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Izvjedtaf o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

POPIS KORISTENIH SKRACENICA

BiH Bosna i Hercegovina

DET Direkcija za evropske integracije

EU Evropska unija

Jedinstvena pravila Jedinstvena pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH
MCP Ministarstvo civilnih poslova

MFT Ministarstvo finansija i trezora

MKP Ministarstvo komunikacija i prometa

MLJPI Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice

MO Ministarstvo odbrane

MP BiH Ministarstvo pravde BiH

MS Ministarstvo sigurnosti

MVP Ministarstvo vanjskih poslova

MVTEO Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa
Upitnik Upitnik o provodenju Jedinstvenih pravila
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I:vjesStaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

1. UVOoD

Propisi slufe kao instrumenti za unaprjedivanje ekonomskog i pravnog sistema zemlje.
Izraduju se na nacin da rjeSavaju ili spreavaju probleme u interesu gradana. Propisi igraju
vaZnu ulogu u oluvanju vrijednosti zajednice, zastiti prava gradana i utvrdivanju njihovih
obaveza. Propisi unose red u Zivote ljudi, pomaZu u rjeSavanju sporova, ureduju kaznene
mjere, Stite prava pojedinaca i grupa i promovisu blagostanje.

Propisi ne mogu postojati sami za sebe, wvijek su dio pravnog sistema, primjenjuju se i
provode u upravnim ili sudskim postupcima. Iz ovih razloga, propisi moraju biti uzajamno
vezani { uzimati u obzir odredene pravne preduslove i sistem institucija. Dobri propisi su
praviéni, lako razumljivi, pristupacni i primjenjivi. Propisi koji prate logi¢nu strukturu i koji
su napisani jasnim jezikom pristupalnim svim korisnicima je lak$e i razumjeti i primijeniti.
LoSe napisani propisi dovode do greSaka u njihovom provodenju, moguéih sporova i potrebe
da se izmjenama i dopunama ispravijaju raniji previdi, $to rezultira poveéanjem troskova,
Nadalje, ovakvi propisi stvaraju osjeéaj nesigurnosti medu gradanima i imaju negativne
posljedice po kredibilitet zakonodavea. Ako je uloga pravnog sistema da odriava red,
omoguéava planiranje i osigurava predvidivost, onda bi i propisi morali biti u skladu s tim.

Pravni sistem BiH je sloZen uslijed sloZene strukture vlasti koja je proiza$la iz Dejtonskog
mirovnog sporazuma, sa Ustavom Bit kao aneksom i uz pozivanje na 15 medunarodnih
sporazuma. Pored toga, Aneksom 10. Dejtonskog mirovnog sporazuma uspostavijen je Ured
Visokog predstavnika sa Sirokim ovlaStenjima da donosi i stavija van snage propise.
Uskladivanfe zakonodavstva BiH sa pravnim'nasljedem EU predstavija dodatni pritisak na
zakonodavne procese. Uticaj stranih struénjaka i nametanje njihovih tehnika izrade propisa
doprinifeli su nedostatku jedinstvenosti u praksi izrade nacrta propisa, odnosno rezultirali su
nedosljednostima.

U junu 2002, godine, Vijeée ministara BiH i Predsjedniftvo BiH wusvojili su zajedniéku
Deklaraciju o kvaliteti regulative, te zaduZili Radnu grupu da predlo3i set jedinstvenih pravila
koja bi usmjeravala postupak izrade propisa. Radna grupa je izradila sveobuhvatan
dokument kojim se uspostavijaju pravila i postupak izrade zakona za sve institucije BiH pod
nazivom ,Jedinstvena pravila za izradu pravnih propisa u institucijama Bosne |
Hercegovine*!. Jedinstvena pravila su izradena tako da budu u skladu sa relevantnom
praksom u EU. Parlamentarna skup$tina BiH usvofila je ova Pravila u januaru 2005. godine.

U ovom izvjeStaju Ministarstvo pravde BiH analizira: planiranje i izvr§enje godifnjih planova
normativnih aktivnosti i budZeta, postupak izrade propisa, kapacitete za izradu propisa,
pratenje, izvjeStavanje I evaluacija propisa u institucijama BiH, sa naznakom najznacajnifih
problema u provodenju Jedinstvenih pravila, kao i prijedlog mjera za prevazilaZenje
problema, u skladu sa nadleZnostima propisanim &lanom 13, stav (1), alineja 11) i élanom 16.
Zakona o ministarstvima i drugim organima uprave BiFF.

Cilj izvjeStaja je upoznati institucije BiH, Vijeée ministara BiH, Parlamentarnu skup$tinu BiH
i $iru javnost u BiH o primjeni Jedinstvenih pravila u institucijama BiH.

Izvjestaj je upuéen na razmatranje Vijecu ministara BiH i usvajanje Parlamentarnoj skupstini
BiH,

Rezultati izvjeStaja koristit ¢e se za poboljsanje Jedinstvenih pravila, te praéenje i procjenu
njihove primjene u institucijama BiH u narednom periodu.

! Objavijena u , Stutbenom glasniku BiH" broj 11/05, 58/14 1 60/14.
2 Objavijen u ,Sluzbenom glasniku BiH*, br. 5/03, 42/03, 26/04, 42/04, 45/06, 88/07 i 103/09.
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Izvjeitaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

2. ZNACAJ PROVODENJA JEDINSTVENIH PRAVILA

Nacin na koji je propis izraden, izmedu ostalog, pokazatelj je njegove kvalitete. Propis koji
ima logicnu strukturu, te jasan i pristupacan stil lakSe je razumjeti i primjenjivati. Nejasno
izraden propis dovodi do teskoéa u tumadenju, a samim tim i do eventualnih sporova, kao i
Cestih izmjena i dopuna, radi ispravijanja prvobitnih propusta. Sve to na kraju iziskuje vise
tro3kova, negativno utice na pravnu sigurnost gradana, te kredibilitet zakonodavnog tijela.
Zato je odgovarajuéa struktura propisa gotovo jednako vazna kao i njegov sadr?aj.

U normativnom-pravnom smislu, poletak uskladivanja domaéih propisa sa pravnim
nasljedem EU, uticaj stranih struénjaka i ovlastenja Visokog predstavnika za BiH, bili su
dodatno opterecenje prilikom izrade propisa, te doveli do njihove neujednadenosti, U takvim
okolnostima, a s ciliem $to brieg prevazilafenja nastalih  normativno-pravaih
nevjednacenosti, usvojena su Jedinstvena pravila, kojima se utvrduju formalni kriteriji za
izradu kvalitetnih propisa u institucijama Bilf.

Usvajanjem Jedinstvenih pravila, uspostavijen je pravni okvir i uveden sistem za izradu
propisa na nivou Bill, slian onom u EU i njenim &lanicama. Jedanaestogodisnja praksa
primjene Jedinstvenih pravila od strane institucija BiH, pokazala je veliki napredak u izradi
propisa u institucifjama BiH, kada je u pitanju nomotehnika.

Koliko god propis u nomotehnickom smislu bio ispravno izraden, to nije garancija da ée isti u
konatnici poluditi one rezultate i ciljeve zbog kojih se donosi. Zbog toga izradi propisa u EU
prethodi analiticka faza koja se naziva procjena uticaja.

Dosadasnja praksa primjene Jedinstvenih pravila ukazala je na potrebu njihove dogradnje,
propisivanjem metodologije za procjenu uticaja, koja ima za cilj da unaprijedi kvalitetu
zakonodavstva i na taj nadin smanji regulatorne troskove, pobolisa koristi, te smanji
negativne uticaje postojecih politika i propisa.

3 Prirucnik za izrady pravnih propisa, Tehnicki uslovi i stil, Sarajevo, februar 2006. godine, finansirao USAID-
JSDP,
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Izviestaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

3. METODOLOGIJA IZRADE IZVJESTAJA

Ovaj izvjeStaj izraden je na temelju Upitnika MP BiH upuéenog ministarstvima BiH za
dostavljanje informacija u pogledu primjene Jedinstvenih pravila, te nalaza Analize za
uspostavu sistema procjene uticaja u institucijama BiH, koju je salinila Radna grupa MP
BiH,! uz pomo¢ USAID projekta ,, Jacanje institucija viasti i procesa - SGIP*“,

Nacrt izvjeStaja je izraden uz provodenje konsultacija, a dobiveni komentari su, na
odgovarajuéi nacin, ukljuleni u konacni izvjeltaj.

U izvje§taju su obradena slijedeta pitanja:
1. Planiranje i izvrSenje godi$njih planova normativnih aktivnosti:
- veza izmedu planiranja normativnih aktivnosti i budfeta i izvrSenja istih,
- ukupan broj propisa izradenih u periodu od 2013. do 2015. godine,
- razlozi smanjenog ili poveéanog obima normativnih aktivnosti,
- okolnosti za izradu propisa koji nisu bili predvideni programom rada,
- odnos izmedu ukupnog broja novih i izmjena | dopuna postojeéih propisa,

- postotak ispunjenja planiranih normativnih aktivnosti za period od 2013, do 2013,
godine,

- broj propisa razmatran u redovnom, po hitnom ili po skraéenom postupku,
- vremenski period i razlozi izmjena i dopuna postofeéih propisa;
2. Postupak izrade propisa:
- nadin uspostavljanja i rada radnih grupa za izradu propisa,
- pripreme teza,
- obrazloZenje propisa;
3. Kapaciteti za izradu propisa:
- institucionalni kapaciteti za izradu propisa, '
- struéno usavrSavanje osoblja za izradu propisa;
4. Pralenje, izvjeStavanje i evaluacija propisa:
- okvir i instrumenti za pracenje primjene propisa,
- pracenje i izvjeStavanje o provedbi propisa, evaluacifa uéinaka propisa,

- horizontalne i vertikalne konsultacije u postupku izrade normativnog plana aktivnosti i
postupku izrade propisa,

- elektronska baza propisa;

3. Prijedlog mjera za prevazilaZenje problema.

4 Mr.lur. Niko Grubesié, Dr.sc.iur. Selma Dihanovié-Gratz, Sandra Srdanovié § Alma Gladan.
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IzvfeStaf o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

4. PLANIRANJE I IZVRSENJE PLANOVA NORMATIVNIH AKTIVNOSTI
4.1 Veza izmedu planiranja i izvrSenja normativnih aktivnosti i budieta

2015. godine Vijete ministara BiH je usvojilo Odluku o postupku srednjorocnog planiranja,
pracenja i izvjeStavanja u institucijama BiH,* kojom se propisuje postupak srednjoroénog
planiranja, praéenja i izvjeStavanfa u institucijama BiH, a u skladu sa nadleZnostima Vijeéa
ministara BiH 1 institucija BiH utvrdenih Ustavom, zakonima i drugim propisima. Svrha
donoSenja ove odluke je osiguranje planske osnove za kvalitetno upravijanje razvojem u
skladu sa nadleZnostima Vijeéa ministara BiH i institucija BiH, &ime ée se doprinijeti
uskladivanju i koordinaciji procesa planiranja u institucijama BiH i osigurati optimalna
alokacija resursa na prioritetne zadatke i projekte, kao i unaprjedenje procesa pracenja
programa i planova i izvfeStavanja o realizaciji planova.

Samim tim, nastofe se povezati planirane aktivnosti institucija BiH sa predloZenim okvirima
budZeta, te je svaka institucija BiH od 2015. godine u obavezi uskladiti svoje aktivnosti, pa
tako i planiranje i provodenje normativnih aktivnosti, sa zahtijevanim ili rapolofivim
Jinansijskim sredstvima.

U periodu od 2013. do 2015. godine planovi normativnih aktivnosti su u veéoj mjeri bili
uskladeni sa budZetskim planovima i radeni istovremeno, s tim da u jednom broju
ministarstava nisu izradivani izvjeStaji koji bi se se poklapali sa goditnjim izvjestajima o
izvrienju budfeta.®

Navedeno upuéuje na potrebu obavernog uskladivanja, sadriajno i vremenski, izrade
normativnil aktivnosti i planiranju sredstava za njilovu realizaciju, kao i na potrebu
uvodenja obaveznog postupka izvjeStavanja o realizaciji istih, $to e u konaénici doprinijeti
efikasnosti sistema planiranja i provodenja javnih politika institucija BiH.

3 Objavijena u ,,Slzbenom glasniku BiH", broj 62/14.
% Tako npr. MLJPI u kojem se izvjestaji uglavnom poklapaju sa izvjestajima o izvr$enju budzeta.
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Izvjedtaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izrady pravnih propisa u institucijama BiH

4.2 Ukupan broj propisa izraden u periodu od 2013. do 2015, godine

Na osnovu analize informacija dostavljenih od strane ministarstava BiH o ukuprom broju
propisa izradenih u periodu od 2013. do 2015. godine, izvodi se zakljutak da je u ovom
trogodifnjem periodu izradeno ukupno 405 propisa, od fega 101 zakon i 304 podzakonska
akta, pri emu je broj zakona po godinama priblifno isti, dok se u pogledu podzakonskih
akata uolava razlika u 2014. godini u odnosu na 2013. i 2015. godinu, u kojima je izraden
pribliZno isti broj podzakonskih akata. U izradi zakonskih akata istice se MP BiH,

Tabela 1. Zakonl i podzakonski akti izradeni u periodu od 2013 do 2015, godine

Y DY T AR O ST T N T3 T |
J Ukupno

-

£ [ zakont  Podiahosht ™ zaront  PoLiabesnl ' gapom | Podiafasnhl "} Uhapno

P I 4 i - 33 2 31 104
IMFTLRERN 1’ - i 4 2 1 9
N KP.EREEH - 14 3 7 3 15 42
wiLsPi man B 29 3 " 21 3 19 77
18 7 15 7 19 7 73
9 12 4 9 6 18 58

li.? IH - - - 4 6

-1 - 9 b]

11 36

| $VTEO N N

T Kompletan prikaz podataka za 2013. godinu sadr?i odgovore na Upitnik, 3 tim da je za odredene institucife
BiH dat detaljniji prikaz kao primjer neujednadenosti kvaliteta prikuplienih informacija, te nerelevantnosti istih.
& . Ministarstvo civilnih poslova planiralo je realizaciju 16 prijedloga podzakonskih i drugih normativnih
akata”, Izvieltaj o radu Vijeéa ministara BiH za 2013. godinu, str. 48.

? Podaci koji su prikazani u tabeli preuzetl su iz IrvjeStaja o radu Vijeéa ministara Bilf 2013., 2014. 1 2013,
godinu, Razlog su nepotpune 1 nefasne informacife dostavijene putem Upitnika, pri Cemu se stiCe utisak da je
odgavor daf na osnovu dostavijenih informacija iz dva sektora, te se kao takvi ne mogu uzeti kao relevantni.
Pored toga, dostavijene informacije nisu integrirane u jednu cfelinu, §to onemoguéava dalji rad na obradi |
analizi istih.

10 U toku 2013. godine MFT je pripremilo i proslijedilo u daljnju proceduru stijedeée nacrte zakona:

- Zakon o zmjenama | dopunama Zakona o javnim nabavkama BiH,

- Zakon o izmjenama | dopunama Zakona o plaéama i naknadama u institucijama BiH,

- Zakon o Bud*etu institucija BiH | medunarodnih obaveza BiH za 2014. godinu,

- Zakon o izmjenama | dopunama Zakona o Agenciji za osiguranje depozita u BiH,

- Zakon o izmjenama | dopunama Zakona o finansiranju institucija BiH.

Deialjnije: Izvje$taj o radu Vijeda ministara BiHf 2013. godine, str. 34.

i1 Podact koji su prikazani u tabeli preuzeti su iz Izvjeltaja o radu Vije¢a ministara BiH, kao | iz izvjeStaja o
radu MP BiH za navedene godine, iz razloga $to su putem Upitnika dostavijeni nepotpuni podaci (s jedne strane,
nisu svi sektorf dostavili popunjen Upitnik, a s druge strane sektori koji su odgovorili na Upitnik dostavili su
nepotpune podatke).

2 I izvjeSiaja o radu Vijeéa ministara BiH za 2013. godinu proizilazi da je jedan je zakon usvojen i jedan u
Jormi nacrta bio na konsultacijama.

B I2 Izviestaja o radu Vijeda ministara BiH za 2013. godinu proizilazi da su donesena dva pravilnika, jedna
odluka i niz instrukcija. Detaljnije: Irvjedtaj o radu Vijeéa ministara BiH za 2013. godinu, str.8.

M U Izvjestaju o radu Vijeéa ministara BiH, MVTEO navodi kao zakonodavne aktivnosti koje su realizovane u
toku 2013. godine Setiri pod=akonska akta. Detaljnije: Irvieltaf o radu Vije¢a ministara BiH za 2013. godinu,
str. 16. S druge strane, analizirajutt odgovore na Upitnik, zakljucuje se da MVYTEO u odgavorima nije obuhvatio
sve podzakonske akte koji su doneseni od strane upravnih organizacifa u sastavu ministarstva (tako npr. Ured za
veterinarstvo, koji je u toku 2013. godine kroz IrvieStaj o radu Vijeda ministara za 2013, godinu dostavio da je
radio na izradi 21 pod=akonskog akta).

Izradio: Sektor za strateska planiranja, koordinacifu pomoéi i evropske integracije = 1_




Izvjedtaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

Grafikon broj 1. Prikaz zakonodavnih aktivnosti ministarstava BiH za period 2013.-2015.
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Uporedivanjem podataka iz dostavijenih upitnika od strane ministarstava BiH sa podacima
sadrianim u izvjeStajima o radu Vije¢a ministara BiH za predmetni period, utvrdeno je da je:

1) u 2013. godini, Vijece ministara BiH utvrdilo 30 prijedloga zakona, te usvojilo, odnosno
dalo saglasnost na 58 pravilnika,

2) u 2014. godini, Vijeée ministara BiH je utvrdilo 20 prijedloga zakona, te usvojilo,
odnosno dalo saglasnost na 39 pravilnika,

3) u 2015. godini Vijece ministara BiH je utvrdilo 30 prijedloga zakona, te usvojilo odnosno
dalo saglasnost na 39 pravilnika.

Navedeno upuluje na zakljulak da se unutar ministarstava BiH ne vodi na odgovarajudi
nacin evidencija normativnih aktivnosti, 3to dovodi do razliitih informacija sadrianih u
godisnjim izvjeStajima o radu ministarstava, s jedne i Vijela ministara BiH, s druge strane.

4.3 Razlozi smanjenog ili povedanog obima normativne aktivnosti

Na osnovu dostavljenih odgovora na Upitnik izvodi se zakljudak da u izvie§tajnom periodu
nije bilo veéih oscilacija u poveéanju, odnosno smanjenju planiranih normativnih aktivnosti,
izuzev MKP, koje se istice sa veéim brojem propisa koji nisu bili predvideni godisnjim
programom rada. Najveci obim poveéanja MKP je imalo u periodu 2015. godine, kada je
dodatno izradeno 13 propisa.

Pojedina ministarstva'*kao razlog za povetanje obima normativnih aktivnosti navode
prosirenje nadleZnosti, uvodenje novina u sisteme rada, formiranje nove opéine,'s obavezu
preuzimanja EU direktiva u domaée zakonodavstvo i sl. Sa druge strane, kao vodeéi razlog za
smanjenje, odnosno za neispunjenje obaveza, navodi se nedostatak politicke volje za
realizaciju odredenih pitanja.

15 MVTEO, MKP.
s prCP, | '
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4.4 Okolnosti za izradu propisa koji nisu bili predvideni programom rada

Godisnji program rada svake institucije BiH, u skladu sa nadleZnostima iste, treba sadrZavati
i posebno iskazan plan normativnih aktivnosti za tu godinu. Iz odgovora koji su dostavljeni
kroz Upitnik vidljivo je da veéina ministarstava izvrSava normativne aktivnosti predvidene
programom rada i u skladu sa istim, $to upuéuje na zakljutak da u veéini ministarstva nije
bilo veéih odstupanja i vanredne izrade propisa. Kao $to je veé ranije navedeno, institucija
koja je izradila veéi broj propisa u odnosu na planirano je MKP.'

Kao razlog za izradu propisa koji nisu bili predvideni institucionalnim programima rada,
navode se razlozi tehnicke prirode, kao $to su npr, izmjene ¢lanova komisije, formiranje nove
opéine, regulisanje pitanja zastupanja pravnih osoba i sl), te razlozi politicke prirode.

4.5 Odnos izmedu ukupnog broja novil i izmjena i dopuna postojeéih propisa

Analizirajuéi dostavijene informacije izvodi se zakljucak da je broj novih zakona koji su bili u
izradi u ministartsvima u toku 2013. godine dvostruko manji od broja zakona kojim su vriene
izmjene i dopune veé postojeéih zakona. S druge strane, brof izmjena i dopuna podzakonskih
akata je skoro tri puta manji u odnosu na broj novoizradenih podzakonskih akata.

Tabela 2. Odnos izmedu ukupnog broja novih 1 izmjena i dopuna postojelih propisa u 2013. godini

SRR IS | YRV ki 2013, Foding MEHIN S | WHNE { YTV 2013, podina [ T
ISR | Movrzatont || ol | Nt podiakosnt okt || Tolere dopmme |
" N 1 3 7 7
7' ';-;;r" I
Wi . 8 6
AILI7] revinen 2 27 2
o - - - 1
e i [ 12 2 7
] 9 3
wivravnen R ! ! -
- 9 2

e |0 |2 | & 2%

Grafikon broj 2. Prikaz odnosa novih 1 izmjena i dopuna postojecih propisa u 2013. godini

2013. godina

m novi 2akonl
m izmjene | dopune zakona

& novi podzakonski akti

mjzmjene | dopune
podzakonskih akata

17 MKP je izradilo najveéi brof propisa kaji nisu bili predvideni godiSnjim programom rada i to: u 2013, godini
devet propisa van programa rada, 1 2014. godini $est, a u 2015. godini 13 propisa.
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Podaci za 2014. godinu pokazuju da je odnos izmedu novih zakona na ¢&ijof se izradi radilo u
toku 2014. godine i izmjena i dopuna postojeéih usvojenih zakona manji u odnosu na 2013.
godinu, a s druge strane odnos izmedu ukupnog broja novih i izmjena i dopuna postojeéih
podzakonskih akata ukazuje na 1 dalje veliki broj novih podzakosnkih akata, dok je brof
izvrSenih izmjena i dopune postojeéih podzakonskih akata oko pet puta manji u odnosu na
broj novih.

Tabela 3. Odnos izmedu ukupnog broja novih i izmjena 1 dopuna postojedih propisa u 2014. godini
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Grafikon broj 3. Prikaz odnosa novih i izmjena I dopuna postojetih propisa u 2014. godini
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U toku 2015, godine primifeéen je rastuéi trend kako izrade novih, tako i izmjena i dopuna
postojeéih zakona u odnosu na 2014. godinu. I dalje je evidentan veliki broj novih

podzakonskih akata.

Tabela 4, Odnos izmedu ukupnog broja novih 1 izmjena | dopuna postojeéih propisa u 2015, godini
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Grafikon broj 4, Prikaz odnosa novih i izmjena I dopuna postojeéih propisa u 2015. godini
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Grafikon broj 5. Prikaz odnosa novih 1 izmjena i dopuna postojedih propisa za period od 2013. do
2018, podine

Odnos novih | izmjena | dopuna postofecil propisa po godinama

v
)
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m novl podzakonski akti | [zmjene | dopune podzakonskih akata

4.6 Postotak ispunjenja planiranih normativnih aktivnosti od 2013. do 2015. godine

Generalno gledano, iz dostavijenih informacija moZe se zakljuditi da ministartva ispunjavaju
svoje obaveze prema planiranom rasporedu u toku godine, te se mofe istali da postotak
ispunjenja normativnih aktivnosti prelazi 60%, s tim da su neka ministarstva ocijenila svoju
implementaciju planiranih aktivnosti za sve tri godine sa 100%, dok su druga ministarstva
ocijenila svoju provedbu od oko 20% u ukupnom obimu provedbe normativnih aktivnosti,

Pored toga, u odredenim ministarstvima se, i pored planiranih normativnih aktivnosti, javila
potreba za dodatne zakonodavne aktivnosti, za koje je navedeno da su ispunjene 100%.

Ministarstva koja su ostvarila manji procenat od 100% kao razloge za nesipunjenfe
planiranih normtivnih aktivnosti u najveéem broju navode vanjske uticaje, kao $to su uticaji
politicke prirode, te otefana saradnja sa drugim institucijama na niZim nivoima vlasti, npr.
kasnjenje resornih entitetskih ministarstava i sli¢éno. NaZalost skromni odgovori ne daju
kompletnu sliku stanja.
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Tabela 5. Postotak ispunjenja planiranih normativnil aktivnosti u periodu od 2013. do 2015, godine
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4.7 Broj propisa razmatran u redovnom, hitnom ili skracenom postupku

Upitmikom o provedbi Jedinstvenih pravila traZene su i informacije o broju propisa
razmatranih u redovnom, hitnom ili skratenom postupku.

Tabela 6. Broj propisa razmatran u redovinom, hitnom ili skradenom postupku u periodu od 2013.
do 2015. godine
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Iz datog prikaza zakljucuje se da se izradeni propisi u ministarstvima BiH razmatraju u

najveéem broju slucajeva u redovnom postupku. U IzvjeStajnom periodu zabiljeZen je jedan
sludaj razmatranja zakona po hitnom postupku i to Zakona o javnom radiotelevizijskom

&iji je predlaga bilo MKP.

U istom izvjestajnom periodu dva zakona su usvojena u skraéenom postupku.
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4.8 Vremenski period i razlozi ivmjena i dopuna postojeéik propisa

Informacije koje su dostavijene putem odgvora na Upitnik izuzetno su $ture i iz njih se moZe
zakljuciti da pojedina ministarstva ne vode evidencije normativnopravnih poslova, §to bi
vodenjem na kvartalnom nivou u toku jedne kalendarske godine dalo prikaz stanja i
omoguéilo uvid u ucestalost izmjena i dopuna donesenih zakona i podzakonskih akata.

Kao primjer relativno duZeg vremenskog intervala od donosenja propisa, do datuma vrienja
njihovih izmjena i dopuna istie se MVTEO sa Zakonom o zajtiti potroada BiH koji je
donesen 2006. godine, gdje su tek devet godina nakon usvajanja izradene dopune istog. Drugi
primjer predstavija Zakon o politici direktnih stranih ulaganja, koji je donesen 1998. godine,
a prvi put je pretrpio izmjene i dopune 2003. godine, te potom 2010. i 2015. godine. Na
temelju ovih primjera moglo bi se zakljuliti da se izmjene i dopune postojeéih propisa u
prosjeku vrie svakih pet ili vife godina. Jo§ jedan primjer rijetkih izmjena i dopuna postojeéih
zakona jeste Zakon o zakljucivanju i izvrSavanju medunarodnih obaveza (nadlesnost MVP),
koji je izmjenjen i dopunfen 13 godina nakon usvajanjai provodenja.

S druge strane, jedan od primjera Cestih izmjena i dopuna je primjer MKP - Zakon o
osnovama sigurnosti saobraéaja na cestama u BiH, koji je mijenjan dva puta u prvoj godini
donoSenja, te u vremenskim intervalima na vise od dvije godine,'® od kojih je i u 2015. godini
utvrden prijedlog izmjena i dopuna. Kao razlozi za ucestalost izmjena | dopuna navedenog
zakona navode se nedostaci primfene istog, te potreba preciznijeg definiranja pojedinih
odredaba Zakona. Pored toga, istice se i primjer MP BiH, gdje odredeni zakoni, kao $to je
Zakon o krivi¢nom postupku ili Kriviéni zakon BiH Cesto trpe izmjene i dopune, (tako je npr.
Krivicni zakon BiH pretrpio cak dvije izmjene i dopune u toku 2015. godine).'® Kao razlog se
navodi pitanje urgentnosti i postupanje u skladu s odredbama Medunarodne konvencije o
suzbijanju finansiranja terorizma iz 1999. godine i specijalnim preporukama FATF-a —
Radne grupe za finansijske mjere protiv pranja novea,®® kao i dosljiedna provedba
medunarodnih standarda u domaéem krivi¢nom zakonodavstvu.

8 Sluzbeni glasnik BiH", broj 6/06, 75/06, 44/07, 84/09, 48/10 i 18/13

1 Objavijeni u ,, Sluzbenom glasniku BiH*", broj 22/15 1 40/15.

? FATF je donio 40 preporuka i devet specijalnih preporuka kofe proizlaze iz relevantnih konvencija, kojih se
BiH kao ¢lanica VE | Moneyval komiteta du2na pridriavati,
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5. POSTUPAK IZRADE PROPISA |
5.1 Nalin uspostave i rada radnih grupa za izradu propisa

Inicijativu za donofenje propisa uglavnom daju ministarstva i druge institucije BiH,
uvritavanjem propisa u svoj program rada, a kasnije i u programe rada Vijeéa ministara BiH
i domova Parlamentarne skup$tine BiH,

Prema Jedinstvenim pravilima, institucija je duZna da priprema normativni akt s jedinicom ili
specijaliziranim osobljem nadlefnim za normativne poslove, uz ulefée tima struénjaka koji
rade u datoj instituciji ili u okviru njenih unutrasnjih organizacionih jedinica.*! Medutim,
ukoliko se struénost ne moZe osigurati unutar institucife, rukovodilac Institucije moZe zatraZiti
uspostavu savjetodavne radne grupe koju Cine strucnjaci iz drugih institucija BiH ili vanjski
struénjaci.®?

U tom slufaju, formiranje radne grupe oznalava poletak procesa izrade propisa. Veéina
institucija formira radne grupe odlukom ili rjeSenjem rukovodioca institucife u skladu sa
propisanom procedurom, nerijetko i na prijedlog visokopozicioniranih dravnih sluZbenika.*?
Prilikom formiranja radne grupe, prvenstveno se vodi racuna o strulnosti ¢lanova radne
grupe, ne poStujuéi pri tome nuZno princip rodne ravnopravnosti.

Profil &lanova radne grupe ¢ine veéinom dravni slufbenici, u rangu Sefova odsjeka i strucnih
savjetnika. U pogledu strutnog profila, radnu grupu u velini slucajeva Cine diplomirani
pravnicl i ekonomisti sa dugogodisnjim radnim iskustvom iz predmetne oblasti. U pojedinim
ministarstvima,®® &lanovi radnih grupa za izradu propisa su i infinjeri razli¢itih profila,
ljekari i sl., ovisno o tematici propisa.

5.2 Pripreme teza

U skladu sa élanovm 72. Jedinstvenih pravila za izradu pravih propisa obavezujuci elemenat
u postupku pripreme i izrade propisa jesu pripreme teza koje ocrtavaju osnovna opredjeljenja
u vezi s pripremom normativnog akta. Teze mogu biti predstavijene u obliku ogranifenog
broja alternativnih opcija za reguliranje specificne materije. Shodno ¢lanu 73. Jedinstvenih
pravila, tim za izradu propisa obavezan je teze dostaviti rukovodiocu institucije radi njihovog
odobrenja. U sludaju da postoje alternative u vezi sa specifiénom materijom, rukovodilac
institucije u odobrenju treba naznaditi koja od opcija ée se razmatrati u daljnjem postupku.
Prema pravilu, u skladu s odobrenim tezama, tim za izradu propisa nastavija rad na izradi
akta te priprema njegov prednacrt.

Ipak, u praksi to izgleda drugacije. Prema informacijama dobivenim iz Upitnika, MKP je
jedino ministarstvo BiH koje u skladu sa &lanom 72. Jedinstvenih pravila izraduje teze.”’
MVTEQO ne priprema teze prilikom izrade propisa, ve¢ umjesto teza koristi tekstove evropskih
propisa koji se preuzimaju u konkretan propis. U MP teze se izraduju po potrebi i povremeno,
bez obavezne forme. Preostala ministarstva ne izraduju, niti u bilo kojem obliku pripremaju
teze za izradu propisa.

2 Clan 71. stav 1.

2Clan71. stav 2. 1 3.

2 Iruzetak predstavija MFT, kofe Je u Upitniku navelo da nisu uspostavijali radne grupe za kzradu propisa.
# Tako npr. u MVTEO, MCP, MKP,

3 Uz popunjen Upitnik dostavljen je | primjer izradenih teza.
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5.3 ObrazloZenje propisa

Clanom 58. Jedinstvenih pravila propisana je obaveza predlagaca propisa da uz nacrt ili
prijedlog propisa dostavi obrazloZenje prilikom pripreme nacrta ili prijedloga propisa. Kao
poseban dokument, obrazloZenje se podnosi uz nacrt ili prijedlog propisa. Sastavni dijelovi
obrazloZenja propisani su ¢lanom 60. Jedinstvenih pravila,

Tabela 6. Elementi obrazlofenja propisa
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Iz datog prikaza vidljivo je da u veéini slu¢ajeva ministarstva BiH, kao predlagatelji propisa,
postuju odredbe Jedinstvenih pravila u pogledu obrazloZenja propisa.

lako Jedinstvena pravila kroz ¢lanove od 62. do 68. propisuju obavezu prediagaca da
obrazloZi razloge uvodenja propisa, na nivou institucifa Bill ne postoje metodoloske
smjernice za provodenje procjene uticaja propisa u fiskalnom, ekonomskom, socijalnom i
okolisnom smislu. S ciljem unaprjedenja kapaciteta odiucivanja i koordinacije pri izradi i
donoSenju politika i propisa, planirana je dogradnja Jedinstvenih pravila u cilju osiguravanja
zasnovanosti izrade propisa u BiH na zajedni¢kim standardima, njegove uskladenosti s
Acquis-em, te praksom u drfavama &lanicama EU.

U Revidiranom akcionom planu 1 Strategije reforme javne uprave, u dijelu 1., pod 2. Izrada
politika, koordinacija i bolja regulativa, medu ostalim, definiran je i cilj 2.6. Uspostavijanje
efikasnog sistema za procjenu uticaja politika/propisa na nivou BiH, za éije provodenje su
nadleini Generalni sekretarijat VM BiH i MP BiH. S tim u vezi, uz tehni¢ku podrsku USAID-
SGIP, Radna grupa MP BiH izradila je dokument ,, Analiza o uspostavijanju sistema procjene
uticaja propisa u institucijama BiH", te je, nakon provedenih $irokih konsultacija kako sa
institucijama BiH, tako i sa organizacijama civilnog drustva, na osnovu istog pristupljeno
izradi izmjena i dopuna Jedinstvenih pravila i Aneksa I, kojim je razradena Metodologija za
procjenu uticaja propisa, s odgovarajucim obrascima i uputstvima za popunjavanje.

1

.
LY

6 Obzirom da su kroz Upitnik koji Je dostavile MFT prikazani podaci samo dvije unutrainje organizacione
Jedinice, koji sut dijametralno razliciti, nife moguée lzvuéi konacni zakljuéak o tome da li su ispostovane odredbe
Jedinstvenih pravila u pogledu obaveznih elemenata obrazlofenja propisa.
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6. KAPACITETI ZA IZRADU PROPISA
6.1 Institucionalni kapaciteti za izradu propisa

Kako bi izrada propisa bila kvalitetna i kako bi se sa strucno¥éu pristupilo istoj, potrebno je
da sve institucije osiguraju potrebne kapacitete za izradu propisa. U veéini ministarstava BiH
nije sistematizovana posebna specijalizovana organizaciona jedinica, ve¢ ove poslove
obavijaju odsjeci ili sektori u skladu sa svojim nadleZnostima, a radna mjesta iz ove oblasti
popunjena su, prema navodima iz Upitnika, strucnim kadrom. Pored strucnjaka zaposlenih u
dravnoj slufbi, ministarstva se rijetko odlucuju za angafovanje vanjskih strulnjaka, a
najelée kroz projekte ili putem medunarodne saradnje.

Organizaciona jedinica za evropske integracije je formirana pri jednoj treéini ministarstava,
dok ostali fe nemaju ili imaju sistematiziovano radno mjesto - struéni savjetnik za evropske
integracife.

U pogledu provjere jezicke identicnosti propisa, veéina ministarstava u procesu razmatranja i
odlucivanja osigurava anga¥ovanje profesionalnih lektora, koji vr$e prevodenje propisa na tri
Jezika u sluzbenoj upotrebi u BiH i odgovorni su za provjeru identi¢nosti teksta.

U veéem broju ministarstava ne planiraju se potrebna sredstva za zapoSijavanje osoblja
(struénfaka) i ne planira se provodenje obuka za osoblje iz oblasti izrade propisa. Izuzetak je
MP BiH, koje osigurava sredstva u budietu | za angaZovanfe vanjskih struénfaka, ali
planirana sredstva po nekoliko godina ne budu iskoritena.

6.2 Strulno usavriavanje osoblja za izradu propisa

Clanom 69. stav 2. Jedinstvenih pravila propisano je da jedinice ili specijalizovano osoblje za
pripremu normativnih akata, s ciljem razvoja i usavr§avanja njihove struCnosti, imaju pravo
na povremenu strunu obuku koju zajednic¢ki organizuju i nadgledaju Sef jedinice i nadleZni
rukovodeéi slufbenici u institucijama. Medutim, situacifa u praksi je takva da osoblje
zadu¥eno za izradu propisa unutar ministarstava veoma rifetko prolazi obuke koje su
neophodne za izradu normativnih akata. Obuke koje su pohadane bile su organizovane od
strane ADS BiH i DEI, a u manjem broju ove obuke organizuju se kroz rad na medunarodnim
projektima. Pored navedenog, Cdinjenica je da velina ministarstava nema osigurana
finansijska sredstva za provodenje obuka i organizaciju istih.

S tim u vezi, potrebno je kroz odgovarajuée izmjene i dopune Jedinstvenih pravila uvesti
kao obavezujuéu obuku za izradu propisa, te je prilikom godi¥njeg planiranja rada
potrebno planirati sredstva za provodenje obuka unutar ministarstava § kao redovnu
aktivnost uvesti pohadanje obuka, kako bi se kontinuirano unaprijedivalo znanje dr¥avnih
slutbenika koji vrie izradu propisa.
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7. PRACENJE, IZVIESTAVANJE I EVALUACIJA PROPISA
7.1 Okvir i instrumenti za pradenje primjene propisa

Jedinistvena pravila ne sadrie odredbe o okviru i instrumentima za pracenje primjene
propisa, pa s tim u vezi nisu iznenadujuci ni odgovori ministarstava, iz kojih je vidljivo da ista
nemaju uspostaviljen okvir | instrumente za pralenje primjene propisa. Veéina ministarstava
nema uspostavljeno posebno tijelo u ovu svrhu, niti postoje posebni obrasci za praéenje
primjene propisa na nivou institucije. Poslovi pralenja primjene propisa obavijaju se u
okvirima sektora nadlenih za pojedine propise.

7.2 Pralenje i izvjeStavanje o provedbi propisa, evaluacija u¢inaka propisa

Clanom 64. Jedinstvenih pravila propisano je da se provedbeni mehanizmi i nadin
osiguravanja postivanja propisa ticu metoda provodenja zakona i drugih propisa ili akata,
odnosno mehanizama koji se koriste kako bi osobe na koje se propisi odnose ispostovale
njegove odredbe, te da te metode i strategijfe omoguéavaju da se utvrde mjere i akcije za
postivanje propisa, organi koji su nadlezni za provodenje i rokovi koje isti trebaju postivati, te
aktivnosti pomoéu kojih se treba izbjeéi moguée sukobljavanje i nesporazumi sa osobama na
koje se propis odnosi.

U skladu sa ¢lanom 67. Jedinstvenih pravila, u obrazloZenju, uz nacrt ili prijedlog propisa,
obradival je dufan navesti vremenski raspored revizije donesenog propisa, kako bi se
prevenirale situacije u kofima propisi postaju zastarjeli, nedoslijedni ili lose izradeni. S tim u
vezi, za institucije BiHl propisana je obaveza uspostavijanja sistemske i perioditne revizije
postojecih propisa, kao i obaveza izvjeStavanja i odgovornosti. Ujedno je predlagacu
ostavljena moguénost ponovnog preispitivanja potrebe za uvodenjem propisa i prije
vremenskog rasporeda, ukoliko nastane promjena uslova nakon donoenja propisa. U tom
slucaju, preduzimaju se sve potrebne mjere za revidiranjem ili ukidanjem postojeéih propisa.

Iz informacija dostavijenih kroz Upitnik izvodi se zakljudak da ministarstva u okviru propisa
ili u obrazloZenju propisa ne definifu obavezan nalin izvjetavanja o primjeni i ucincima
propisa po njegovom donoSenju. Pored toga, ne utvrduju se ni pokazatelji provedbe
ucinkovitosti propisa,

Za potrebe pratenja primjene propisa ministarstva nisu uspostavila tijela za pradenje
primjene propisa, ali se u praksi Cesto deSava da se sve pristigle informacije u vezi primjene
odredenog propisa, te zahijevi za davanje miljenja u vezi pojedinih odredaba propisa
grupisu u jedinici nadleinoj za izradu propisa, s ciljem utvrdivanja opravdanosti za
pokretanje postupka izmjene propisa koji su na snazi.

Ako i postofe, unutar ministarstava, izvjeitaje o pracenju provodenja propisa i evaluaciji
njegovih ucinaka izraduju odsjeci ili sektori koji su nadleini za izradu propisa i isti se, na
zahijev Vijeéa ministara BiH ili Parlamentarne skupstine BiH dostavijaju na razmatranje i

usvajanje. |

Pojedina ministarstva ne izraduju izvjeStaje o provodenju zakona i podzakonskih akata, veé u
slucajevima kada pojedinici ili institucije skrenu painju na probleme u primjeni nekog
propisa, pokreéu proceduru za njegovu izmjenu ukoliko se to ocifeni opravdanim.

Nije karakteristiCno za ministarstva da formiranju posebna tijela za pracenje provedbe
zakona i podzakonskih akata. MP BiH imalo je formiran Tim za pralenje krivicnog
zakonodavstva, koji se periodicno sastajao i izradivao svoje izvjestaje, ali ovo tijelo je
prestalo postojati.
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7.3 Horizontalne i vertikalne konsultacije u postupku izrade plana normativnih aktivnosti

Clanom 8. Odluke o godisnjem planiranju rada | nacinu pracenja i izvjeStavanja o radu u
institucijama BiH®! propisana je obaveza institucije BiH da prednacrt godisnjeg programa
rada postavi na internet stranicu u trajanju od najmanje 14 dana, s ciljem obavijanja
konsultacija.

Jedinstvena pravila u ¢lanu 75. propisuju proces konsultacija na nadin da se tim za izradu
propisa na osnovu prednacrta propisa konsultira a) sa jedinicom ili osobom zadufenom za
pripremu normativnih poslova u nadleZnom ministarstvu, s cilfem osiguravanja potrebnih
budZetskih sredstava za provodenje normativnog akta u pripremi, b) jedinicom ili osobom
zaduZenom za pripremu normativnih poslova u nadleZnoj instituciji za evropske integracije, s
ciliem potvrde da je normativni akt u pripremi u skladu sa zahtjevima EU. Nadalje je
propisano da se isto osoblje, $to je moguce vise, konsultira sa: a) drugim institucijama BiH
na koje se odnosi materija normativnog akta u pripremi, b) javnim organima na koje se
odnosi materija normativnog akta u pripremi, vkljuéujuéi nadlene entitetske institucife i sve
njihove administrativne jedinice, c) privatnim osobama predstavijenim od registrovanih
udrufenja gradana i d) medunarodnim institucijama na koje se odnosi materija normativnog
akta u pripremi.

Tabela br. 7. Provodenje horizontalnih i vertikalnih konsultacija
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Provodenje konsultacija doprinosi sveobuhvatnifoj analizi u postupku izrade plana
normativnih aktivnosti, te u postupku izrade propisa. Medutim, sam proces provodenja
konsultacija se provodi djelimicno. Prema informacijama iz Upitnika, izvodi se zakljucak da
se MS, MCP i MP BiH isticu kao vodeéa ministarstva koja vrie oba vida konsultacija, te svoje
propise u procesu izrade objavijuju na svojim internet stranicama, &ime i javnost ukljuluju u
procese dono¥enja propisa. Pojedina ministarstva navode da se pri izradi godiinjeg
programa rada ne provode horizontalne i vertikalne konsultacije sa drugim ministarstvima i
nadieZnim institucijama.

7.4 Elektronska baza propisa

Prema navodima iz Upitika, skoro sva ministarstva posjeduju elektronsku bazu propisa, ista
se objavljuje na internet stranici svakog pojedinalnog ministarstva, na koji nacin je
gradanima omoguéen pristup propisima relevantnog ministarstva. Izuzetak je MKP koje fe
navelo da ne posjeduje izradenu elektronsku bazu podataka svih zakonskih i podzakonskih
akata iz nadleZnosti ministarstva.

27 Sluzbeni glasnik BiH ", broj 94/14.

Ezradio: Sektor za strateska planiranja, koordinaciju pomodi i evropske integracije




Ivjestaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

Tabela br. 7. Elektronska baza propisa
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S druge strane, u pogledu propisa koje je potrebno uskladiti sa pravnom tecevinom EU,
veéina ministarstava navela je da nema takvu vrstu baze podataka.

Obzirom da je BiH intenzivirala aktivnosti vezano za pristupanje EU, te da se ubrzo ofekuje
Upitnik Evropske komisije, nufno je da sve institucije BiH uspostave bazu podataka sa
propisima koje je potrebno uskladiti sa pravnom teéevinom EU,
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8. PRIJEDLOG MJERA ZA PREVAZILAZENJE PROBLEMA

Za prevazilafenje navedenih problema u provodenju Jedinstvenih pravila, Vijece ministara
BiH, na 86. sjednici odrianoj 20.12.2016. godine, usvojilo je slijedece:

ZAKLIUCKE

1) Vijeée ministara BiH je razmotrilo IzvjeStaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu
pravnih propisa u institucijama BiH, te zadufuje Ministarstvo pravde BiH da IzvjeStaj
dostavi Parlamentarnof skupstini BiH na usvajanje.

2) Zaduiuje se Ministarstvo pravde BiH da pripremljene izmjene i dopune Jedinstvenih
pravila i Metodologiju za procjenu uticaja, kojom se poboljSava kvalitet izrade propisa,
uputi Vije¢u ministara BiH na razmatranje { Parlamentarnoj skup$tini BiH na usvajanje.

3) Zaduduju se ministarstva | druge institucije BiH da pristupe uspostavijanju
specijalizovanih jedinica za normativno-pravne poslove u ministarstvima sa vetim
obimom ovih poslova, dok bi ostala ministarstva i druge institucije BiH imale
specijalizovano osoblje, koje bi proflo potrebnu obuku.

4) ZaduZuju se nadleine institucije BiH da izrade sofiver za izradu propisa, koji je
specijalizovana verzija Word programa, koriStenje elektronskog sistema za slufbeno
slanje nacrta propisa, objainjenja i misljenja, kao i pretrafive baze podataka o
zakonodavstvu, ukljucujuéi odluke sudova, literaturu i zakonske izvore EU.

5) ZaduZuje se Ministarstvo pravde BiH da jednom godi$nje podnosi Vije¢u ministara BiH i
Parlamentarnoj skupstini BiH izvjestaj o primjeni Jedinstvenih pravila, koji sadrii i
izvjestaj o provodenju ranijih zakljucaka Vijeéa ministara BiH i Parlamentarne skupstine
BiH.
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