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PREDMET: Dostava Izvjesc¢a o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u

institucijama Bosne i Hercegovine, radi upucivanja u parlamentarnu proceduru

Sukladno zaklju¢ku Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine, u privitku akta dostavljamo
Izvjesée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama

Bosne i Hercegovine, radi upué¢ivanja u parlamentarnu proceduru.

IzvjeS¢e je razmatralo i usvojilo Vijeée ministara Bosne i Hercegovine na 155. sjednici

odrZanoj 13.7.2011. godine.

Izvjes¢e dostavljamo u tiskanom i elektronskom obliku, na jezicima i pismima u sluzbenoj
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IZVRSNI SAZETAK

Parlamentarna skupstina BiH je krajem januara 2005. godine usvojila Jedinstvena pravila, koja je
pripremila radna grupa Parlamentarne skupstine BiH, oslanjajuci se na prethodne aktivnosti u okviru
VijeCa ministara BiH i Predsjednistva BiH.

Nacin na koji je propis izraden, izmedu ostalog, pokazatelj je njegove kvalitete. Propis koji ima logiénu
strukturu, te jasan i pristupacan stil lakse je razumjeti i primjenjivati. Nejasno izraden propis dovodi do
teSkoca u tumacenju, a samim tim i do eventualnih sporova, kao i Gestih izmjena i dopuna, radi
ispravijanja prvobitnih propusta. Sve to na kraju iziskuje vise troskova, negativno utice na pravnu
sigumost gradana, te kredibilitet zakonodavnog tijela. Zato je odgovarajuca struktura propisa gotovo
Jednako vaZna kao i njegov sadrzaj.

Usvajanjem Jedinstvenih pravila, uspostavijen je pravni okvir i uveden sistem za izradu propisa na nivou
BiH, slican onom u EU i njenim &lanicama.

U izvjedtaju su obradena slijedeca pitanja:
1) Uspostavijanje sistema za izradu propisa:

—  Pravni okvir za izradu propisa;

—  Organizacioni okvir za izradu propisa;

—  Potrebni ljudski potencijali za obavljanje normativno-pravnih poslova;
—  Znacaj informacionih tehnologija za izradu kvalitetnih propisa;

2) Provodenje sistema za izradu propisa:

— Provjera sistemske uskladenosti propisa (nomotehnika i stil, jezicka jednakost uskladenost sa
pravnim sistemom BiH, uskladenost sa pravnim nasliedem EU, uticaj predloZenog propisa na
budzet),

— Uticaj propisa (analiza uticaja propisa, konsultacijie sa ostalim instituciiama, konsultacije van
sistema viasti, uvodenje detaljne analize propisa);

— Donosenje propisa (razmatranje propisa od strane struénog kolegija institucije BiH, razmatranje
propisa od strane Vijeca ministara BiH, razmatranje propisa od strane Parlamentarne skupstine
BiH);

— Podzakonski akti;

—  Pristup propisima (sluzbeno objavijivanje, nesluzbene zbirke propisa);

3) Prijedlog mjera za prevazilazenje problema koji su se pojavili u uspostavijanju sistema i provodenju
Jedinstvenih pravila u institucijama BiH.

U polugodiSnjem izvjeStaju Ureda koordinatora za reformu javne uprave o ostvarenom napretku na
provodenju Akcionog plana 1 Strategije za reformu javne uprave za period januar - juni 2010, godine
navedeno je da je Akcioni plan 1 u oblasti Izrada politika i koordinacijski kapaciteti na nivou BiH
proveden sa 43,1%, provodenje u cijeloj BiH iznosi 41,9%, a po poglavijima ostvareni su slijedeci
rezultati: jacanje centralnih kapaciteta za politike 49,2%, poboli$anje kapaciteta u pojedinacnim
ministarstvima 39,7%, pobolj$anje proviere uskladenosti sa propisima 40,6%, poboljSanje postupka
donosenja zakona 37,4% i pobolj$anje pristupa propisima 36,2%.

! Tokom prvog polugodista 2010. godine nastavijene su aktivnosti Ureda koordinatora za reformu Jjavne uprave na razvoju i provodenju
vaznih projekata iz ove oblasti, kao &o su: ,Skica razvoja centralnih tijela viada u BiH ~ Provodenje faze I", ,Jacanje BiH kapaciteta za
strate$ko planiranje i razvoj politika djelovanja - SPPD’, , Unapredenje pravila i procedura za izradu zakona, drugih propisa i opstih akata u
BiH" i, Transponiranje EU zakonodavstva u pravni sistem BiH".

Takode, provode se aktivnosti na razvoju tri nova projekta: ,Skica razvoja centralnih tijela viada u BiH - Provodenje faze I, ,Bolja
regulativa/upravijanje u organima javne uprave u BiH" i ,Izrada softvera za podrsku izradi nacrta zakona i pracenju njihovog provodenja"

Izradio: Sektor za strateska planiranja, koordinaciju pomodi i evropske integracije Ministarstva pravde BiH
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1. UVOD

Parlamentarna skupStina BiH je krajem januara 2005. godine usvojila Jedinstvena pravila za izradu
pravnih propisa u instituciiama Bosne i Hercegovine?, koja je pripremila radna grupa Parlamentarne
skupstine BiH, oslanjajuci se na Deklaraciju o kvaliteti requlative, usvojenu od strane Vijeca ministara
BiH i Predsjednistva BiH 2002. godine.

Ovim izvjeStajem Ministarstvo pravde BiH daje pregled uspostavijanja i provodenja sistema za izradu
propisa na nivou BiH, sa naznakom najznacajnijih problema u provodenju Jedinstvenih pravila, kao i
prijedlog mjera za prevazilaZzenje problema, u skladu sa nadleznostima propisanim ¢lanom 13, stav (1),
alineja 11) Zakona o ministarstvima i drugim organima uprave BiH3,

Na potrebu dosliedne primjene Jedinstvenih pravila u institucijama BiH ukazano je i na strucnom
savjetovanju na temu ,Primjena Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH"*.

Cilj izvieStaja je upoznati institucije BiH, Viiece ministara BiH, Parlamentarnu skup$tinu BiH i $iru javnost
u BiH o primjeni Jedinstvenih pravila u instituciiama BiH.

Izvjestaj je upucen na razmatranje i usvajanje Viiecu ministara BiH i Parlamentarnoj skup$tini BiH5.

Rezultati izvieStaja koristit ¢e se za poboljSanje Jedinstvenih pravila, te pracenje i procjenu njihove
primjene u institucijama BiH u narednom periodu.

2. ZNACAJ PROVODENJA JEDINSTVENIH PRAVILA

Nacin na koji je propis izraden, izmedu ostalog, pokazatelj je njegove kvalitete. Propis koji ima logic¢nu
strukturu, te jasan i pristupaCan stil lakSe je razumjeti i primjenjivati. Nejasno izraden propis dovodi do
teSkoca u tumacenju, a samim tim i do eventualnih sporova, kao i Cestih izmjena i dopuna, radi
ispravijanja prvobitnih propusta. Sve to na kraju iziskuje viSe troSkova, negativno utiée na pravnu
sigurnost gradana, te kredibilitet zakonodavnog tijela. Zato je odgovarajuca struktura propisa gotovo
Jednako vazna kao i njegov sadrzaj.

Velike drudtvene promjene od jednopartijskog u visepartijski sistem, od rata ka miru, od jednostavne
organizacije vlasti u vlast sa vise nivoa i od planske u trziSnu ekonomiju, doveli su do porasta
normativno-pravnih aktivnosti i odredili prioritete.

U normativnom-pravnom smislu pocCetak uskladivanja domacih propisa sa pravnim nasliedem EU, uticaj
stranih strucnjaka i oviadtenja Visokog predstavnika za BiH, bili su dodatno opterecenje prilikom izrade
propisa, te doveli do njihove neujednacenosti. U takvim okolnostima, a s ciliem $to brzeg prevazilazenja
nastalih normativno-pravnih neujednaCenosti, usvojena su Jedinstvena pravila, kojima se utvrduju
formalni kriteriji za izradu kvalitetnih propisa u institucijama BiHe.

? Objavijena u ,Sluzbenom glasniku BiH", broj 11/05.

S Objavijen u ,Sluzbenom glasniku BiH", br. 5/03, 42/03, 26/04, 42/04, 45/06, 88/07 i 103/09.

4 Stru¢no savjetovanje su organizovale ustavno-pravne komisije Parlamentarne skupstine BiH u Sarajevu 26,1.2010. godine.

5 Napominjemo da je Ministarstvo pravde BiH, tokom augusta i septembra 2010, godine, izradilo poseban izvjestaj koji se odnosi na

provodenje Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa (,Sluzbeni glasnik BiH", broj 81/06), koje je Vijece ministara BiH razmotrilo i
usvaojilo.

§ Prirucnik za izradu pravnih propisa, Tehniéki uslovi i stil Sarajevo, februar 2006. godine, finansirao USAID-JSDP.

Izradio: Sektor za strateska planiranja, koordinaciju pomodi i evropske integracije Ministarstva pravde BiH




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

3. METODOLOGIJA IZRADE IZVJESTAJA

Ovaj izvjestaj je izraden na osnovu podataka iz Sestomjeseénog izvjestaja Ureda koordinatora za
reformu javne uprave o napretku na provodenju Strategije za reformu javne uprave i njenog Akcionog
plana 1 za period januar - juni 2010. godine, nalaza i preporuka Sistemskog pregleda javne uprave u
BiH', izlaganja sa strucnog savjetovanja ,Primjena Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u
institucijama BiH" i lzvjeStaja o Cetiri struéna savjetovanja u organizaciji ustavno-pravnih komisija
Parlamentarne skupstine BiH iz septembra 2010. godine?,

Nacrt izvieStaja je upucen na komentare ministarstvima BiH, DEI, Uredu za zakonodavstvo, Uredu
koordinatora za reformu javne uprave, Direkciji za ekonomsko planiranje i USAID projektu Jacanje
parlamenata u BiH, ¢iji komentari su, na odgovarajuci nacin, ukljuéeni u konaéni izvje$taj

4. USPOSTAVLJANJE SISTEMA ZA IZRADU PROPISA

4.1 Pravni okvir za izradu propisa

Usvajanjem Jedinstvenih pravila, uspostavijen je pravni okvir i uveden sistem za izradu propisa na nivou
BiH, sli¢an onom u EU i njenim ¢lanicama.

Jedinstvena pravila sadrze 83 ¢lana sistematizovana u pet djjelova:

1) Prvi dio propisuje da se Jedinstvena pravila odnose na izradu svih propisa® i vaze za sve institucie
BiH, a drugi nivoi viasti u BiH ih mogu dobrovoljno primjenjivati.

2) Drugi dio obuhvata: strukturu propisa®®, oblik propisa', stil propisa', izmjene i potvrdivanje
propisa’s.

3) Treci dio propisuje jedinstvenu tehniku izrade obrazloZenja propisa koje sadrzi: ustavno-pravni ili
zakonski osnov za uvodenje propisa, razloge za uvodenje propisa i objasnjenje odabrane politike,
uskladenost propisa s evropskim zakonodavstvom, provedbene mehanizme i nadin obezbjedenja
postivanja propisa, obrazlozenje finansijskih sredstava za provodenje propisa i finansijske uéinke
zakona, opis konsultacija vodenih u procesu izrade propisa i raspored ponovnog preispitivanja
uvedenog propisa.

4) Cetvrti dio ureduje obavijanje normativno-pravnih poslova u institucijama BiH i sadri: izradu propisa
i identicnost propisa na jezicima u sluzbenoj upotrebi u BiH,

9) Peti dio sadrZi zavr$ne odredbe i obavezu institucija BiH da propisane mjere provedu u roku od $est
mjeseci od dana stupanja na snaqu Jedinstvenih pravila.

Navedeno upucuje na potrebu poboljsanja Jedinstvenih pravila koja ne razlikuju specifinosti
zakonskih od podzakonskih akata i ne bave se detaljno analizom uéinaka propisa™.

" fzradio Ured koordinatora za reformu javne uprave.

& Struéna savjetovanja su odrzana u saradnji sa Misijom Organizacije za evropsku sigumost i saradnju u BiH - Odjelom za parlamentarnu
podrsku i pracenje | USAID - ovim Projektom podréke parlamentima u BiH.

9 Jedinstvena pravila pod propisom podrazumijevaju: ustav. sporazim, zakon, postovnik, odluku. uputstvo, pravilnik i drugi pravi ait.

10 Obuhvata uvodni, glavni | zavréni dio, te anekse

'" Obuhvata dio, poglavije, odjeljak i ¢lan, koji se dalje dijeli na stavove, tacke i alingje.

12 Obuhvata terminologiju, pozivanje, navodenje, skracenice | gramatiku.

' Obuhvata izmjene | dopune propisa, preciscene tekstove, ispravke propisa i potvrdivanje odluke Visokog predstavnika za BiH.

MU junu 2010. godine zapodelo je provodenje projekta ,Unaprjedenje pravila i postupaka za izradu zakona, drugih propisa i opstih akata u
BiH", koji se finansira iz Fonda za reformu javne uprave, a provod ga Ekonomski fakultet Sarajevo.

Izradio: Sektor za strateska planiranja, koordinaciju pomodi i evropske integracije Ministarstva pravde BiH
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4.2 Obavljanje normativno-pravnih poslova

U anglosaksonskoj pravnoj tradiciji oblikovanje politika i izrada propisa su personalno i organizaciono
razdvojene. Centralne jedinice izraduju propise na osnovu detaljnih uputstava institucija nadleznih za
oblikovanje politika. U kontinentalnoj Evropi ove uloge su najée$ce personalno i organizaciono spojene
u istu organizacionu jedinicu. Glavna prednost spajanja ove dvije uloge je $to se kod izrade propisa
mogu izvrsiti revidiranja usvojene politike, a $to omogucuje veci stepen odredenosti i prakticnosti u
konacnom tekstu propisa.

Sistem izrade propisa u BiH uklapa se u pravnu ftradiciju kontinentalne Evrope, gdje su uloge
oblikovanja politike i izrade propisa spojene, sa jakom ulogom ureda za zakonodavstvo, koja je razlicita
od uloge centralnih jedinica za izradu propisa u anglosaksonskoj pravnoj tradiciji’.

Ured za zakonodavstvo, pored zavrsne kontrole rezultata izrade nacrta propisa, bi trebao nadgledati,
podrZavati i pomagati institucije BiH u njihovim normativno-pravnim poslovima®. Uzimajuci u obzir

sadasnje stanje ljudskih potencijala nije realno ocekivati da Ured za zakonodavstvo u skorije vrijeme
preuzme ove dodatne uloge.

Iz navedenih razloga postoji potreba uspostavijanja organizacionih jedinica u ministarstvima
koja imaju veéi obim normativno-pravnih poslova ili radnih mjesta specijalizovanih za
normativno-pravne poslove u ministarstvima i drugim institucijama BiH.

Isto tako, interresornim radnim grupama, koje se uspostavljaju za izradu propisa iz zajednickih
nadleznosti vise ministarstava, kao i drugim radnim grupama za izradu propisa, osniva¢ treba
obezbjediti struénu i tehni¢ku podrsku, ukljuéujuci pravila za donosenja odluka, izradu zapisnika
i izvjestaja o radu.

4.3 Potrebni ljudski potencijali

Ministarstva BiH se suoCavaju sa nedovoljnim brojem pravnih struénjaka za izradu propisa'’. | kada
postoji struéno osoblje specifalizovano za izradu propisa, isto najceSce nije dodatno obuceno za izradu
propisa, u Skladu sa metodologijom propisanom Jedinstvenim pravilima i novim tehnikama izrade
propisa, na primjer uskladivanje sa pravnim nasliedem EU ili analize uCinaka propisa i sli¢no, a koji su
od suStinske vaZnosti kako bi se na odgovarajuci nacin odgovorilo izazovima koje sa sobom nosi
pridruzivanje BiH EU.

Ministarstva i druge institucije BiH cesto ne raspolaZu finansijskim sredstvima potrebnim za
zaposljavanje osoblja i provodenje obuka za izradu propisa, pa su oslonjena na obuke koje
organizuju donatori u okviru projekata koje provode u pojedinim institucijama BiH, Sto je
nedostatno potrebama u ovoj oblasti.

Zbog nedostatka kapaciteta, ministarstva i druge institucije BiH su ¢esto upuceni da angaZuju
vanjske stru¢njake za izradu pojedinih propisa. Za potrebe ovakvih angaZovanja nisu razradeni
kriteriji za izbor odgovarajuéih struénjaka, kriteriji upravijanja njihovim radom i kriteriji
odredivanja naknade za rad.

4.4 Informacione tehnologije

Informacione tehnologije, uz dobro obuceno osoblje, mogu znacajno doprinijeti poboljSanju kvalitete
propisa’®. Vecina drzavnih sluzbenika na nivou BiH raspolaze racunarom koji je umreZen i koji je dio

sistema e-Vlade, koji omogucuje prijenos i razmjenu dokumenata izmedu institucija u elektronskom
obliku'®.

1% Ovo iz razloga $to u ministarstvima i drugim institucijama BiH radi veci broj drzavnih sluzbenika koji nisu pravne struke.

'8 Ovaj trend se moZe zapaziti i kod Ureda za zakonodavstvo Viade Republike Slovenije.

17U Sistemskom pregledu javne uprave je navedeno da ministarstva BiH imaju u prosjeku pet pravnika na ovim poslovima.

18 Iskustvo ltalije pokazuje da je kvalitet propisa porastac uvodenjem informacionih tehnologija kod izrade propisa.

19 Iskustvo Slovenije pokazuje da je postignuta veca efikasnost i ekonomicnost elektronskim prijenosom i razmjenom dokumenata.
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Na internet stranicama vecine institucija BiH postoje baze propisa vaznih za rad institucije, a znacajan
broj drzavnih sluzbenika ima pristup elektronskoj bazi propisa objavijenih u ,Sluzbenom glasniku BiH"

Postoji potreba da se razvije softver za izradu propisa koji omoguéuje da se na jednostavan
nacin primjene Jedinstvena pravila u pogledu oblika tekstova propisa i direktno daju nazivi
¢lanovima prema onome $to isti ureduju i na osnovu kojih se raspoznaju u tekstu propisa, to
omogucéuje lakSu pretragu.

U postupku uskladivanja zakonodavstva BiH sa pravnim nasljedem EU postoji potreba izrade
elektronske baze propisa koja bi obezbjedila povezanost postojeéih, u koju se naknadno mogu
ukljuciti i sudske odluke, misljenja, obrazloZenja, te struéna literatura®.

9. PROVODENJE SISTEMA ZA IZRADU PROPISA

5.1 Planiranje normativno-pravnih poslova

Inicijativu za donoenje propisa uglavnom daju ministarstva i druge institucije BiH, uvr§tavanjem propisa

U svoj program rada, a kasniie i u programe rada Vjjeca ministara BiH i domova Parlamentarme
skupstine BiH.

Inicijativa za donoSenje propisa sadrzi: nadleznu instituciju, opte ciljeve i rok za izradu nacrta propisa.

Inicijativi za donoSenje propisa bi trebala prethoditi izrada analize stanja u odredenoj oblasti i potrebi

donoSenja propisa, $to nije redovna praksa i $to Cesto stvara probleme kod dono$enja propisa i njihove
kasnije primjene.

Kako bi se situacija poboljSala i ponudio odgovarajuéi osnov za izradu kvalitetnog propisa,
Jedinstvena pravila propisuju da program rada institucije BiH sadrZi i objasnjenje posebnih
ciljeva propisa.

Za potrebe planiranja normativno-pravnih poslova, trebaju se poboljsati konsultacije, sa ciljem
Sto ranijeg utvrdivanja potencijalnih spornih pitanja. Osim pripremnih sastanaka za davanje
prijedloga, predloZeni program rada se moZe objaviti i na internet stranici Vijeéa ministara BiH,
cime bi se svim institucijama u BiH dala prilika da daju svoje primjedbe, sugestije i prijedloge?!.

5.2 Izrada propisa
Zakonodavni postupak u BiH odvija se u slijede¢im fazama:

1) pripremanje teza za izradu propisa;

2) odobravanje teza za izradu propisa;

3) pripremanje prednacrta propisa;

4) postupak konsultacija;

) pripremanje nacrta propisa;

6) odobravanje nacrta propisa;

7) pribavijanje potrebnih mislienja;

8) upucivanje nacrta propisa Vijeéu ministara BiH;

9) utvrdivanje prijedloga propisa na sjednici Vijeca ministara BiH:
10) usvajanje prijedloga propisa u Parlamentarnoj skupétini BiH;
11) objavijivanje usvojenog propisa u ,Sluzbenom glasniku BiH"

Po prirodi stvari donoSenje podzakonskih i drugih akata slijedi nesto drugadiji i kraci postupak.

20 Slovenija je u postupku pridruzivanja EU uspestavila internet registar svih propisa na snazi (http.//zakonodaia.qov.si).
1 U Slovenifi, program viade se prije njegovog usvajanja obavijuje na oglasnom portalu. Ova prakticna mjera ima za ucinak produZiti

vrijeme konsultacija van pripremnih sastanaka, kako bi predlagacima druga ministarstva mogla podnijeti primjedbe, sugestije i prijedioge
za uskladivanje programa rada.
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5.2.1 Provjera sistemske uskladenosti propisa

U skladu sa odredbama Poslovnika o radu Vije¢a ministara BiH2? obradiva je duzan na nacrt propisa
pribaviti misljenja od nadleZnih ministarstava i drugih institucija BiH. NadleZzna ministarstva i druge
institucije BiH su duZne dati mislienja u propisanom roku, a u sluCajevima kada se radi o pitanjima o
kojima treba hitno zauzeti stav mi$ljenja se daju odmah.

Ukoliko nacrti propisa koji se podnose Viiecu ministara BiH nisu pripremlieni u skladu sa ovim
odredbama, to jest ukoliko jedna ili vise od ovih provjera nisu obavijene, Poslovnik o radu Vije¢a
ministara BiH propisuje da ¢e Generalni sekretarijat Vije¢a ministara BiH takve materijale vratiti
predlagacu i ostaviti mu rok da ih dopuni.

Poslovnik o radu Vijeca ministara BiH ne propisuje postupak u sluCaju kada je mislienje nadleznog tijela
negativno, a obradivac propisa ne odstupa od svoga stava. Ipak, u sluGaju neslaganja obradivaca
propisa sa miljenjem nekog od tijela, obradiva¢ moZe svoje stav sa obrazloZenjem i izjaSnjenjem
dostaviti Vijecu ministara BiH. U takvim slucajevima konacnu odluku donosi Vijee ministara BiH, ali se

postavija pitanje na osnovu ¢ega se prosuduje valianost nekog od oprecnih stavova u pojedinatnom
slucaju.

Zato bi Poslovnikom o radu Vijeca ministara BiH trebalo detaljnije urediti pitanje kada je
misljenje nadleZnog tijela negativno, a obradivac propisa ne odstupa od svoga stava.

5.2.1.1 Provjera 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, te podjelu
svakog od njih na Clanove, koji se dalje dijele na stavove, tacke i alineje, upotrebu standardne
formulacije za izmjenu i dopunu propisa, navodenje i slicno, kao i gramatickih zahtjeva: upotreba
odgovarajuceg roda, broja, glagola; dosliednog koriStenja izraza u tekstu propisa, jasnocu i Citljivost i
tome slicno.

Postoji potreba da Ured za zakonodavstvo usvoji metodologiju provjere koja ¢e obuhvatiti ova
pitanja.

5.2.1.2 Provjera jezicke jednakosti propisa

Osim provjere nomotehnike i stila propisa, vr$i se gramaticka i sintaksicka provjera koje su od kljucne
vaznosti u postupku izrade propisa u BiH, s obzirom da propisi moraju biti sacinjeni na tri jezika u
sluzbenoj upotrebi u BiH. Kako se svaka od jezickih varijanti propisa smatra autenticnom, nuzno je
obezbjediti potpunu istovjetnost izmedu tekstova kao preduslova pravne sigurnosti.

Jedinstvena pravila obavezuju sve predlagaCe propisa da obezbjede jednog ili viSe profesionalnih
lektora u cilju obezbjedenja jezicke istovjetnosti propisa u postupku njihovog razmatranja i odlucivanja.
Poslove konacne jezicke provjere svih usvojenih propisa, prije njihovog sluzbenog objavijivanja, obavlja
Stru¢na sluzba Doma naroda Parlamentarne skup$tine BiH.

Jedinstvena pravila predvidaju osnivanje Komisije za jezicku politiku u zakonodavstvu BiH, kojemu
Struéna sluzba Doma naroda Parlamentarne skupétine BiH sluzi kao sekretarijat. Ova komisija se
sastoji od Sest istaknutih pravnika, kao i Sest jezicara koje imenuje Dom naroda Parlamentarne
skupstine BiH. Clanovi komisije su iz reda tri konstitutivna naroda, sa jednakim brojem predstavnika iz
svake profesije. Komisija za jezicku politiku u zakonodavstvu BiH se sastaje najmanje jednom godisnje
kako bi izradila i azurirala trojezicni sluzbeni leksikon izraza koristenih u propisima, odluivala o
rieCnicima i gramatickim pravilima koje bi trebalo koristiti u narednoj godini, te odluivala na osnovu
Zalbe o pitanju jezicke ispravnosti i istovjetnosti izraza u propisima koji su na snazi.

Postoji potreba dodatnog zaposijavanja profesionalnih lektora i osnivanje Komisije za jezicku
politiku u zakonodavstvu BiH, kojoj treba obezbjediti uslove za rad.

22 Objavijen u ,Sluzbenom glasniku BiH", broj 22/03,
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5.2.1.3 Provjera uskladenosti propisa sa pravnim sistemom

a) Kada je rije¢ o standardnim provjerama o ustavnom osnovu i uskladenosti sa pravnim sistemom BiH,
obradivaci propisa o ovim uskladenostima se najce§ce ogranidavaju 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 BiH, vazeéim zakonodavstvom i optim
nacelima pravnog sistema.

Sa svoje strane, Ured za zakonodavstvo pokusava dati sadrzajnije mislienje kroz detaljniju analizu.
Medutim, instrumenti za takvu vrstu provjere su uglavnom ograniéeni na licno poznavanje sloZenog
pravnog sistema 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 sadrZajniji izvori prava, poput pregleda sudske prakse ustavnih sudova ili
elektronske baze propisa na snazi mogli bi biti od velike koristi, s ciljem da se identifikuju
moguci sukobi izmedu propisa, ali isti jos uvijek nisu u potpunosti dostupni.

b) Poslovnikom o radu Viie¢a ministara BiH, Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice je nadlezno da

obavija provjere o uskladenosti propisa sa propisima o ostvarivanju gradanskih prava i sloboda i
osnovnih sloboda medunarodnog humanitarnog prava.

lako ova provjera koju provodi Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice BiH trenutno i nije
previse detaljna, odredeni korisni instrumenti, poéev$i od stvaranja elektronske baze koja bi
sadrZavala sudsku praksu Doma za ljudska prava BiH, mogli bi se uéiniti dostupnim za ovu
svrhu i time znacajno poboljsati ovu provjeru.

¢) Poslovnik o radu Vijeca ministara BiH takode postavija zahtjev pred obradivace propisa da obave
provjeru u pogledu uskladenosti propisa sa medunarodnim pravom, te sa postupkom za pokretanje,
zakljucivanje i izvrSavanje medunarodnih ugovora. Ministarstvo vanjskih poslova BiH je nadlezno za
provodenje ove provjere o ¢emu je duZno dati i svoje mifjenje. Prva provjera je specijalizovani dio
opste provjere o uskladenosti sa pravnim sistemom, s obzirom da su u poslijeratnom periodu odredbe
medunarodnog prava postale sastavnim dijelom domacdeg pravnog poretka. Druga provjera je vise
postupovnog karaktera i ista je regulisana Zakonom o postupku zakljucivanja i izvréavanja
medunarodnih ugovora. Ova vrsta provjere je sadrzana u obrazloZenju propisa koju priprema obradivaé

propisa, gdje se samo konstatira da je ova vrsta provjere obavijena i da je propis uskladen sa
medunarodnim obavezama.

Cini se da je postupak ove provjere vrio uopsten, jer ne postoji posebna metodologija, niti
instrumenti, poput baze podataka, koji se koriste u ovu svrhu.

d) Ministarstvo pravde BiH je nadlezno za proviere u pogledu kaznenih odredbi, te postivanja
uspostavijenih kriterija u pogledu organizacije i funkcionisanja organa uprave, naroéito u pogledu
pravilnika o unutradnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta organa uprave.

Ove provjere daju mogucnost za provodenje jo$ dvije provjere koje se odnose ne samo na sankcije za

prekraje, nego i na sankcije za krivicna djela, kao i provjere vezane za opsti i posebne upravne
postupke.

Ministarstvu pravde BiH bi trebalo dati u nadleznost da obavlja provjere i u pogledu
opravdanosti za uvodenje krivicnih djela, van Kriviénog zakona BiH i visinu zaprijeGene kazne u
Kriviénom zakonu BiH i posebnim zakonim kojima se propisuju kriviéna djela, kao i posebnih

upravnih postupaka u odredenim oblastima upravnog odlu¢ivanja, a koja odstupaju od Zakona o
upravnom postupku BiH.
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5.2.1.4 Provjera uskladenosti propisa sa pravnim nasljedem EU

Vije¢e ministara BiH je donijelo Odluku o procedurama u postupku uskladivanja zakonodavstva BiH sa
pravnim nasliedem EU23, kojom se od svake institucije BiH traZi uskladivanje zakonodavstva BiH sa
pravnim nasliedem EU, o ¢emu izraduju uporedni pregled i dostavljaju ga DEI na provjeru. Isto tako
donijeta je i Odluka o osnivanju radnih grupa za uskladivanje postojeCeg zakonodavstva sa pravnim
nasliedem EU, kojom se propisuje nacin osnivanja radnih grupa, njihov sastav, nadleznost i
metodologija rada, te predvida pruZanje tehnicke pomoci radnim grupama od strane DEI. U rad radnih
grupa ukljuceni su i predstavnici entiteta, a po potrebi i predstavnik Brcko distrikta BiH. Navedena
odluka nije zaZivjela u praksi, pa DEI priprema jedinstvenu metodologiju po ovom pitanju.

DEl ima pristup TAIEX Progress Editor softveru?4, koji je posebno oblikovan za pracenje napretka u
postupku uskladivanja zakonodavstva BiH sa pravnim nasljedem EU. Prvi korak koji treba preduzeti da
bi se poceo Koristiti ovaj softver je stvaranje sistema jedinstvenog indeksa domaceg zakonodavstva na
osnovu CELEX-ovog kodifikacijskog sistema. Posto koordinacija po ovom pitanju nije zaZivjela u praksi
DEI namjerava izvrSiti ponovno obucavanje zaduzenih sluzbenika.

Napominjemo da je Vijece ministara BiH, na sjednici odrzanoj 21.7.2009. godine, donijelo zaklju¢ak o
uvodenju oznake ,E* na nacrtima ili priedlozima propisa koji se odnose na ispunjavanje prioriteta
definisanih Programom prioriteta uskladivanja u zakonodavnim aktivnostima za provodenje Evropskog
partnerstva i Privremenog sporazuma za 2009. godinu.

Vije¢e ministara BiH je, na sjednici odrzanoj 19.8.2010. godine, donijelo i zaklju¢ak da DEI do kraja
Jjanuara 2011. godine izradi Program integrisanja?®, uz konsultacije sa nadleznim institucijama svih
nivoa vlasti u BiH.

Republika Hrvatska je BiH ustupila prevode oko dvije tredine sekundarnog zakonodavstva EU i isti
zahtijevaju strucnu, pravnu i jezicku redakturu.

Vije¢e ministara BiH je, na sjednici odrzanoj 27.7.2010. godine, zakljuckom zaduZilo sve institucije BiH
da svoje zahtjeve za prevodima dostavljaju DEI u skladu sa prioritetima zakonodavnih aktivnosti i da

zajedno sa DE| uskladuju stru¢nu terminologiju sadrzanu u prevodima ustupljenim od strane Republike
Hrvatske.

lako je BiH otpocela postupak dobrovoljnog uskladivanja sa pravnim nasljedem EU, prije
potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju sa EU, mnoga kljuéna pitanja su ostala
samo djelimicno rijeSena, ukljuéujucéi odabir metodologije uskladivanja, kao i nedostatak osoblja
za provodenje.

Postoji potreba da osoblje koje radi na izradi propisa na nivou BiH, osim obuke o metodologiji
uskladivanja, bude obuceno i o odredenim opstim pitanjima pravnog sistema EU, kao i o
specificnim sadrZajima pravnog nasljeda EU iz njihove nadleZnosti.

Kljuénu ulogu u postupku uskladivanja zakonodavstva u BiH sa pravnim nasljedem EU ima DEI,
koja treba jacati svoje kapacitete za provodenje navedene uloge.

% Objavijena u ,Sluzbenom glasniku BiH", broj 44/03.

% Sastoji se od prava EU, nacionainih propisa, veze propisa EU sa nacionalnim propisima i veze sa prevodima nacionainog
zakonodavstva. Putem ove baze podataka Evropska komisija prati uskladivanje nacionalnog zakonodavstva zemije korisnice, na osnovu
Cega radi procjenu napretka.

% Planski dokument koji objedinjuje Akcioni plan za provodenje prioriteta iz Evropskog partnerstva sa BiH, Program mjera za provodenje
Priviemenog sporazuma/Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, te Program prioriteta uskladivanja zakonodavstva. Usvajaju ga viade
drzava potencijanih kandidatkinja i pridruzenih ¢lanica EU i njime se defaljno razraduju cifjevi i zadaci u priblizavanju EU. Njime se
utvrduje plan ispunjavanja kopenhagenskih i madridskih kriterija za lanstvo u EU i plan uskladivanja domaceg zakonodavstva sa

zakonodavstvom EU i ukljuCuje detaljno razradene politike, reforme i mjere za njihovo provodenje, kao i projekciju budZeta za provodenje
planiranih aktivnosti i mjera.
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5.2.1.5 Provjera uticaja propisa na budzet

Ovaj zahtjev je trenutno prilicno minimalan. Isti se uglavnom odnosi na procjenu budzetskog uticaja
propisa jednog nivoa viasti i fo za tekucu godinu. Nedostaju propisani zahtjevi u pogledu procjene
finansijskog uticaja koji bi obuhvatio neki duzi period, to jest vise godina ili nekih sloZenijih nacina
obavijanja finansijske procjene. Ipak, nacin na koji se ove procjene provode u praksi nije
zadovoljavajuci. U vecini slucajeva, cijela prociena se svodi na davanje kratke izjave u okviru
obrazloZenja propisa. Davanje ovakve izjave uopéte ne znadi da je pokusaj da se utvrdi finansijski uticaj
propisa stvarno bio i sacinjen. Pa ¢ak i kada je to slucaj, nije rijetko da obradivac propisa prizna da nije
bio u mogucnosti saciniti odgovarajucu procjenu.

Za ovakvo stanje postoji nekoliko objektivnih razloga. Prije svega, izrada propisa se generaino shvata
kao posao pravnika, tako da su finansijski struénjaci rijetko ukljuéeni u radne grupe, a sami pravnici ne
rade u saradnji sa finansijskim struénjacima unutar njihove institucije. Pored toga, veoma Gesto
poteskoce proizilaze iz slabe koordinacije sa drugim institucijama i nivoima viasti.

Kao i za vecinu ostalih provjera, rezultati provjere uticaja propisa na budzet bi bili znatno bolji
ukoliko bi se sacinila metodologija koju bi primjenjivali svi obradivaéi propisa.

5.2.2 Uticaji propisa

Jedinstvena pravila propisuju da obrazioZenje propisa treba sadrzavati i pojasnjenje ekonomskog
optereCenja koje se propisima namece poslovanju. Pitanje koje se tice sposobnosti propisa da ostvare
zeljene rezultate bez nezeljenih posliedica ostaje centralno pitanje izrade propisa. Gledajuci novije
¢lanice EU, ocigledno je da se interes za odgovarajuéim odgovorima povecava éim se poénu nazirati
rezultati napora u pogledu pridruzivanja EU. S obzirom na velicinu promjena pravnog sistema koje ovaj
postupak zahtijeva, granica odstupanja koja se ostavija svakoj zemlji kod primjene direktiva EU postaje
veoma vazna, povecavajuci interes zemalja da saznaju da li se isti rezultati mogu ostvariti uz manje
troskove i izbjegavanje drugih gubitaka.

Nedostatak ljudskih potencijala u institucijama BiH je najizrazeniji kada je u pitanju procjena
ucinka propisa na socijalnu i ekonomsku stvarnost, odnosno procjena na osnovu koje se
utvrduje da li pripremljeni propis moZe ostvariti svoje ciljeve.

5.2.2.1 Analiza uticaja propisa

Premda se radi o najvaznijim pitanjima, instrumenti koji su dostupni prediagaéima zakona na nivou BiH

da odgovore na pitanja procjene uticaja propisa na okruzenje se dovoljno ne koriste. U veéini Slucajeva,

ova procjena se obavija putem jednostavnog licnog uvida. Posmatrajuci praksu u drugim zemljama,

ocigledno je da se primjenjuju sofisticiranije tehnike za procjenu uticaja propisa, koje se mogu podijeliti u

dvije kategorije:

1) Prva kategorija tehnika u okviru analize uticaja propisa daje jednostavnu analizu uticaja: uglavnom
je ogranicena na koriStenje konsultacija, putem kojeg predlagaci propisa traze mislienje drugih
institucija ili privatnih organizacija, odnosno fizickih lica o mogucim posijedicama nacrta propisa, kao
i mogucnostima pojavijivanja nezeljenih posljedica u odredenim podrucjima;

2) Druga kategorija tehnika u okviru RIA pruza detaljnu analizu propisa, a Cine je uglavnom instrumenti
tipicni za ekonomska i druga drustvena istraZivanja. To su ekonomske analize, izrada matematickih
modela i simulacije, te probni slucajevi. Generalno, podaci su mnogo dublji od onih do kojih se
dolazi jednostavnim konsultacijama. Cak i najrazvijenije zemlje EU ne provode detaljnu analizu

svakog pojedinacnog propisa, vec samo onih za koje se oCekuju da sa sobom nose znatne
ekonomske, socijalne i druge posijedice.

Primjena razli¢itih instrumenata zahtjeva razlicite nivoe kapaciteta. Za drzavu kakva je BiH, uvodenje RIA
za kljuéne propise bi bilo veoma korisno, ali bi naislo na probleme u pogledu dostatnosti osoblja i
kapaciteta. Realniji pristup bi bio poceti sa jednostavnom analizom uticaja koja bi, svakako, dala veoma
korisne i ekonomicne rezultate, oslanjajuci se na bolje iskoristavanje postojecih resursa. U tom pogledu,
potpunije koritenje konsultacija moZe u pocetnoj fazi nadomjestiti navedene objektivne nedostatke.
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5.2.2.2 Konsultacije sa ostalim institucijama

Uvodenje sistema opsezZnijih konsultacija unutar institucija BiH i sa nizim nivoima vlasti u BiH
predstavlja najjednostavniji nacin da se pobolj$a procjena moguceg uticaja odredenog propisa, kao $to
Jje to ucinjeno u mnogim zemljama, novopridruzenim Clanicama EU. Pravni osnov za opseZnije
konsultacije na nivou BiH je sadrzan u ¢lanu 18. Zakona o upravi?s.

Sistem se moZe razviti iz postojece prakse, tako Sto ¢e se od nekoliko ministarstava ili drugih
institucija traziti misljenje o tome koliko je neki nacrt u skladu sa odredenim pravnim
instrumentima i obavezama.

5.2.2.3 Konsultacije van sistema viasti

Vijece ministara BiH je 2006. godine, usvojilo Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa®’.

Ministarstvo pravde BiH je tokom augusta i septembra 2010. godine, izradilo posebni izvje$taj koji se
odnosi na provodenje Pravila za konsultacije, koji je Vije¢e ministara BiH usvojilo.

Usvajanjem Pravila za konsultacije i potpisivanjem Sporazuma o saradnji izmedu Vije¢a ministara BiH i
nevladinog sektora u BiH stvoren je pravni i institucionalni okvir za saradnju gradana i OCD sa tijelima
Javne vlasti na nivou BiH u postupku razvoja, izrade i provodenja javnih politika.

Iz podataka prikuplienih za potrebe izrade tog izvjeStaja moZe se zakljuciti da se u vecini ministarstava,
ali i drugim institucijiama BiH, Pravila za konsultacije djelimiéno provode. | u onim ministarstvima u
kojima se Pravila za konsultacije provode, njihovo provodenje je najcesce formalno, a ne sustinsko.

Provodenje Pravila za konsultacije karakteri§e niz problema koji se mogu podijeliti u dvije grupe.

Prva grupa problema se odnose na uspostavljanje i funkcionisanje instrumenata za provodenje Pravila

za konsultacije, gdje su kljucni problemi:

1) Vecina institucija BiH nije ispunila obaveze na uspostavijanju i funkcionisanju instrumenata za
provodenje Pravila za konsultacije, niti ih je planirala u svojim strateSkim planovima ili programima
rada.

2) Opredijeljenost institucija BiH za provodenje Pravila za konsultaciie nije dovoljno izraZzena. Glavni
uzrok ovakvog stanja je nedostatak osoblja u najveéem broju institucija BiH, ali i nedostatak volje za
njihovo provodenje. Preraspodjelom postojeeg osoblja, uz efikasnije planiranje i koordinaciju
unutar institucije, nedostaci se mogu kratkoro¢no prevazici, ali se to nece nuzno odraziti na stepen
provodenja Pravila za konsultacije, ukoliko se ne promijeni odnos prema provodenju.

3) Nedostatak znanja drzavnih sluzbenika, zainteresovanih pojedinaca i OCD za konsultacije u
postupku razvoja, izrade i pracenja provodenja javnih politika.

4) lIzostanak promovisanja Pravila za konsultacije medu drzavnim sluzbenicima, gradanima i OCD.

Druga grupa problema se odnose na sadrzaj provedenih konsultacija, gdje su kljucni problemi:

1) Vecina institucija BiH ne provodi obaveze konsultaciia o propisima, kroz razliCite oblike konsultacija
prilagodene konkretnim prilikama i potrebama, a iste se najce$ce provode formalno. Ne postoji
metodologija za prikupljanje komentara od strane zainteresovanih pojedinaca i OCD, pa su dobiveni
komentari najceSce slabije kvalitete i stoga neupotrebljivi.

2) Osim Ministarstva pravde BiH, ni jedna druga instituciia BiH nije razvila interne procedure za
provodenje Pravila za konsultacije.

3) Nijedna institucija BiH nije zakljucila sporazume sa OCD i pojedincima za konsultacije.

4) Vijece ministara BiH nijednom nije odbilo uvrstavanje u dnevni red sjednice Vijeca ministara BiH
propisa, zbog neprovodenja konsultacija prilikom njegove izrade.

5) Pravila za konsultacije, u skladu sa Jedinstvenim pravilima za izradu pravnih propisa u institucijama

BiH, reguliSu konsultaciie u fazi izrade prednacrta propisa, a ne u ranoj fazi oblikovanja javnih
politika.

% QObjavijen u ,Sluzbenom glasniku BiH", broj 32/02 i 102/09.
77 Objavljena u , Sluzbenom glasniku BiH", broj 81/06
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5.2.2.4 Uvodenje detaljne analize uticaja propisa

Sto se tice detaline analize uticaja propisa, kakvu bi trebalo rezervisati za najvaine propise,
najjednostavniji pristup je da razvoj krene od postojece prakse izrade obrazloZenja propisa®. U sustini
Je potrebno ukljuciti dodatne kontrole za specifitna ekonomska i socijalna pitanja, ostvarujuéi potpuniji
kontrolni popis vrsta uticaja koje predlagaci moraju ispitati i razmotriti tokom oblikovanja politike i izrade
propisa.

Naravno, ukljucivanje kontrola koje ne podrazumijevaju samo pravna znanja veé i znanja u oblasti
ekonomskih i socijalnih istrazivanja zahtijeva nesto drugaciji sastav jedinica za normativno-pravne

poslove u ministarstvima i drugim instituciiama BiH, koji bi se postepeno pojaGavao ovom vrstom
ekspertize.

Sto se tice metodologije za izradu detaljne analize uticaja propisa, najrealnije je da istu izrade
ministarstva i druge institucije BiH, s odgovarajué¢om nadleznoséu.

Centralna jedinica koja bi koordinirala analizu uticaja propisa mogla bi biti Direkcija za
ekonomsko planiranje Vijeca ministara BiH, koju bi trebalo dodatno kadrovski ojaéati.

Po navedenom bi trebalo obaviti dodatne konsultacije izmedu nadleznih institucija (Ministarstvo

pravde BiH, Direkcija za ekonomsko planiranje, Ured za zakonodavstvo, Generalni sekretarijat
Vijeca ministara BiH, Ured koordinatora za reformu javne uprave, DEI i druge institucije).

5.3 Donosenje propisa
9.3.1 Razmatranje propisa od strane kolegija institucije

Na nivou BiH nacrti propisa se, prije nego se prihvate kao zavrseni, najée$ée provjeravaju od strane
strucnog kolegija nadleznog ministarstva. Ovom kontrolom se ne treba samo obezbjediti da su provjere
koje su ve¢ pomenute obavijene, vec i kako bi se utvrdilo da nacrt propisa odgovara ciljevima politike Giji
odabir je prethodio njegovoj izradi.

Medutim, ovo je daleko od stvarne prakse s obzirom da onaj ko je izradio nacrt propisa prakticki ima
veliki uticaj, ne samo nad pravnim rje$enjima koja su sadrzana u nacrtu propisa, ve¢ i sa odabirom
osnovnih ciljeva politike sadrzanih u istom. To znadi da je lice koje je pripremilo propis, u situaciji kada
nema jasno definisanih ciljeva politike, bilo prisiljieno da ih samo utvrdi kao i da samo procijeni da Ii su
odabrana rieSenja prihvatljiva.

U skladu sa navedenim, struéni kolegij ministarstva ili neki drugi rukovodeéi sluzbenik
ministarstva koji je zaduZen za konaénu provjeru i ocjenu nacrta propisa unutar ministarstva,
ukoliko nije direktno uéestvovao u postupku njegove pripreme, ima male $anse za kvalitetnu
provjeru nacrta propisa, uslijed ¢ega je unutrasnja kontrola rijetko efektivna.

5.3.2 Razmatranje propisa od strane Vije¢a ministara BiH

Situacija nije posebno drugacija ni nakon §to obradivac propisa dostavi nacrt propisa VijeCu ministara
BiH, s obzirom na nacin na koji su zakonodavni projekti ukljuéeni u godisnji program rada Vijeca
ministara BiH, pa su strate$ki ciljevi propisa, koji bi se trebali provjeriti, daleko od jasnih.

Nakon $to su pribavijena sva potrebna misljenja, a prije samog razmatranja i odlucivanja o nacrtu
propisa na sjednici Vijeca ministara BiH, nacrt propisa mora pro¢i kroz provjere unutar odbora Vije¢a
ministara BiH, odgovornih za razmatranje onih pitanja propisa koje su u njihovoj nadleznosti.

Nakon upucivanja nacrta propisa Generalnom sekretarijatu Vije¢a ministara BiH, pravnici i drugi
struénjaci koji su ucestvovali u postupku izrade predloZenog propisa ne ucestvuju u daljem
postupku, jer pravila koja definiSu postupak odluéivanja propisuju da nacrt propisa u svim
daljim fazama razmatranja predstavijaju ministar ili zamjenik ministra,

Takav sistem je usvojila Latvija, koja je okarakterisana kao jedna od najuspjesnijih zemalia medu novim ¢lanicama EU.
# U Brcko distriktu BiH drzavni sluzbenici koji su pripremili nacrt propisa su prisutni i tokom razmatranja od strane Vlade i Skupétine Brcko
distrikta BiH, $to je takode slucaj u nekoliko zemalfa EU, ukljucujuci Republiku Sloveniju
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5.3.3 Razmatranje propisa od strane Parlamentarne skup$tine BiH

U nacelu, instrumenti provjere koji su u primjeni u Parlamentamnoj skupstini BiH se ne razlikuju od onih
koji se primjenjuju u Vijecu ministara BiH. Ovim provjerama se na izvjestan nacin obezbjeduje kontrola
rada organa uprave BiH i Vije¢a ministara BiH, iako se njihova glavna vrijednost odnosi na pokretanje
zakona i izmjena i dopuna zakona u Parlamentarnoj skupstini BiH.

Parlamentarni postupak na nivou BiH ne pravi nikakvu razliku izmedu zakonodavnih inicijativa Vije¢a
ministara BiH i onih pokrenutih od strane poslanika, odnosno delegata. Stoga se u parlamentarnoj
proceduri trebaju primijeniti slicne kontrole i metodologije koje bi olak$ale provodenje njihovih provjera.
Uz svaki nacrt propisa mora se priloZiti obrazioZenje predlozenog propisa. Dakle, propisi i amandmani
predioZeni od strane poslanika, odnosno delegata trebali bi proéi kroz iste analize kao i kada je Vijece
ministara BiH predlagac propisa.

Medutim, parlamentarne strucne sluzbe jo$§ nisu dovoljno osposobliene da bi mogle pruZiti
zadovoljavajuéu pomoc¢ poslanicima, odnosno delegatima u pogledu izrade nacrta propisa, kao i
amandmana na predloZene ili postojece propise. Stoga nacrti propisa ili amandmani koje iniciraju
poslanici, odnosno delegati u parlamentarnoj proceduri obiéno preskacu cjelokupni sistem izrade
propisa i obicno su loije kvalitete. Sasvim je jasno da ukoliko se Zeli postici visi nivo kvalitete propisa
unutar Parlamentarne skupstine BiH, ista mora imati svoj viastiti i iskusan kadar kao $to je to uobi¢ajena
praksa u parlamentima Sirom Evrope.

S ciljem da se obezbjedi da su propisi koji su inicirani od strane poslanika, odnosno delegata
pripremljeni u skladu sa standardima kvalitete koji su svojstveni cjelokupnom sistemu izrade
propisa, potrebno je jaCati Zakonodavno-pravni sektor Parlamentarne skupstine BiH.

5.4 Podzakonski akti

Na nivou BiH se ne posvecuje dovoljna paznja kvaliteti podzakonskih akata. Njihov znacaj ¢e narocito
dodi do izraZaja u kontekstu pridruzivanja BiH EU. Jedinstvena pravila tretiraju donoSenje podzakonskih
akata na isti nacin kao i zakona, Sto nije reailno.

Kao rezultat pomenutog, kroz praksu su se pojavila odredena prilagodavanja, §to rezultira slablienjem
kvalitete, u smislu da su obrazioZenja nepotpuna, a misljenja se cesto ne prikupljaju. Ovo je vrio
problematicno, s obzirom da sadrZaj podzakonskih akata ¢esto moZe biti vrio vazan. U praksi, izrada
nacrta podzakonskih akata uporedo sa tekstom zakona je vrlo rijetka praksa. U skladu sa time, vrlo
Cesto odluke kojima se odreduje regulisanje odredene materije podzakonskim aktom ne predstavijaju
davanje prilagodljivosti poznatom politickom izboru, ve¢ sluze da odgode takvo odredivanje.

Pitanje kontrole podzakonskih akata je prepusteno na ocjenu Uredu za zakonodavstvo koji daje
miSljenje prije nego se podzakonski akt dostavi Viie¢u ministara BiH na razmatranje i usvajanje.
Medutim, kako Podzakonski akti koje donose ministri najce$ée ne podlijezu nikakvoj kontroli.

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 licima
koja su radila na izradi zakona. Imajuéi u vidu nedovoljan broj lica obuéenih za izradu nacrta
propisa u vecini institucija, ovo se pojavijuje kao nuZnost, jer se na taj nadin ostvaruje
uskladivanje zakona i podzakonskih akata.

Problem koji je specifican za podzakonske akte na nivou BiH je pitanje objavijivanja. Trenutno, mnogi
podzakonski akti, kao Sto je pravilnik o unutranjoj organizaciji i mnogobrojna interna pravila se ne
objavljuju u ,Sluzbenom glasniku BiH", a ne postoji ni zahtjev za uspostavijanjem jedinstvenog registra
koji bi obezbjedio pristup tekstovima podzakonskih akata.

Medutim, potreba je evidentna i vecina ministarstava i drugih institucija BiH veé¢ vodi interne
registre podzakonskih akata koji se odnose na poslove iz njihove nadleznosti.
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5.5 Pristup propisima

Objavijivanje i distribuiranje propisa radi upoznavanja javnosti sa istim i obezbjedenja potivanja
predstavija jednu od vaznih funkcija organa uprave.

Nazalost, dok potreba za laksim i brzim pristupom propisima stalno raste, ¢ini se da nivo usluga
znacajno opada. lako je raniji sistem obezbjedivao $iroku dostupnost &itavih zbirki propisa, kako zakona
tako i podzakonskih akata, trenutno u 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.

5.5.1 Sluzbeno objavljivanje

Na nivou BiH, Strucnoj sluzbi Doma naroda BiH je Zakonom o sluzbenom glasilu BiH povjeren
zadatak pripremanja svih propisa, bez obzira da Ii ih je usvojila Parlamentarna skupstina BiH ili neko
drugo tijelo i prosliedivanje na objavijivanje u ,Sluzbenom glasniku BiH"

Obzirom da ova Struéna sluzba ima nedovoljan broj zaposlenika, isto prouzrokuje teSkoce u pruZanju
blagovremene usluge drzavnim institucijama u ovom pogledu.

Veliki prakticni problem predstavija i pristup sluzbenim glasilima, posebno ukoliko se Zeli doéi do propisa
drugih nivoa viasti u BiH.

Javno preduzece ,SluZbeni list BiH" uspostavilo je i upravija intemet stranicom koja sadri propise BiH,
Federacije BiH i Kantona Sarajevo. Da bi se imao pristup tekstovima propisa, treba platiti pristupnu
naknadu, $to nije u duhu dobre evropske prakse, dok je putem naprednog pretrazivackog sistema
moguce vrsiti besplatnu pretragu indeksa propisa. Javno preduzede ,Sluzbeni list BiH* takode prireduje i
objavijuje ove propise i na kompakt disku po relativno niskoj cijeni

Uprkos Cinjenici da mnogi propisi na nivou BiH nakon stupanja na snagu vise puta pretrpe znacajne
izmjene i dopune, postoji veoma malo primjera o objavijenim preciscenim tekstovima takvih propisa. S
ciliem da se razjasni status propisa na snazi, od izuzetne je vaznosti da se institucije na nivou BiH
aktivnije ukljuce u pripremanje i objavijivanje sluzbenih preciséenih tekstova propisa.

Stoga bi trebalo propisati obavezu da se svaki propis mora objaviti u formi preciscenog teksta
nakon $to je bio izmijenjen tri puta.

3.5.2 NesluZbene zbirke propisa

Praksa nesluzbenog objavijivanja zbirki propisa na nivou BiH gotovo ne postojiP!. Ukoliko
zakonodavstvo ne treba samo biti na snazi, veé i biti poznato opstoj i strucnoj javnosti, onda je
preporucljivo da nadlezne instituciie BiH zauzmu aktivniji pristup u pogledu izdavanja zbirki propisa,
kako u $tampanom obliku, tako i putem internet stranica i elektronskih baza propisa.

S ciljem da se obezbjedi laksi pristup vazeéim propisima, preporucljivo je da sva ministarstva i
druge institucije BiH koje obavljaju opsezne normativno-pravne aktivnosti u budZetu planiraju

sredstva za objavljivanje zbirki propisa iz njihove nadleznosti. Tekstovi tih propisa bi trebali biti
dostupni i putem interneta.

* Objavijen u ,Sluzbenom glasniku BiH, broj 1/97 i 9/04.
¥ Kao pozitivan primjer moze se istadi zbirka propisa, struénih miSljenja i sudskih odluka ,Primjena propisa o izvrdenju kriviénih sankcia,

pritvora i drugih mjera u Bosni i Herceqovini, autora Vildane Vranj i Mustafe Bisica, u izdanju ,Privredne §tampe" d.0.0. Sarajevo, iz 2009.
godine.
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6. PRIJEDLOG MJERA ZA PREVAZILAZENJE PROBLEMA

Za prevazilazenje navedenih problema u provodenju Jedinstvenih pravila, Vijece ministara BiH, na ___
sjednici odrzanoj 2010. godine, usvojilo je slijedece:

4)

6)

8)

ZAKLJUCKE

Usvaja se lIzvjestaj o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiR,
izraden od strane Ministarstva pravde BiH i upucuje na razmatranje i usvajanje Parlamentarnoj
Skup$tini BiH;

Jedinstvena pravila daju dobar okvir za izradu kvalitetnih propisa, pa se preporucuje svim nivoima
viasti u BiH da slijede ovaj pristup, uz potrebu stalnog pobolj$anja nomotehnickih pravila,

Zaduzuju se ministarstva i druge institucije BiH da pristupe uspostavijanju specijalizovanih jedinica
za normativno-pravne poslove u ministarstvima sa vecim obimom ovih poslova, dok bi ostala
ministarstva i druge institucije BiH imale specijalizovano osoblje, koje bi proslo potrebnu obuku, a
isti pristup se predlaze i za Zakonodavno-pravni sektor Parlamentarne skup$tine BiH,

ZaduZuju se ministarstva i druge instituciie BiH da, u okviru rapoloZivih sredstava, povecaju
ulaganja u informaticke sisteme koji pomazu u radu i smanjuju broj osoblja potrebnog za izradu
kvalitetnih propisa, Sto ukljucuje uvodenje softvera za izradu propisa, koji je specijalizovana verzija
Word programa, koriStenje elektronskog sistema za sluzbeno slanje nacrta propisa, objasnjenja i
mi$ljenja, kao i pretraZive baze podataka o zakonodavstvu, ukljucujuci odluke sudova, literaturu i
zakonske izvore EU,

Zaduzuje se Generalni sekretarijat Vijeca ministara BiH da pripremi poboljSanja metodologije za
izradu programa rada Vijeca ministara BiH, narocito u dijelu koji se tice normativno-pravnih poslova,
sa ciliem da se prijedlozi za izradu propisa pripremaju na osnovu prethodne analize koja bi sluzila
kao obrazloZenje za zakonske inicijative, kao i za odredivanje prioriteta od strane Vijeca ministara
BiH, ukljucujuci i uvodenje konsultativnog postupka kod izrade programa rada Vijeca ministara BiH,
kao i da pripremi dopune Poslovnika o radu Vije¢a ministara BiH, u skladu sa preporukama iz ovog
izvjeStaja;

ZaduZuju se ministarstva i druge institucije BiH da poboljSaju obrazloZenja propisa, nomotehnike i
stila izrade, jednakosti propisa na jezicima u sluzbenoj upotrebi u BiH, uskladenosti pravnog

sistema, procjene o uticaju propisa na budzet i stepen uskladenosti sa pravnim nasliedem EU,
ukljucujuci izradu metodologija za provjere propisa;

Zaduzuju se ministarstva i druge institucije BiH da prije izrade propisa izrade analizu stanja u
navedenoj oblasti, uz provodenje detaljnijih i cilianih konsultacija unutar institucija BiH i sa OCD i
gradanima, Sto predstavija najiednostavniji i najjeftiniji nacin da se ociieni ucinak propisa, a
dugorocno da zapocnu sa praksom izrade analize ucinaka propisa, sa ciliem detaljnijjeg ocjenjivanja
ekonomskih, socijalnih i drugih ucinaka najvaznijih zakona;

Zaduzuje se Ministarstvo pravde BiH da jednom godisnje podnosi Vijeéu ministara BiH i
Parlamentarnoj skup$tini BiH izvie$taj o primjeni Jedinstvenih pravila, koji sadrzi i izvjestaj o
provodenju ranijih zakljucaka Vije¢a ministara BiH i Parlamentarne skupstine BiH.

Izradio: Sektor za strateska planiranja, koordinaciju pomoci i evropske integracije Ministarstva pravde BiH




