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Program podrske istrazivanjima
u oblasti javnih politika 2008-2009

Uloga bosanskohercegovackog zakonodavnog
tijela u procesu pridruzivanja

Evropskoj uniji: “Euro-opredijeljenost i
euro-kapacitet Parlamentarne skupstine

Bosne i Hercegovine™!

Svjetlana Derajic

“Euro-kapacitet” bosanskohercegovackog
zakonodavnog tijela

U ovom saZetku, namjera je predstaviti neke
od najznacajnijih dijelova opseZnije studije koja
je imala za cilj istraziti kapacitet Parlamentarne
skup$tine Bosne i Hercegovine (PS) i njene
Zajedni¢ke komisije za evropske integracije
(ZKEl) da obavljaju cijeli niz poslova koji su
stavljeni u nadleznost zakonodavnom tijelu u
toku predpristupnih pregovora sa Evropskom
unijom (EU). Ova studija je podrzana od strane
Fondacije Otvoreno drustvo BiH. Studija se za-
sniva na intervjuima koju su obavljeni sa neko-
liko duznosnika i drzavnim sluzbenicima iz ZKEl i
Direkcije za evropske integracije (DEI), analizom
Poslovnika oba doma PS, Poslovnika njenih rad-
nih tijela, i zapisnika sa sjednica ZKEI. Takode,
studija se zasniva na nalazima koju su rezultat
opseinog istraZivanja literature koja obraduje
parlamentarnu praksu u nekoliko zemalja ¢lanica
EU, a koja se razvila tokom predpristupnih pre-
govora sa EU u tim drzavama.

Istrazena su sljededa pitanja: 1) unutrasnji ka-
pacitet PS - kako bosanskohercegovacki parla-
ment radi na pitanjima od znacaja za integraciju
u EU; 2) integrativni kapacitet PS - kapacitet PS
da kreira nacionalni interes izmedu suprotstav-
lienih interesa koji se javljaju u vezi sa pitanjima
u toku predpristupnih pregovora; 3) vanjski ka-
pacitet PS - kako PS moZe mobilisati jednu Siru
podrsku za uspjesan pristup EU.

' Dio naslova: “Euro-opredijelienost vs. euro-kapacitet”, je
pozajmljen iz teksta Agh, Attila: “The EU Accession and ECE
Parliament: A Hungarian Approach”, German Policy Study, Oc-
tober 1, 2001

Prelomni trenutak

Bosna i Hercegovina (BiH) je potpisala Ugovor o
stabilizaciji i pridruZivanju sa EU (USP) 16 juna 2008
godine i na taj nacin potvrdila svoju trajnu orjentaciju
da napreduje na putu integracije u EU. Zakonodavno
tijelo BiH ima znaCajnu ulogu u prilagodavanju ve-
likog broja domacih zakona sa pravnom ste¢evinom
EU poznatom pod nazivom acqui commuinatuare.
Ovaj kompleksni zadatak koincidira sa jednom goto-
vo dramatiénom ekonomskom i pravnom transfor-
macijom u BiH. Potrebno je obaviti veoma obiman
zakonodavni posao, a veoma Cesto je potrebno
stvarati odredene grane prave ispodetka.

Poseban fokus ova studija stavlja na kapacitet ZKEI,
odnosno stalne komisije PS u Ciju nadleZnost su
stavljeni poslovi monitoringai koordinacije pitanja od
znaCaja za integraciju u EU u PS. lzvjestaji Evropske
komisije (EK) o napretku BiH u ispunjavanju pred-
pristupnih kriterija za ¢lanstvo u EU za 2007 i 2008
godinu identifikovali su manjkavosti u kapacitetu
PS, kao i manjkavosti u radu ZKEI. Ove manjkavosti
trebaju biti otklonjene u jednom srednjoroénom pe-
riodu, odnosno u roku tri do pet godina. Neke od
miera potrebnih za otklanjanje konstatovanih man-
Jkavosti iziskivale bi kompleksni postupak izmjena
u Ustavu zemlje, ali neke od potrebnih mjera su
iskljucivo tehnitke prirode i odnose se na institucio-
nalni kapacitet zakonodavne strukture u BiH. To se
narocito odnosi na sliedede manjkavosti:

e neadekvatni tehnicki i ljudski kapaciteti

PS-a, i prekomplikovana procedura; i
*  /KEl je uglavnom neaktivna sa minimalnim
utjecajem u parlamentu.

U intervjuu za Dnevni avaz od 27 novembra
2008 godine, Predsjedavajuéi ZKEl je, izmedu
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Sazetak

Pristupanje Evropskoj uniji je medu
onim rijetkim pitanjima u Bosni

i Hercegovini o kojima postoji
nesumnjivi konsenzus. Ovo pitanje
je najvedi prioritet za zakonodavno
tijelo drzave, ali jo$ uvijek izostaje
njegova djelotvorna posveéenost
radu na zadacima koje ovakva
orijentacija iziskuje. Postoji

veoma oCigledna neusaglasenost
izmedu “Euro-opredjeljenosti”

i “Euro-kapaciteta” drzavnog
parlamenta. Ovakva situacija se
takode veoma snazno odraZava

i na funkcionisanje Zajednicke
komisije za evropske integracije
(ZKEI), &iji je uticaj u Parlamen-
tarnoj skupstini Evropska komisija
ocijenila kao minimalan. Medutim,
ovakva situacija nije izuzetak obzi-
rom da je “deparlamentarizacija”
trend prisutan u najve¢em broju
sadasnjih ¢lanica Evropske unije,
a parlamenti su razvijali razli¢ite
metode u svojoj praksi kako bi
svoju ulogu tokom predpristupnih
pregovora ucinili produktivnijom.
Ova studija je istraZila prakse
nekoliko nacionalnih parlamenata
zemalja €lanica Evropske unije i
predlaze mjere koje su primjenjive
u radu Zajednicke komisije za
evropske integracije u sadasnjem
vazeéem pravnom okviru rada
Parlamentarne skupstine Bosne i
Hercegovine.
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Fond otvoreno drustvo BiH pokrenuo je Pro-
gram podrske istraZivanjima u oblasti javnih
politika pogetkom 2004. godine. Osnovni
cili programa je unapriedijenje istrazivanja i
analize javnih politika kako bi se potaknuo
argumentovani dijalog i razvio takav nacin
donoSenja odluka u oblasti javnih politika koji
¢e pocivati na relevantnim informacijama i
realnim opcijama.

Program obuhvata edukaciju iz oblasti
istrazivanja javnih politika, stipendije za
istrazivanje i mentorstvo u toku istrazivanja.
Do sada je, u okviru ovog programa, sti-
pendirano 48 istrazivaca.

Sva istraZivanja su dostupna na
WWW.S0r0s.org.ba.
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ostalog, rekao da sadaSnji zaostatak u usva-
Janju zakonodavstva koje se odnosi na pitanja
od znaCaja za integraciju u EU ¢e biti medu os-
novnim preprekama za BiH za dobivanje statusa
zemlje kandidata 2010 godine.

PS treba da usvoji zakonodavstvo koje se odnosi
na oko 1.200 EU direktiva. Medutim, u 2008 go-
dini usvojeno je samo 36 takvih zakona.

Kritike za ovakav zakonodavni zaostatak se pre-
vashodno trebaju uputiti Vladi BiH koja je pro-
pustila saciniti zakonske prijedloge i uputiti ih u
parlamentarnu proceduru ali parlament takode
moZe biti kritikovan za neupotrebljavanje posto-
jecih poslovnickih mehanizama, a da bi inicirali
ili ubrzali zakonodavni rad ili kojima bi alarmirali
javno mnijenje i ukazao na slabosti u radu Vlade.

Unutras$nji kapacitet parlamenta

PS je mali parlament, manji ¢ak i od slove-
nackog parlamenta koji broji 90 ¢lanova, a Cija
veliina je svojevremeno stvarala sumnje u
dostatnost njegovog kapaciteta za obavljanje
poslova koji su proizilazili iz pristupnih pregovo-
ra sa EU. Pored nedovoljne veli¢ine, PS takode
nije adekvatno osposobljena brojem sluzbenika.
Naime, svaka komisija ima samo po jednog se-
kretara koji obavlja poslove i administrativnog |
struéno-analitickog karaktera. lako je PS usvojio
svoju strategiju i sistematizaciju radnih mjesta,
a postoji i budzetsko odobrenje za plate tehnic-
kog osoblja, nisu realizovana nova uposljavanja
za 2007 i 2008 godinu, a novo uposljavanje nije
uopste predvideno u budzetu za 2009 godinu.
Dodatan problem je da su i sami parlamentar-
ci optereceni istovremenim uteS¢em u radu u
nekoliko komisija, neki od ¢lanova parlamenta
imaju istovremena zaduzenja u ¢ak Sest komi-
sija. Ovome treba dodati da sekretari komisija i
same komisije ¢esto nemaju ¢ak ni najosnovnije
prostorije za svoj rad, kao ni opremu, a ni znanje
koriStenja opreme informacionih tehnologija. Za
ocekivati je da e prostor u buduénosti biti ma-
nje problematican za PS jer se najveci dio orga-
na izv8ne vlasti preseljava u renoviranu zgradu.

Kakva je «Euro-opredijeljenost» Parlamenta?
Kao i najveti broj parlamenata zemalja Clanica
EU u toku pristupnih pregovora, i PS je formirao
stalnu komisiju zaduZenu za pitanja od znacaja
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za integraciju u EU, odnosno ZKEI. Ova komisija
je zajednicko i stalno radno tijelo oba Doma PS
i ima dvanaest ¢lanova. U sastav ove komisije
ulaze sve stranke koje ucestvuju u radu PS i to
priblizno proporcionalno njihovoj brojnoj zastu-
plienosti u PS.

Pored pitanja od znaCaja za integraciju u EU,
ZKEl je nadleZan da razmatra i pitanja koja pro-
izilaze iz Clanstva drzave u Vijeéu Evrope. Nad-
leznost po ovim pitanjima dodatno optere¢uju
rad ZKEl koja svakako nema dostatan tehnicki
kapacitet niti da obavlja samo one poslove koji
proizilaze iz predpristupnih pregovora sa EU.
Komisija u prosjeku odrZzava sjednice jednom
mjesecno. Vedina ¢lanova ove komisije ne go-
vori aktivno strane jezike $to je dodatna slabost
uz skromne tehnicke i ljudske resurse koji stoje
na raspolaganju ovom tijelu. Angazman spoljnih
eksperata je razmatran od strane ove komisije
u nekoliko navrata ali do sada nije niSta konk-
retno bilo poduzamano u ovom pravcu. Razlog
za neangazovanje vanjskih eksperata dijelom
leZi i u nedovoljnim budZetskim sredstvima koja
se inace u PS rasporeduju prema veli¢ini nekog
radnog tijela, a da se pri tome ne uzima dovoljno
u obzir strateski interes za rad nekog od tijela.
Takode treba dodati da vecina ¢lanova ZKEI nisu
viskorangirani politicari. Politicki ugled nije bez
znacaja u BiH okolnostima jer jo$ uvijek postoji
mnogo nedovr$enog posla na institucionali-
zovanju. U nedostatku postojanja adekvatnih
institucija, politicki vodene inicijative mogu bar
priviemeno popuniti takve praznine. Cinjenica
da politicke stranke delegiraju svoje slabije uti-
cajne €lanove u ZKEI takode svjedoCi o tome da
glavni politicki akteri ne smatraju ovu komisiju
znacajnom.

Parlamentarni standardi Evropske unije

Ne postojiunikatnamatricafunkcionisanjai struk-
ture parlamentarnog rada u procesu pristupanja
EU. Nacionalni parlamenti ¢lanica EU su preuzi-
mali razlicite nadleznosti u pogledu pitanja koja
su bila od znacaja za integraciju u EU: od prava
da budu informisani o prijedlozima zakona u vezi
sa pitanjima od znaCaja za integraciju do prava
da parlament daje miSljenje na zakonske prijed-
loge koje je moglo biti vise ili manje obavezujuce
za vladu. U najvecem broju sluCajeva, uloga par-



lamenta u pitanjima od znaCaja za integraciju
u EU je bila regulisana odredbama nacionalnih
ustava, a $to je naglaSavalo znacaj pitanja inte-
gracije bar na jedan simbolican nacin. Ovakav
pristup do sada nije bio upotrjebljen u BiH, a ne
izgleda ni da bi mogao biti primjenjen bez izazi-
vanja velikih politickih nesporazuma.

Proces pridruZivanja iziskuje brzi prenos velikog
broj komunitarnih direktiva i odluka u nacionalno
zakonodavstvo. Sve zemlje kandidati su uvodile
neke oblike urgentne procedure za razmatranje
i usvajanje u parlamentu pitanja od znacaja za
integraciju u EU.

Uporedni pregled parlamentarne prakse

u razmatranju pitanja od znacaja za inte-
graciju u EU

U toku izrade ove studije istrazene su parlamen-
tarne prakse u onim zemljema koje su postale
¢lanice EU u 2004 i 2007 godini kao §to su
Poljska, Slovenija, Madarska i Bugarska ali su
istrazene i prakse nekoliko starijih Clanica EU, a
da bi se izvrSio uvid u napredniju demokratsku
parlamentarnu praksu zemalja kao §to su Aus-
trija, Svedska, Finska i grupa juZnoevropskih
zemalja kao §to su Spanija, Portugal i Gréka.
NaroCit naglasak ovog istrazivanja je na funk-
cionisanju parlamentarnih komisija za pitanja od
znacaja za integraciju u EU (KEP) i one prakse
koje su primjenjive u BiH PS i ZKEl. Cjelovita
verzija studije, na koju ovaj saZetak upucuje,

sadrZi sveobuhvatnu i detaljnu analizu primje-
njene parlamentarne prakse u deset navedenih
¢lanica EU. U ovom saZetku navedene su samo
osnovne karakteristike parlamentarnog rada na
pitanjima od znacaja za integraciju u EU. Upor-
edni prikaz je, na jedan veoma sazet naci, prika-
zan u sljedecoj tabeli:

Preporuke: Postepene, a ne prelomne pro-
mjene u parlamentarnoj praksi

BiH PS i ZKEl trebaju raditi na postepenim
promjenama u svojoj praksi, a u smislu prevla-
davanja postejecih institucionalnih manjkavosti.
Ova studija predlaZe sljedeci red prioriteta u po-
duzimanju mijera za unaprijedenje rada PS i ZKEI:
1. PS treba usvojiti ubrzanu proceduru za
razmatranje i usvajanje EU zakonodavstva
slijedeci primjer svih parlamenata zemalja
¢lanica EU.

Postoje¢i Poslovnik predvida skraCenu proce-
duru u kojoj je moguée ulagati amandmane, a
takode je predvidena i hitna procedura u kojem
slutaju se amandmani ne mogu ulagati. Sma-
tramo da hitna procedura treba biti kori§tena za
one dijelove EU zakonodavstva oko kojih zemlja
ne moze voditi pregovore. Na ovaj nacin bi se
prepolovilo vrijeme za usvajanje ovakvih zakona
u odnosu na redovnu proceduru.

2. Pitanja koja se odnose na ¢lanstvo drzave
u Vije¢u Evrope trebaju biti iskljucena iz
nadleznosti ZKEI.
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Faktor Drzava

Poljska Madarska

Bugarska | Slovenija Austrija | Finska Svedska

Spanija

Grcka

Portugal

1. Ustav odreduje odnos izmedu
izvr$ne i zakonodavne vlasti u po- Y v
gledu pitanja od znaCaja za inte-
graciju u EU;

v v v v v

2. zakoni koji se odnose na EU za-
konodavstvo imaju prvo Citanje u Vv N
sektoralnim parlamentarnim komi-
sijama;

3. parlament koristi rezolucije da Vv
izvr$i politicki pritisak na viadu;

4. parlament odrzava redovna sa-
slusanja o pitanjima od znacaja za v
integraciju u EU;

5. politicke stranke su proporcio-
nalno zastupliene u komisijama za v v
evropska pitanja;

6. politicki lideri su ukljuceni u rad i

Velike komisije za evropska pitanja;
7. parlament je uspostavio formu
komunikacije sa civilnim drustvom;

8. urgentna procedura za EU za- g g
konodavstvo

)
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je diplomirani pravnik
Pravnog fakulteta u
Sarajevu, a ima zvanje

i Magistra Evropskih
studija Univerziteta iz
Bolognije i Univerziteta
u Sarajevu. Radila je na
brojnim programima u
BiH koji su podrzavali
demokratski i socijalni
razvoj u zemlji, a koje

je finansirala i imple-
mentirala medunarodna
zajednica od 1995 go-
dine. UCestvovala je i na
nekoliko evaluacija EU
projekata. 0Od 2003. go-
dine, uposlenik je Misije
USAID u BiH u Odjelu za
demokratkse programe.
0d 1995 do 2002 bila

je ¢lan u Vije¢u Opstine
Centar Sarajevo i ¢lan u
Vije¢u Grada Sarajava.
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Ova pitanja predstavljaju dodatno opterecenje
u radu ZKEI. Jasnija podjela nadleznosti izmedu
parlamentarnih komisija bi se postigla ukoliko se
pitanja vezana za Vije¢e Evrope u cijelosti preda-
ju u nadleznost Komisije za vanjsku politiku.

3. ZKEI treba odrzavati javna sasluSanja o
EU pitanjima sa ministarstvima i organizaci-
jama civilnog drustva kao $to je bila praksa
slovenackog i portugalskog parlamenta.

Na ovaj nacin postiZe se bolje upoznavanje o EU
pitanjima ¢lanova ZKEl i njenih sluzbenika kao
i upoznavanje Sire javnosti sa obimom poslova
koje je potrebno obavljati u toku pristupnoga
procesa. Ova mjera ne iziskuje zna€ajne dodatne
tro8kove obzirom da sluzbenici iz resornih mini-
starstava trebaju pomo¢i u organizaciji javnih
sasluSanja. Pored ovoga, postoje i neke orga-
nizacije civinog drustva koje su ve¢ iskusne u
organizovanju javnih sasluSanja i koje po potrebi
mogu saradivati sa ZKEI.

4. ZKEI treba napraviti plan za kontinuirano
profesionalno unaprijedenje svoga osoblja i
ovakve planove aZurirati jednom godisnje.
Od ogromne je vaznosti profesionalno una-
prijedenie sluzbenika, a u cilju osiguranja institu-
cionalne memaorije koja ¢e biti nezavisna od per-
sonalnih sposobnosti samih ¢lanova ZKEl. Ova
mijera jeste dugorocno orjentisana i zahtjeva
angaZovanje znaCajnijih sredstava.

5. Angazovanje spoljnih strucnjaka za izradu
strucnih analiza o EU pitanjima je neophod-
no u svim slucajevima kada potreban nivo
struénosti ne postoji u samom parlamentu.
lako je ova mjera relativno skupa, ipak, neko-
liko mogucnosti treba biti razmotreno. Saradnja
sa akademskom zajednicom, kao $to je uradio
portugalski parlament, treba biti razmotrena kao
mogucénost. U cilju sistematizovanja spoljnih
resursa. ZKEI treba inicirati uspostavljanje par-
lamentarne baze podataka o relevantnim stru-
¢njacima i organizacijama civilnog druStva u
oblasti EU integracija. Parlament ve¢ raspolaze
solidnim resursima informacionih tehnologija
tako da ni uspostavljanje ovakve baze podataka
ne bi trebalo predstavljati znacajno, dodatno bu-
dZetsko opterecenije.

6. ZKEI treba koristiti rezolucije i interpelaci-
je kao sredstva podsticaja za intenziviranje
parlamentarne rasprave o EU pitanjima..
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Ovi parlamentarni mehanizmi bi ulogu PS u pro-
cesu EU integracija napravili mnogo vidljivijom,
a doprinijeli bi i veéem razumjevanju cijeloga
procesa od strane Sire javnosti. Primjena ovih
mjera ne iziskuje dodatna sredstva.

1. ZKEI treba dobiti podrsku od cijele PS u
svome radu, a njezin rad treba biti dopu-
njen formiranjem parlamentarnog tijela na
visokom politickom nivou kao Sto je bio
slucaj u austrijskom, madarskom i finskom
parlamentu.

Takvo tijelo, odnosno ukljucivanje politickih lide-
ra u rukovodenje odlucivanjem o EU pitanjima
bi umnogome olakSalo postizanje politi¢kog ko-
mpromisa ali i poveéalo njihovu odgovornost za
cijeli proces. ZKEl treba inicirati formiranje ta-
kvoga tijela kroz rezoluciju ili interpelaciju koja
bi bila razmatrana i usvojena na plenarnoj parla-
mentarnoj sjednici.
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