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

institucijama Bosne i Hercegovine, radi upucivanja u parlamentarnu proceduru

Sukladno zaklju€ku Vijeca ministara Bosne i Hercegovine, u privitku akta dostavljamo
IzvjeSée o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama
Bosne i Hercegovine, radi upuéivanja u parlamentarnu proceduru.

IzvjeS¢e je razmatralo i usvojilo Vije¢e 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

uporabi u Bosni i Hercegovini.

S postovanjem,

Sarajevo, Trg BiH br.1, telefon: +387 33 281-594; faks: + 387 33 201-741
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IZVRSNI SAZETAK

Parlamentarma skupStina BiH je krajem sijecnja 2005. godine usvojila Jedinstvena pravila, koja je
pripremila radna skupina Parlamentarne skupstine BiH, oslanjaju¢i se na prethodne aktivnosti u okviru
Vijeca ministara BiH i Predsjednistva BiH.

Nacin na koji je propis izraden, izmedu ostalog, pokazatelj je njegovog kvaliteta. Propis koji ima logicnu
strukturu, te jasan i pristupacan stil lak$e je razumjeti i primjenjivati. Nejasno izraden propis dovodi do
teSkoca u tumacenju, a samim tim i do eventualnih sporova, kao i &estih izmjena i dopuna, radi
ispravijanja prvobitnih propusta. Sve to na kraju iziskuje viSe troskova, negativno utiede na pravnu
sigumnost gradana, te kredibilitet zakonodavnog tijela. Zato je odgovarajuéa struktura propisa gotovo
Jednako vazna kao i njegov sadrzaj.

Usvajanjem Jedinstvenih pravila, uspostavijen je pravni okvir i uveden sustav za izradu propisa na razini
BiH, sli¢an onom u EU i njezinim ¢lanicama.

U izvjeScu su obradena sliedeca pitanja:
1) Uspostava sustava za izradu propisa:

—  Pravni okvir za izradu propisa;

—  Ustrojstveni okvir za izradu propisa;

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

2) Provedba sustava za izradu propisa:

— Provjera sustavne uskladenosti propisa (nomotehnika i stil, jeziéna jednakost, uskladenost sa
pravnim sustavom BiH, uskladenost sa pravnim nasljedem EU, utjecaj predloZenog propisa na
proracun);

— Utjecaj propisa (analiza utjecaja propisa, konzultaciie sa ostalim instituciiama, konzultacije izvan
sustava viasti, uvodenje detaljne analize propisa);

— Donosenje propisa (razmatranje propisa od strane strucnog kolegija institucije BiH, razmatranje
propisa od strane Viie¢a ministara BiH, razmatranje propisa od strane Parlamentarne skupétine
BiH);

— Podzakonski akti;

—  Pristup propisima (sluzbena objava, nesluzbene zbirke propisa);

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

U polugodisnjem izvie$¢u Ureda koordinatora za reformu javne uprave o ostvarenom napretku na
provedbi Akcijskog plana 1 Strategije za reformu javne uprave za razdoblje sijedanj - lipanj 2010.
godine navedeno je da je Akcijski plan 1 u oblasti Izrada politika i koordinacijski kapaciteti na razini BiH
proveden sa 43,1%, provedba u cijeloj BiH iznosi 41,9%, a po poglavijima ostvareni su sliedeci rezultati:
jacanje sredisnjih kapaciteta za politike 49,2%, pobolj§anje kapaciteta u pojedinaénim ministarstvima
39,7%, poboljSanje provjere uskladenosti sa propisima 40,6%, pobolj$anje postupka dono$enja zakona
37,4% i poboljSanje pristupa propisima 36,2%!.

' Tijekom prvog polugodista 2010. godine nastavijene su aktivnosti Ureda koordinatora za reformu javne uprave na razvitku i provedbi
vaznih projekata iz ove oblasti. kao $to su: ,Skica razvitka sredisnjih tijela viada u BiH — Provedba efape I.",  Jacanje BiH kapaciteta za
strateSko planiranje i razvitak politika djelovanja - SPPD", , Unaprjedenje pravila i procedura za izradu zakona, drugih propisa i opéih akata
u BiH" i, Transponiranje EU zakonodavstva u pravni sustav BiH*

Takoder, provode se aktivnosti na razvitku tri nova projekta: ,Skica razvitka sredisnjih tijela viada u BiH — Provedba etape /I." ,Bolja
regulativa/upravijanje u tijelima javne uprave u BiH" i ,Izrada softvera za podrsku izradi nacrta zakona i pracenju njihove provedbe”.

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

Parlamentarna skupStina BiH je krajem sijeCnja 2005. godine usvojila Jedinstvena pravila za izradu
pravnih propisa u institucijama Bosne i Hercegovine?, koja je pripremila radna skupina Parlamentarne

skupstine BiH, oslanjajuci se na Deklaraciju o kvalitetu requlative, usvojenu od strane Vije¢a ministara
BiH i Predsjedni$tva BiH 2002. godine.

Ovim izvje$¢em Ministarstvo pravde BiH daje pregled uspostave i provedbe sustava za izradu propisa
na razini BiH, sa naznakom najznacajnijih problema u provedbi Jedinstvenih pravila, kao i prijedlog
mjera za prevladavanje problema, u skladu sa nadleznostima propisanim ¢lankom 13. stavak (1), alineja
11) Zakona o ministarstvima i drugim tijelima uprave BiH?.

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

Cilj izvje$ca je upoznati institucije BiH, Vijece ministara BiH, Parlamentarnu skupstinu BiH i Siru javnost
u BiH o primjeni Jedinstvenih pravila u instituciiama BiH.

IzvieSce je upuceno na razmatranje i usvajanje Vijecu ministara BiH i Parlamentarnoj skup$tini BiH®.

Rezultati izvieSca koristit ce se za pobolj§anje Jedinstvenih pravila, te praéenje i procjenu njihove
primjene u institucijama BiH u narednom razdoblju.

2. ZNACAJ PROVEDBE JEDINSTVENIH PRAVILA

Nacin na koji je propis izraden, izmedu ostalog, pokazatelj je njegovog kvaliteta. Propis koji ima logicnu
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 tro$kova, negativno utjeCe na pravnu

sigurnost gradana, te kredibilitet zakonodavnog tijela. Zato je odgovarajuca struktura propisa gotovo
Jjednako vazna kao i njegov sadrzaj.

Velike drustvene promjene od jednostranackog u viestranacki sustav, od rata prema miru, od
Jednostavnog ustroja viasti u viast sa vie razina i od planske u trziSnu ekonomiju, doveli su do porasta
normativno-pravnih aktivnosti i odredili prioritete.

U normativnom-pravnom smislu pocetak uskladivanja domacih propisa sa pravnim nasliedem EU,
utjecaj stranih struénjaka i oviasti Visokog predstavnika za BiH, bili su dodatno opterecenje prilikom
izrade propisa, te doveli do njihove neujednacenosti. U takvim okolnostima, a s ciliem §to brZeg
previadavanja nastalih normativno-pravnih neujednacenosti, usvojena su Jedinstvena pravila, kojima se
utvrduju formalni kriteriji za izradu kvalitetnih propisa u institucijama BiHS.

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

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

4 Struéno savjetovanje su organizirala ustavno-pravna povjerenstava Parlamentarne skupstine BiH u Sarajevu 26.1.2010. godine.

* Napominjemo da je Ministarstvo pravde BiH, tijekom kolovoza i rujna 2010. godine, izradilo posebno izvje$ée koje se odnosi na provedbu
Pravila za konzultacije u izradi pravnih propisa (,Sluzbeni glasnik BiH", broj 81/06), koje je Vije¢e ministara BiH razmotrilo i usvojilo.

8 Prirucnik za izradu pravnih propisa, Tehnicki uvjeti i stil, Sarajevo, veljaca 2006. godine, financirao USAID-JSDP.

[zradio: Sektor za strateska planiranja, koordinaciju pomoéi i europske integracije Ministarstva pravde BiH
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3. METODOLOGIJA IZRADE 1ZVJESCA

Ovo izvjedCe je izradeno na temelju podataka iz $estomjesecnog izvje§éa Ureda koordinatora za
reformu javne uprave o napretku na provedbi Strategije za reformu javne uprave i njezinog Akcijskog
plana 1 za razdoblje sijecanj - lipanj 2010. godine, nalaza i preporuka Sustavnog pregleda javne uprave
u BiH', izlaganja sa strucnog savjetovanja ,Primjena Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u
institucijama BiH" i Izvje$¢a o Cetiri struéna savjetovanja u organizaciji ustavno-pravnih povjerenstava
Parlamentarne skup$tine BiH iz rujna 2010. godine?.

Nacrt izvje$ca 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 odgovaraju¢i nacin, ukljueni u konacno izvje§ce.

4. USPOSTAVA SUSTAVA ZA IZRADU PROPISA

4.1 Pravni okvir za izradu propisa

Usvajanjem Jedinstvenih pravila, uspostavijen je pravni okvir i uveden sustav za izradu propisa na razini
BiH, sli¢can onom u EU i njezinim &lanicama.

Jedinstvena pravila sadrze 83 ¢lanka sistematizirana u pet dijelova:

1) Prvi dio propisuje da se Jedinstvena pravila odnose na izradu svih propisa® i vaZe za sve institucije
BiH, a druge razine viasti u BiH ih mogu dobrovoljno primjenjivati.

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

3) Treci dio propisuje jedinstvenu tehniku izrade obrazloZenja propisa koje sadrzi: ustavno-pravni il
zakonski temelj za uvodenje propisa, razloge za uvodenje propisa i objagnjenje odabrane politike,
uskladenost propisa s europskim zakonodavstvom, provedbene mehanizme i nadin osiguranja
postivanja propisa, obrazloZenje financijskih sredstava za provedbu propisa i financijske ucinke
zakona, opis konzultacija vodenih u procesu izrade propisa i raspored ponovnog preispitivanja
uvedenog propisa.

4) Cetvrti dio ureduje obavijanje normativno-pravnih poslova u institucijama BiH i sadrZi: izradu propisa
I identicnost propisa na jezicima u sluzbenoj uporabi u BiH.

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

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

7 (zradio Ured koordinatora za reformu javne uprave

8 Strucna savjetovanja su odrzana u suradnji sa Misijom Organizacije za europsku sigurnost i suradnju u BiH — Odjelom za parlamentarnu
podrsku i pracenje i USAID - ovim Projektom podréke parlamentima u BiH,

# Jedinstvena pravila pod propisom podrazumijevaju; tstav. sporazum, zakon, poslovnik. odiuku. napufak, pravilnik i drugi pravni akt

"0 Obuhvaca uvodni, glavni | zavréni dio, te anekse.

'! Obuhvaca dio, poglavije, odjeljak i ¢lanak, koji se dalje dijeli na stavke, tocke i alineje.

' Obuhvaca terminologiju, pozivanje, navodenje, kratice | gramatiku

"9 Obuhvaca izmjene i dopune propisa, prociséene tekstove, ispravke propisa i potvrdivanje odluke Visokog predstavnika za BiH.

" U lipnju 2010. godine zapocela je provedba projekta ,Unaprjedenje pravila i postupaka za izradu zakona, drugih propisa i opéih akata u
BiH", koji se financira iz Fonda za reformu javne uprave, a provodi ga Ekonomski fakultet Sarajevo.

Izradio: Sektor za strateska planiranja, koordinaciju pomodi i europske 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 ustrojstveno
razdvojene. Sredidnje jedinice izraduju propise na temelju detalinih naputaka institucija nadleznih za
oblikovanje politika. U kontinentalnoj Europi ove uloge su najce$ce personalno i ustrojstveno spojene u
istu ustrojstvenu jedinicu. Glavna prednost spajanja ove dviie uloge je $to se kod izrade propisa mogu
izvrsiti revidiranja usvojene politike, a §to omoguéuje veéi stupanj odredenosti i prakticnosti u konacnom
tekstu propisa.

Sustav izrade propisa u BiH uklapa se u pravnu tradiciju kontinentalne Europe, gdje su uloge
oblikovanja politike i izrade propisa spojene, sa jakom ulogom ureda za zakonodavstvo, koja je razliCita
od uloge sredisnjih 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'. Uzimajuéi u obzir
sadasnje stanje ljudskih potencijala nije realno ocekivati da Ured za zakonodavstvo u skoriie vriieme
preuzme ove dodatne uloge.

Iz navedenih razloga postoji potreba uspostave ustrojstvenih jedinica u ministarstvima koja
imaju veci opseg normativno-pravnih poslova ili radnih mjesta specijaliziranih za normativno-
pravne poslove u ministarstvima i drugim institucijama BiH.

Isto tako, interresornim radnim skupinama, koje se uspostavljaju za izradu propisa iz zajednickih
nadleZnosti viSe ministarstava, kao i drugim radnim skupinama za izradu propisa, osnivac treba

osigurati stru¢nu i tehnicku podrsku, ukljucujuci pravila za donoSenja odluka, izradu zapisnika i
izvjeséa o radu.

4.3 Potrebni ljudski potencijali

Ministarstva BiH se suocCavaju sa nedovoljnim brojem pravnih struénjaka za izradu propisa'’. | kada
postoji strucno osoblje specijalizirano za izradu propisa, isto najéesce nije dodatno obuceno za izradu
propisa, u skladu sa metodologijom propisanom Jedinstvenim pravilima i novim tehnikama izrade
propisa, na primjer uskladivanje sa pravnim nasljedem EU ili analize ucinaka propisa i sli¢no, a koji su
od suStinske vaznosti kako bi se na odgovarajuéi nacin odgovorilo izazovima koje sa sobom nosi
pridruzivanje BiH EU.

Ministarstva i druge institucije BiH ¢esto ne raspolaZu financijskim sredstvima potrebnim za
upo$ljavanje osoblja i provedbu obuka za izradu propisa, pa su oslonjena na obuke koje
organiziraju donatori u okviru projekata koje provode u pojedinim institucijama BiH, Sto je
nedostatno potrebama u ovoj oblasti.

Zhog nedostatka kapaciteta, ministarstva i druge institucije BiH su ¢esto upuceni da angaZiraju
vanjske strunjake za izradu pojedinih propisa. Za potrebe ovakvih angaZiranja nisu razradeni
kriteriji za izbor odgovarajucih strucnjaka, kriteriji upravljanja njihovim radom i kriteriji
odredivanja naknade za rad.

4.4 Informacijske tehnologije

Informacijske tehnologije, uz dobro obuceno osoblje, mogu znacajno doprinijeti poboljsanju kvaliteta
propisa’®. Vecina drzavnih sluzbenika na razini BiH raspolaze racunalom koje je umrezeno i koje je dio

sustava e-Vlade, koji omogucuje prijenos i razmjenu dokumenata izmedu institucija u elektronskom
obliku™.

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

18 Ovaj trend se moze zapaziti i kod Ureda za zakonodavstvo Viade Republike Slovenije.

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

16 jskustvo ltalije pokazuje da je kvaliteta propisa porasla uvodenjem informacijskih tehnologija kod izrade propisa.

"9 Iskustvo Slovenije pokazuje da je postignuta veda djelotvornost i ekonomicnost elektronskim prijenosom i razmjenom dokumenata.

Izradio: Sektor za strateSka planiranja, koordinaciju pomoci i europske integracije Ministarstva pravde BiH



Izvie$ce o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH

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 software za izradu propisa koji omoguéuje da se na jednostavan
nacin primjene Jedinstvena pravila u pogledu oblika tekstova propisa i izravno daju nazivi
¢lancima prema onome $to isti ureduju i na temelju kojih se raspoznaju u tekstu propisa, $to
omogucduje lakSu pretragu.

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

5. PROVEDBA SUSTAVA ZA IZRADU PROPISA

5.1 Planiranje normativno-pravnih poslova

Inicijativu za donoenje propisa uglavnom daju ministarstva i druge institucije BiH, uvrstavanjem propisa

u svoj program rada, a kasnije i u programe rada Vijeéa ministara BiH i domova Parlamentame
skupéStine BiH.

Inicijativa za donodenje propisa sadrzi: nadleznu instituciju, opée ciljeve i rok za izradu nacrta propisa.

Inicijativi za donoSenje propisa bi trebala prethoditi izrada analize stanja u odredenoj oblasti i potrebi
donodenja propisa, to nije redovita praksa i $to Cesto stvara probleme kod donosenja propisa i njihove
kasnije primjene.

Kako bi se situacija poboljSala i ponudio odgovarajuéi temelj 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 poboljati konzultacije, sa ciljem
Sto ranijeg utvrdivanja potencijalnih spornih pitanja. Osim pripremnih sastanaka za davanje
prijedloga, predloZeni program rada se mozZe 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 sljedecim etapama:

1) priprema teza za izradu propisa;

2) odobrenje teza za izradu propisa;

3) priprema prednacrta propisa;

4) postupak konzultacija;

) priprema nacrta propisa;

6) odobravanje nacrta propisa;

7) pribavijanje potrebnih miljenja;

8) upucivanje nacrta propisa Vijecu ministara BiH;

9) utvrdivanje prijedioga propisa na sjednici Vije¢a ministara BiH:
10) usvajanje prijedioga propisa u Parlamentarnoj skup§tini BiH;
11) objava usvojenog propisa u ,Sluzbenom glasniku BiH"

Po prirodi stvari donodenje podzakonskih i drugih akata sliiedi nesto drukdiji i kraci postupak.

#0 Slovenija je u postupku pridruzivanja EU uspostavila infernet registar svih propisa na snazi (hitp.//zakonodaja.gov i),
21U Sloveniji. program viade se prije njegovog usvajanja obaviuje na oglasnom portalu. Ova prakticna mjera ima za uCinak produljiti

vrijleme konzultacija izvan pripremnih sastanaka, kako bi prediagatefima druga ministarstva mogla podnijeti primjedbe, sugestije i
prijedioge za uskladivanje programa rada.
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5.2.1 Provjera sustavne uskladenosti propisa

U skladu sa odredbama Poslovnika o radu Vije¢a ministara BiH?? obradiva¢ je duzan na nacrt propisa
pribaviti mislienja od nadleznih ministarstava i drugih institucija BiH. Nadlezna ministarstva i druge
institucije BiH su duZne dati miSljenja u propisanom roku, a u slucajevima kada se radi o pitanjima o
kojima treba Zurno zauzeti stajaliste misljenja se daju odmah.

Ukoliko nacrti propisa koji se podnose Vijecu ministara BiH nisu pripremljeni u skladu sa ovim
odredbama, to jest ukoliko jedna ili viSe od ovih provjera nisu obavijene, Poslovnik o radu Vijeda
ministara BiH propisuje da ¢e Generalno tajni§tvo Vije¢a ministara BiH takve materijale vratiti
predlagatelju i ostaviti mu rok da ih dopuni.

Poslovnik o radu Vijeca ministara BiH ne propisuje postupak u slu¢aju kada je misljenje nadleznog tijela
negativno, a obradivaC propisa ne odstupa od svoga stajalista. Ipak, u slucaju neslaganja obradivaca
propisa sa misljenjem nekog od tijela, obradiva moZe svoje stajaliste sa obrazloZenjem i izja$njenjem
dostaviti Vije¢u ministara BiH. U takvim slucajevima konacnu odluku donosi Vijee ministara BiH, ali se
postavija pitanje na temelju ¢ega se prosuduje valjanost nekog od oprecnih stajali$ta u pojedinacnom
slucaju.

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

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 ¢lanke, koji se dalje dijele na stavke, tocke i alineje, uporabu standardne formulacije
za izmjenu i dopunu propisa, navodenje i slicno, kao i gramatickih zahtjeva: uporaba odgovarajuceg
roda, broja, glagola; dosljednog koriStenja izraza u tekstu propisa, jasnocu i Citljivost i tome sliéno.
Postoji potreba da Ured za zakonodavstvo usvoji metodologiju provjere koja ¢e obuhvatiti ova
pitanja.

5.2.1.2 Provjera jezi¢ne jednakosti propisa

Osim provjere nomotehnike i stila propisa, vrsi se gramaticka i sintaksicka provjera koje su od kijuéne
vaznosti u postupku izrade propisa u BiH, s obzirom da propisi moraju biti sacinjeni na tri jezika u
sluzbenoj uporabi u BiH. Kako se svaka od jezicnih varijanti propisa smatra autenticnom, nuzno je
osigurati potpunu istovjetnost izmedu tekstova kao preduvjeta pravne sigumosti.

Jedinstvena pravila obvezuju sve predlagatelje propisa da osiguraju jednog ili viSe profesionalnih lektora
u cilju osiguranja jezicne istovjetnosti propisa u postupku njihovog razmatranja i odlu¢ivanja. Poslove
konacne jezicne provjere svih usvojenih propisa, prije njihove sluzbene objave, obavija Struéna sluzba
Doma naroda Parlamentarne skup$tine BiH.

Jedinstvena pravila predvidaju utemeljenje Povjerenstva za jeziénu politiku u zakonodavstvu BiH,
kojemu Strucna sluzba Doma naroda Parlamentame skupStine BiH sluzi kao tajnistvo. Ovo
povjerenstvo se sastoji od Sest istaknutih pravnika, kao i Sest jezicara koje imenuje Dom naroda
Parlamentarne skupstine BiH. Clanovi povjerenstva su iz reda tri konstitutivna naroda, sa jednakim
brojem predstavnika iz svake profesije. Povjerenstvo za jeziénu politiku u zakonodavstvu BiH se sastaje
najmanje jednom godinje kako bi izradilo i aZuriralo trojeziéni sluzbeni leksikon izraza koristenih u
propisima, odlucivalo o rjecnicima i gramatickim pravilima koje bi trebalo koristiti u narednoj godini, te

odlucivalo na temelju Zalbe o pitanju jezicne ispravnosti i istovjetnosti izraza u propisima koji su na
snazi.

Postoji potreba dodatnog uposljavanja profesionalnih lektora i utemeljenje Povjerenstva za
jezicnu politiku u zakonodavstvu BiH, kojemu treba osigurati uvjete za rad.

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

a) Kada je rijec o standardnim provjerama o ustavnom temelju i uskladenosti sa pravnim sustavom BiH,
obradivaci propisa o ovim uskladenostima se najce$ée ogranicavaju samo na pozivanje na ustavni i
zakonski temelj za donodenje odredenog propisa, bez davanja detaljinog obrazloZenja u pogledu
medusobnog odnosa pojedinacnih odredbi propisa sa Ustavom BiH, vazeéim zakonodavstvom i opéim
nacelima pravnog sustava.

Sa svoje strane, Ured za zakonodavstvo poku$ava dati sadrzajnije mislienje kroz detaljniju analizu.
Medutim, instrumenti za takvu vrstu provjere su uglavnom ograniéeni na osobno poznavanje slozenog
pravnog sustava u drzavi od strane osoblja Ureda za zakonodavstvo, koje se u tom postupku koristi
registrom propisa na snazi objavijenih u ,Sluzbenom glasniku BiH"

Mnogi drugi, znatno sadrZajniji izvori prava, poput pregleda sudske prakse ustavnih sudova ili
elektronske baze propisa na snazi mogli bi biti od velike koristi, s ciliem da se identificiraju
moguci sukobi izmedu propisa, ali isti jos uvijek nisu u potpunosti dostupni.

b) Poslovnikom o radu Vije¢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
temeljnih sloboda medunarodnog humanitarnog prava.

lako ova provjera koju provodi Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice BiH trenutaéno i nije
previse detaljna, odredeni korisni instrumenti, poéevs$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 takoder postavija zahtjev pred obradivade propisa da obave
provjeru u pogledu uskladenosti propisa sa medunarodnim pravom, te sa postupkom za pokretanje,
sklapanje i izvrSavanje medunarodnih ugovora. Ministarstvo vanjskih poslova BiH je nadlezno za
provedbu ove provjere o ¢emu je duzno dati i svoje mislienje. Prva provjera je specijalizirani dio opée
provjere o uskladenosti sa pravnim sustavom, s obzirom da su u poslijeratnom razdoblju odredbe
medunarodnog prava postale sastavnim dijelom domaceg pravnog poretka. Druga provjera je vise
postupovnog karaktera i ista je regulirana Zakonom o postupku sklapanja i izvr§avanja medunarodnih
ugovora. Ova vrsta provjere je sadrzana u obrazioZenju propisa koju priprema obradivaé propisa, gdje

se samo konstatira da je ova vrsta provjere obavljena i da je propis uskladen sa medunarodnim
obvezama.

Cini se da je postupak ove provjere vrlo uopcen, jer ne postoji posebna metodologija, niti
instrumenti, poput baze podataka, koji se koriste u ovu svrhu.
d) Ministarstvo pravde BiH je nadlezno za proviere u pogledu kaznenih odredbi, te postivanja

uspostavijenih kriterija u pogledu ustrojstva i funkcioniranja tijiela uprave, posebice u pogledu pravilnika
0 unutarnjem ustrojstvu i sistematizaciji radnih mjesta tijela uprave.

Ove provjere daju mogucnost za provedbu jo$ dvije provjere koje se odnose ne samo na sankcife za

prekraje, nego i na sankcije za kaznena djela, kao i provjere vezane za opéi i posebne upravne
postupke.

Ministarstvu pravde BiH bi trebalo dati u nadleZnost da obavlja provjere i u pogledu
opravdanosti za uvodenje kaznenih djela, izvan Kaznenog zakona BiH i visinu zaprijecene kazne
u Kaznenom zakonu BiH i posebnim zakonim kojima se propisuju kaznena djela, kao i posebnih

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

Vijece ministara BiH je donijelo Odluku o procedurama u postupku uskladivanja zakonodavstva BiH sa
pravnim nasljedem EU?3, kojom se od svake institucije BiH trazi uskladivanje zakonodavstva BiH sa
pravnim nasliedem EU, o ¢emu izraduju usporedni pregled i dostavijaju ga DEI na provjeru. Isto tako
donijeta je i Odluka o utemeljenju radnih skupina za uskladivanje postojeceg zakonodavstva sa pravnim
nasliedem EU, kojom se propisuje nacin utemelienja radnih skupina, njihov sastav, nadleznost i
metodologija rada, te predvida pruzanje tehnicke pomoéi radnim skupinama od strane DEI. U rad radnih
skupina 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 software-u¢, koji je posebno oblikovan za praéenje napretka u
postupku uskladivanja zakonodavstva BiH sa pravnim nasliedem EU. Prvi korak koji treba poduzeti da
bi se poceo koristiti ovaj software je stvaranje sustava jedinstvenog indeksa domaceg zakonodavstva
na temelju CELEX-ovog kodifikacijskog sustava. PoSto koordinacija po ovom pitanju nije zaZiviela u
praksi DEI namjerava izvr$iti ponovno obucavanje zaduzenih sluzbenika.

Napominjemo da je Vije¢e ministara BiH, na sjednici odrzanoj 21.7.2009. godine, donijelo zakljucak o
uvodenju oznake ,E* na nacrtima ili prijediozima propisa koji se odnose na ispunjavanje prioriteta
definiranih Programom prioriteta uskladivanja u zakonodavnim aktivnostima za provedbu Europskog
partnerstva i Priviemenog sporazuma za 2009. godinu.

Vijece ministara BiH je, na sjednici odrzanoj 19.8.2010. godine, donijelo i zakljucak da DEI do kraja
sijecnja 2011. godine izradi Program integriranja?, uz konzultacije sa nadleznim institucijama svih
razina vlasti u BiH.

Republika Hrvatska je BiH ustupila prijevode oko dvije trecine sekundarnog zakonodavstva EU i isti
zahtijevaju stru¢nu, pravnu i jezicnu redakturu.

Vijece ministara BiH je, na sjednici odrzanoj 27.7.2010. godine, zakljuckom zaduzilo sve institucije BiH
da svoje zahtjeve za prijevodima dostavijaju DEI u skladu sa prioritetima zakonodavnih aktivnosti i da

Skupa sa DEI uskladuju strucnu terminologiju sadrzanu u prijevodima 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 djelomi¢no rijeSena, ukljuéujuci odabir metodologije uskladivanja, kao i nedostatak
osoblja za provedbu.

Postoji potreba da osoblje koje radi na izradi propisa na razini BiH, osim obuke o metodologiji
uskladivanja, bude obuceno i o odredenim opéim pitanjima pravnog sustava 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 provedbu navedene uloge.

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

2 Sastoji se od prava EU, nacionalnih propisa, veze propisa EU sa nacionalnim propisima i veze sa prijevodima nacionalnog
zakonodavstva. Putem ove baze podataka Europska komisija prati uskladivanje nacionalnog zakonodavstva zemlje korisnice, na temelju
Cega radi procjenu napretka.

% Planski dokument koji objedinjuje Akcijski plan za provedbu prioriteta iz Europskog partnerstva sa BiH, Program mjera za provedbu
Priviemenog sporazuma/Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, te Program prioriteta uskladivanja zakonodavstva. Usvajaju ga viade
drzava potencijalnih kandidatkinja i pridruzenih ¢lanica EU i njime se detaljno razraduju cifievi 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 uklju¢uje detaljno razradene politike, reforme i mjere za njihovu provedbu, kao i projekciju proracuna za provedbu
planiranih aktivnosti i mjera.
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5.2.1.5 Provjera utjecaja propisa na proraéun

Ovaj zahtjev je trenutacno prilicno minimalan. Isti se uglavnom odnosi na procjenu proracunskog
utjecaja propisa jedne razine vlasti i to za tekucu godinu. Nedostaju propisani zahtjevi u pogledu
procjene financijskog utjecaja koji bi obuhvatio neki dulji period, to jest vise godina ili nekih sloZenijih
nacina obavijanja financijske procjene. Ipak, nacin na koji se ove procjene provode u praksi nije
zadovoljavajuci. U vedini slucajeva, ciiela procjena se svodi na davanje kratke izjave u okviru
obrazioZenja propisa. Davanje ovakve izjave uopée ne znaéi da je pokusaj da se utvrdi financijski
utjecaj propisa stvarno bio i sacinjen. Pa Gak i kada je to slucaj, nije rijetko da obradivaé propisa prizna
da nije bio u mogucnosti saciniti odgovarajucu procjenu.

Za ovakvo stanje postoji nekoliko objektivnih razloga. Prije svega, izrada propisa se opéenito shvaca
kao posao pravnika, tako da su financijski struénjaci rijetko ukljuceni u radne skupine, a sami pravnici ne
rade u suradnji sa financijskim strucnjacima unutar njihove institucije. Pored toga, veoma desto
poteskoce proizlaze iz slabe koordinacije sa drugim institucijama i razinama viasti.

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

5.2.2 Utjecaji propisa

Jedinstvena pravila propisuju da obrazioZenje propisa treba sadriavati i pojanjenje ekonomskog
opterecenja koje se propisima namece poslovanju. Pitanje koje se tice sposobnosti propisa da ostvare
zeliene rezultate bez nezeljenih posijedica ostaje sredisnje pitanje izrade propisa. Gledajuci novije
clanice EU, ocigledno je da se interes za odgovarajuéim odgovorima povecava éim se pocnu nazirati
rezultati napora u pogledu pridruZivanja EU. S obzirom na velicinu promjena pravnog sustava koje ovaj
postupak zahtijeva, granica odstupanja koja se ostavija svakoj zemlji kod primjene direktiva EU postaje
veoma vazna, povecavajuci interes zemalja da saznaju da i 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 temelju koje se
utvrduje da li pripremljeni propis moZe ostvariti svoje ciljeve.

5.2.2.1 Analiza utjecaja propisa

Premda se radi o najvaznijim pitanjima, instrumenti koji su dostupni predlagateljma zakona na razini BiH
da odgovore na pitanja procjene utjecaja propisa na okruzenje se dovoljno ne koriste. U veéini
sluCajeva, ova procjena se obavija putem jednostavnog osobnog uvida. Promatrajuci praksu u drugim
zemljama, ocigledno je da se primjenjuju sofisticiranije tehnike za procjenu utjecaja propisa, koje se
mogu podifeliti u dvije kategorije:

1) Prva kategorija tehnika u okviru analize utjecaja propisa daje jednostavnu analizu utjecaja:
uglavnom je ogranicena na koristenje konzultacija, putem kojeg predlagatelji propisa traze mislienje
drugih institucija ili privatnih organizacija, odnosno fizickih osoba o moguéim posljedicama nacrta
propisa, kao i mogucnostima pojavijivanja neZeljenih posijedica u odredenim podrucjima;

2) Druga kategorija tehnika u okviru RIA pruZa detaljnu analizu propisa, a &ine Jje uglavnom instrumenti
tipicni za ekonomska i druga drustvena istrazivanja. To su ekonomske analize, izrada matematickih
modela i simulacije, te probni slucajevi. Opcenito, podaci su mnogo dublji od onih do kojih se dolazi
Jednostavnim konzultacijama. Cak i najrazviienije zemlje EU ne provode detaljnu analizu svakog
pojedinacnog propisa, ve¢ samo onih za koje se oCekuju da sa sobom nose znatne ekonomske,
socijalne i druge posljedice.

Primjena razlicitih instrumenata zahtjeva razlicite razine kapaciteta. Za drzavu kakva je BiH, uvodenje RIA

2a 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 utjecaja koja bi, svakako, dala veoma

korisne i ekonomiéne rezultate, oslanjajuci se na bolje iskoriStavanje postojecih resursa. U tom pogledu,
potpunije koristenje konzultacija moze u poéetnoj etapi nadomjestiti navedene objektivne nedostatke.
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5.2.2.2 Konzultacije sa ostalim institucijama

Uvodenje sustava opseZnijih konzultacija unutar institucija BiH i sa nizim razinama viasti u BiH
predstavija najjednostavniji nacin da se pobolj§a procjena mogucéeg utjecaja odredenog propisa, kao $to
Je to uCinjeno u mnogim zemljama, novopridruzenim Clanicama EU. Pravni temelj za opseznije
konzultacije na razini BiH je sadrzan u ¢lanku 18. Zakona o upravi?®.

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

5.2.2.3 Konzultacije izvan sustava viasti

Vijece ministara BiH je 2006. godine, usvajilo Pravila za konzultacije u izradi pravnih propisa?’.

Ministarstvo pravde BiH je tiiekom kolovoza i rujna 2010. godine, izradilo posebno izvjesée koje se
odnosi na provedbu Pravila za konzultacije, koje je Vijece ministara BiH usvojilo.

Usvajanjem Pravila za konzultacije i potpisivanjem Sporazuma o suradnji izmedu Viieca ministara BiH i
nevladinog sektora u BiH stvoren je pravni i institucionalni okvir za suradnju gradana i OCD sa tijelima
Jjavne viasti na razini BiH u postupku razvitka, izrade i provedbe javnih politika.

Iz podataka prikupljenih za potrebe izrade tog izvjeséa moZe se zakljuciti da se u vecini ministarstava,
ali i drugim institucijama BiH, Pravila za konzultacije djelomicno provode. | u onim ministarstvima u
kojima se Pravila za konzultacije provode, njihova provedba je najéesée formalna, a ne sustinska.

Provedbu Pravila za konzultacije karakterizira niz problema koji se mogu podijeliti u dvije skupine.

Prva skupina problema se odnose na uspostavu i funkcioniranje instrumenata za provedbu Pravila za

konzultacije, gdje su klju¢ni problemi:

1) Vedina institucija BiH nije ispunila obveze na uspostavi i funkcioniranju instrumenata za provedbu
Pravila za konzultacije, niti ih je planirala u svojim strate$kim planovima ili programima rada.

2) Opredijeljenost institucija BiH za provedbu Pravila za konzultaciie nije dovoljno izrazena. Glavni
uzrok ovakvog stanja je nedostatak osoblja u najvecem broju institucija BiH, ali i nedostatak volje za
njihovu provedbu. Preraspodjelom postoje¢eg osoblja, uz djelotvornije planiranje i koordinaciju
unutar institucije, nedostaci se mogu kratkoro¢no previadati, ali se to nece nuzno odraziti na stupanj
provedbe Pravila za konzultacije, ukoliko se ne promijeni odnos prema provedbi.

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

4) Izostanak promoviranja Pravila za konzultacije medu drzavnim sluzbenicima, gradanima i OCD.

Druga skupina problema se odnose na sadrzaj provedenih konzultacija, gdje su kljucni problemi:

1) Vecina institucija BiH ne provodi obveze konzultacija o propisima, kroz razliGite oblike konzultacija
prilagodene konkretnim prilikama i potrebama, a iste se najce$ce provode formaino. Ne postoji
metodologija za prikupljanje komentara od strane zainteresiranih pojedinaca i OCD, pa su dobiveni
komentari najce$ce slabije kvalitete i stoga neupotrebljivi.

2) Osim Ministarstva pravde BiH, ni jedna druga institucija BiH nije razvila interne procedure za
provedbu Pravila za konzultacije.

3) Nijedna institucija BiH nije sklopila sporazume sa OCD i pojedincima za konzultacije.

4) Vijece ministara BiH nijednom nije odbilo uvrstenje u dnevni red sjednice Vijeéa ministara BiH
propisa, zbog neprovedbe konzultacija prilikom njegove izrade.

9) Pravila za konzultacije, u skladu sa Jedinstvenim pravilima za izradu pravnih propisa u institucijama

BiH, reguliraju konzultacije u stadiju izrade prednacrta propisa, a ne u ranom stadiju oblikovanja
javnih politika.

% Objavijen u ,Sluzbenom glasniku BiH", broj 32/02 i 102/09.
27 Objavijena u ,Sluzbenom glasniku BiH", broj 81/06
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5.2.2.4 Uvodenje detaljne analize utjecaja propisa

Sto se tie detaljne analize utjecaja propisa, kakvu bi trebalo rezervirati za najvaine propise,
najjednostavniji pristup je da razvitak krene od postojece prakse izrade obrazloZenja propisa?6. U sustini
je potrebno ukijuciti dodatne kontrole za specificna ekonomska i socijaina pitanja, ostvarujuci potpuniji
kontrolni popis vrsta utjecaja koje predlagatelji moraju ispitati i razmotriti tiiekom 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 drukdjji sastav jedinica za normativno-pravne
poslove u ministarstvima i drugim instituciiama BiH, koji bi se postupno pojacavao ovom vrstom
ekspertize.

Sto se tiée metodologije za izradu detaljne analize utjecaja propisa, najrealnije je da istu izrade
ministarstva i druge institucije BiH, s odgovarajuéom nadlezno$éu.

SrediSnja jedinica koja bi koordinirala analizu utjecaja propisa mogla bi biti Direkcija za
ekonomsko planiranje Vije¢a ministara BiH, koju bi trebalo dodatno kadrovski ojacati.

Po navedenom bi trebalo obaviti dodatne konzultacije izmedu nadleznih institucija (Ministarstvo
pravde BiH, Direkcija za ekonomsko planiranje, Ured za zakonodavstvo, Generalno tajnistvo
Vije¢a ministara BiH, Ured koordinatora za reformu javne uprave, DE] i druge institucije).

5.3 Donosenje propisa
3.3.1 Razmatranje propisa od strane kolegija institucije

Na razini 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 osigurati da su provjere
koje su ve¢ pomenute obavljene, vec i kako bi se utvrdilo da nacrt propisa odgovara cilievima politike &jji
odabir je prethodio njegovoj izradi.

Medutim, ovo je daleko od stvarne prakse s obzirom da onaj tko je izradio nacrt propisa prakticki ima
veliki utiecaj, ne samo nad pravnim rjeSenjima koja su sadrzana u nacrtu propisa, veé i sa odabirom
temeljnih cilieva politike sadrzanih u istom. To znaci da je osoba koja je pripremila propis, u Situaciji
kada nema jasno definiranih ciljeva politike, bila prisiliena da ih sama utvrdi kao i da sama procijeni da li
Su odabrana rieSenja prihvatljiva.

U skladu sa navedenim, strucni kolegij ministarstva ili neki drugi rukovodeéi sluzbenik
ministarstva koji je zaduZen za konaénu provjeru i ocjenu nacrta propisa unutar ministarstva,
ukoliko nije izravno sudjelovao u postupku njegove pripreme, ima male Sanse za kvalitetnu
provjeru nacrta propisa, usljed ega je unutarnja kontrola rijetko uéinkovita.

5.3.2 Razmatranje propisa od strane Vije¢éa ministara BiH

Situacija nije posebno drukcija ni nakon $to obradivac propisa dostavi nacrt propisa Vijeéu ministara
BiH, s obzirom na nacin na koji su zakonodavni projekti ukljuceni u godisnji program rada Vijea
ministara BiH, pa su strateSki ciljevi propisa, koji bi se trebali provieriti, daleko od jasnih.

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

Nakon upucivanja nacrta propisa Generalnom tajnistvu Vijeéa ministara BiH, pravnici i drugi
strucnjaci koji su sudjelovali u postupku izrade predloZenog propisa ne sudjeluju u daljnjem
postupku, jer pravila koja definiraju postupak odluéivanja propisuju da nacrt propisa u svim
daljnjim etapama razmatranja predstavljaju ministar ili zamjenik ministra®.

% Takav sustav je usvajila Latvija, koja je okarakterizirana kao jedna od najuspjesnijih zemalja medu novim ¢lanicama EU.
8 U Bréko distriktu BiH drzavni sluzbenici koji su pripremili nacrt propisa su prisutni i tijekom razmatranja od strane Viade i Skupstine
Bréko distrikta Bit, $to je takoder slucaj u nekoliko zemalja EU, ukljucujuci Republiku Sloveniju.
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5.3.3 Razmatranje propisa od strane Parlamentarne skup$tine BiH

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

Parlamentarni postupak na razini BiH ne pravi nikakvu razliku izmedu zakonodavnih inicijativa Vijeca
ministara BiH i onih pokrenutih od strane zastupnika, odnosno izaslanika. Stoga se u parlamentamoj
proceduri trebaju primijeniti slicne kontrole i metodologije koje bi olakSale provedbu njihovih provjera. Uz
svaki nacrt propisa mora se priloziti obrazloZenje predloZenog propisa. Dakle, propisi i amandmani
predloZeni od strane zastupnika, odnosno izaslanika trebali bi proci kroz iste analize kao i kada je Vijece
ministara BiH predlagatelj propisa.

Medutim, parlamentarne strucne sluzbe jo§ nisu dovoljino osposobliene da bi mogle pruZiti
zadovoljavajucu pomoc zastupnicima, odnosno izaslanicima u pogledu izrade nacrta propisa, kao i
amandmana na predloZene ili postojece propise. Stoga nacrti propisa ili amandmani koje iniciraju
zastupnici, odnosno izaslanici u parlamentarnoj proceduri obiéno preskacu cjelokupni sustav izrade
propisa i obicno su loSije kvalitete. Sasvim je jasno da ukoliko se Zeli postici vi$a razina kvaliteta propisa
unutar Parlamentarne skupStine BiH, ista mora imati svoj viastiti i iskusan kadar kao $to je to uobicajena
praksa u parlamentima diljem Europe.

S ciljem da se osigura da su propisi koji su inicirani od strane zastupnika, odnosno izaslanika
pripremljeni u skladu sa standardima kvaliteta koji su svojstveni cjelokupnom sustavu izrade
propisa, potrebno je jacati Zakonodavno-pravni sektor Parlamentarne skupstine BiH.

5.4 Podzakonski akti

Na razini BiH se ne posvecuje dovolina paznja kvalitetu podzakonskih akata. Njihov znacaj ¢e osobito
doci do izraZaja u kontekstu pridruzivanja BiH EU. Jedinstvena pravila tretiraju dono$enje podzakonskih
akata na isti nacin kao i zakona, §to nije reaino.

Kao rezultat pomenutog, kroz praksu su se pojavila odredena prilagodavanja, $to rezultira slabljenjem
kvaliteta, u smislu da su obrazloZzenja nepotpuna, a misljenja se Cesto ne prikupljaju. Ovo je vrlo
problematicno, s obzirom da sadrZzaj podzakonskih akata ¢esto moZe biti vrio vazan. U praksi, izrada
nacrta podzakonskih akata usporedo sa tekstom zakona je vrlo rijetka praksa. U skladu sa time, vrio
Cesto odluke kojima se odreduje reguliranje 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 Vijeéu ministara BiH na razmatranje i usvajanje.
Podzakonski akti koje donose ministri najcesce ne podlijezu nikakvoj kontroli.

Rjesenje da se podzakonski akti provjeravaju unutar kolegija institucije koja ih priprema nije
najbolje, jer jedina djelotvorna kontrola je da se nacrt podzakonskog akta dodijeli u rad istim
osobama koja su radile na izradi zakona. Imajuci u vidu nedovoljan broj osoba obuéenih za
izradu nacrta propisa u vecini institucija, ovo se pojavijuje kao nuznost, jer se na taj naéin
ostvaruje uskladivanje zakona i podzakonskih akata.

Problem koji je specifi¢an za podzakonske akte na razini BiH je pitanje objavijivanja. Trenutacno, mnogi
podzakonski akti, kao $to je pravilnik o unutarnjem ustrojstvu i mnogobrojna interna pravila se ne
objavijuju u ,Sluzbenom glasniku BiH", a ne postoji ni zahtjev za uspostavom jedinstvenog registra koji
bi osigurao pristup tekstovima podzakonskih akata.

Medutim, potreba je evidentna i veéina 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

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

Nazalost, dok potreba za laksim i brzim pristupom propisima stalno raste, ¢ini se da razina usluga
znacajno opada. lako je raniji sustav osiguravao §iroku dostupnost Citavih zbirki propisa, kako zakona
tako i podzakonskih akata, trenutacno 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 SluZbena objava

Na razini BiH, Stru¢noj sluzbi Doma naroda je BiH Zakonom o sluzbenom glasilu BiH3 povjeren
zadatak pripreme svih propisa, bez obzira da li ih je usvojila Parlamentama skupStina BiH ili neko drugo
tiielo i prosijedivanje na objavu u ,Sluzbenom glasniku BiH*

Obzirom da ova Strucna sluZba ima nedovoljan broj uposlenika, isto prouzrokuje teSkoce u pruZanju
pravovremene usluge drzavnim institucijama u ovom pogledu.

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

Javno poduzece ,Sluzbeni list BiH* uspostavilo je i upravija internet stranicom koja sadrZi propise BiH,
Federacije BiH i Kantona Sarajevo. Da bi se imao pristup tekstovima propisa, treba platiti pristupnu
naknadu, $to nife u duhu dobre europske prakse, dok je putem naprednog pretraZivackog sustava
moguce vrsiti besplatnu pretragu indeksa propisa. Javno poduzece ,Sluzbeni list BiH* takoder prireduje i
objavijuje ove propise i na kompakt disku po relativno niskoj cijeni.

Usprkos Cinjenici da mnogi propisi na razini BiH nakon stupanja na snagu vise puta pretrpe znacajne
izmjene i dopune, postoji veoma malo primjera o objavijenim prociscenim tekstovima takvih propisa. S
ciiem da se razjasni status propisa na snazi, od izuzetne Je vaznosti da se institucije na razini BiH
aktivnije ukljuce u pripremanje i objavu sluzbenih proéiscenih tekstova propisa.

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

9.5.2 Nesluzbene zbirke propisa

Praksa nesluzbene objave zbirki propisa na razini BiH gotovo ne postoji?!. Ukoliko zakonodavstvo ne
treba samo biti na snazi, vec i biti poznato opéoj i strucnoj javnosti, onda je preporudljiivo da nadlezne
institucife BiH zauzmu aktivniji pristup u pogledu izdavanja zbirki propisa, kako u tiskanom obliku, tako i
putem internet stranica i elektronskih baza propisa.

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

sredstva za objavu 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,
3" Kao pozitivan primjer moze se istaci zbirka propisa, strucnih mislienja i sudskih odluka ,Primjena propisa o izvrsenju kriviénih sankcija,

pritvora i drugih mjera u Bosni i Hercegovini®, autora Vildane Vranj i Mustafe Bisica, u izdanju ,Privredne §tampe* d.o.o. Sarajevo, iz 2009.
godine.
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6. PRIJEDLOG MJERA ZA PREVLADAVANJE PROBLEMA

Za prevladavanje navedenih problema u provedbi Jedinstvenih pravila, Vije¢e ministara BiH, na ___
sjednici odrzanoj 2010. godine, usvajilo je sljedece:

4)

6)

7)

ZAKLJUCKE

Usvaja se IzvjeSce o primjeni Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u institucijama BiH,
izradeno od strane Ministarstva pravde BiH i upucuje na razmatranje i usvajanje Parlamentarnoj
Skupstini BiH,

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

Zaduzuju se ministarstva i druge institucije BiH da pristupe uspostavi specijaliziranih jedinica za
normativno-pravne poslove u ministarstvima sa vecim opsegom ovih poslova, dok bi ostala
ministarstva i druge institucije BiH imale specijalizirano 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 institucije BiH da, u okviru rapoloZivih sredstava, povecaju
ulaganja u informaticke sustave koji pomazu u radu i smanjuju broj osoblja potrebnog za izradu
kvalitetnih propisa, $to ukljucuje uvodenje software-a za izradu propisa, koji je specijalizirana verzija
Word programa, koristenje elektronskog sustava za sluzbeno slanje nacrta propisa, objasnjenja i
miSljenja, kao i pretrazive baze podataka o zakonodavstvu, ukljucujuci odluke sudova, literaturu i
zakonske izvore EU;

ZaduZuje se Generalno tajniStvo Viieca ministara BiH da pripremi poboljSanja metodologije za
izradu programa rada Vijeca ministara BiH, osobito u dijelu koji se tice normativno-pravnih poslova,
sa ciliem da se prijedlozi za izradu propisa pripremaju na temelju prethodne analize koja bi sluZila
kao obrazloZenje za zakonske inicijative, kao i za odredivanje prioriteta od strane Vijeca ministara
BiH, ukijuéujuci i uvodenje konzultativnog 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 pobolj§aju obrazloZenja propisa, nomotehnike i
stila izrade, jednakosti propisa na jezicima u sluzbenoj uporabi u BiH, uskladenosti pravnog

sustava, procjene o utjecaju propisa na proracun i stupanj uskladenosti sa pravnim nasljiedem EU,
ukljuCujuci izradu metodologija za provjere propisa;

Zaduzuju se ministarstva i druge instituciie BiH da prije izrade propisa izrade analizu stanja u
navedenoj oblasti, uz provedbu detaljnijih i ciljanih konzultacija unutar institucija BiH i sa OCD i
gradanima, Sto predstavija najiednostavniji i najjeftiniji naCin da se ocijeni uCinak propisa, a
dugoroc¢no da zapocnu sa praksom izrade analize ucinaka propisa, sa ciliem detaljnijeg ocjenjivanja
ekonomskih, socijalnih i drugih ucinaka najvaznijih zakona;

Zaduzuje se Ministarstvo pravde BiH da jednom godi$nje podnosi Vijeéu ministara BiH i
Parlamentarnoj skup$tini BiH izvie§ce o primjeni Jedinstvenih pravila, koje sadrzi i izvje$ée o
provedbi ranijih zakljuCaka VijeCa ministara BiH i Parlamentarne skup$tine BiH.

Izradio: Sektor za strateSka planiranja, koordinaciju pomoci i europske integracije Ministarstva pravde BiH




