo biti na snazi, veé i biti poznato opéoj i stirucnoj javnosti, onda je
preporucljivo da nadlezne institucije BiH zauzmu aktivniji pristup u pogledu izdavanja zbirki
propisa, kako u tiskanom obliku, tako i putem internet stranica i elektronickih baza propisa.

S ciljem osiguranja lakSeg pristupa vagedim propisima, preporudijivo je da sva ministarstva
i druge institucije BiH koje obavijaju opseinije normativno-pravne aktivnosti u proracunu
planiraju sredstva za objava zbirki propisa iz njihove nadleinosti. Tekstovi tih propisa bi
trebali biti dostupni i putem interneta.

* Objavijen u , Stuzbenom glasniku BiHl, broj 1/97 i 9/04.

? Kao pozitivan primjer mote se istaéi zbirka propisa, strucnih misljenja i sudskih odluka ,, Primjena propisa o
izvrienju kaznenih sankcija, pritvora i drugih mjera u Bosni | Hercegovini®, autora Vildane Vranj i Mustafe
Bisi¢a, u izdanju ,, Privredne Stampe* d.o.o. Sarajevo, iz 2009. godine.

Izradilo: Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine



Izvjesée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravaih propisa u institucijama BiH

6. PRIJEDLOG MJERA ZA PREVILADAVANJE PROBLEMA

Za previadavanje navedenih problema u provedbi Jedinstvenih pravila, Vijeée ministara Bili,
na 26. sjednici odrZanoj 6.10. 20135. godine, usvajilo je slijedece:

1)

2)

3)

4)

)

6)

ZAKLIUCKE

Usvaja se fzvje§ée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradbu pravnih propisa u
institucijama BiH, izradeno od strane Ministarsiva pravde BiH i upucuje na razmatranje i
usvajanje Parlamentarnoj skupstini BiH;

Jedinstvena pravila, iako daju dobar okvir za izradbu kvalitetnih propisa, je potrebno
dodatno unaprijediti, za §to se zaduZuje Ministarstvo pravde BiH u suradnji s Uredom za
zakonodavstvo Vijeéa ministara BiH;

Zaduzuje se Ministarstvo pravde BiH da, u okviru projekta USAID-ovog ., Jacanje
institucija viasti i procesa u Bosni i Hercegovini* izradbi metodologiju procjene ucinaka
propisa na razini Vije¢a minisitara BiH,

ZaduZuju se ministarsiva i druge institucije BiH da bez dodatnog uposljavanja pristupe
uspostavi specijaliziranih jedinica za normativino-pravne poslove u ministarstvima sa
veéim opsegom ovih poslova, dok bi ostala ministarstva i druge institucije BiH imale
specijalizirano osoblje, koje bi pro§lo potrebnu obuku;

ZaduZuju se nadlezne’ insiitucije BiH da’ iz;'a&’e softver za izradbu propisa, koji je
specijalizirana verzija Word programa, koristenje elektronickog sustava za sluZbeno
slanje nacrta propisa, objasnjenja | misljenja, kao i prelrazive baze podalaka o
zakonodavstvu, ukljucujudéi odluke sudovq, Zirergturu i zakonske izvore EU;

Zaduzuje se Ministarstvo pravde Bill da jednom godi$nje podnosi Vije¢u ministara BiH i
Parlamenitarnoj skupstini BiH izvjesée o primjeni Jedinstvenih pravila, koje sadri i
izvjeSée o provedbi ranijih zakljudaka Vijeéa ministara BiH i Parlamentarne skupstine
BiH. b | Al

lzradilo: Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine




