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Kontekst i vaznost problema:

$ta ne valja kod bh. parlamenata?

Dosta kljuénih reformskih procesa u Bosni i
Hercegovini uklju€uje komplicirane procese har-
monizacije zakonodavstva na nizem nivou vlasti
(entitetskom ili kantonalnom) sa pravnim okvi-
rom na visem nivou (npr. drzavnom ili kantonal-
nom,). Pri tome se Cesto krSe rokovi i reformski
procesi se razvlaCe $to na kraju dovodi do niZeg
nivoa implementacije. Trenutno ne postoje me-
hanizmi kojima se takva krSenja rokova mogu
zaobici ili se odgovorni pozvati na odgovornost.
Takode, odluke drZavnog i entitetskih ustavnih
sudova, kojima se odredbe zakona proglasava-
ju neustavnim i trazi njihova izmjena, rijetko se
kada provode u zadatom vremenskom okviru.
Ni tu nema formalnih mehanizama za sankcio-
niranje onih koji su odgovorni za krenje odluka.

Kao Sto navodi OSCE: «Efikasna i efektivna
parlamentarna viast je od klju¢nog znacaja
za tranziciju Bosne i Hercegovine iz faze im-
plementacije mira u fazu pune integracije u
euroatlantske strukture. Parlamentarna skup-
Stina BiH igra kljuénu ulogu u vodenju zemlje
ka uspjeSnom ispunjenju pretpristupnih oba-
veza, narocito kada je rije¢ o uskladivanju za-
konodavstva. Kako obaveze drzave budu rasle
tokom tog procesa, jedna od glavnih zadaca
Misije (OSCE) biée povedavaje kapaciteta
Skupstine za ispunjavanje zahtjeva koji proizi-
laze iz procesa euroatlantskih integracija.»

Drugi vazan problem za reformske procese u
BiH je da mnogi zakoni nisu provedeni ¢ak i na
istom nivou vlasti jer zavise od podzakonskih
akata i imenovanja koje vrSi izvr$na vlasti, ali do
kojih ne dolazi u zakonom propisanim rokovima.
Posljedica je da se institucije formiraju sa zakas-

njenjem, aktivnosti se zaustavljaju zbog pravnih
praznina, a u mnogim slucajevima to usporava
procese pridruZivanja EU.

SrZ problema je manjak odgovornosti parlamena-
ta za zakonodavni proces. Zakonodavna tijela su
na svim nivoima sistematski liSena kapaciteta po-
trebnih za analizu politika, kao i za pravno uoblica-
vanje i tehnicku pripremu zakonskih prijedloga. To
se odnosi i na komisije i na poslanicke klubove i
pojedinacne poslanike. Osim toga, izvjestaji izvrs-
ne vlasti su rijetki i ne ukljuCuju sistematski pre-
gled preostalih obaveza u pogledu harmonizacije
i implementacije. Zakonodavna tijela skoro u pot-
punosti zavise od izvrSne vlasti u izradi novog za-
konodavstva, a zauzvrat izvr$na vlast uziva visok
stepen kontrole nad zakonodavnim procesom, do
tacke da moZe unedogled odlagati razmatranje
zakonskih prijedloga koji joj nisu po volji. Unato¢
tome, izvrSna vlast ne nosi odgovornost za zako-
nodavni proces koji efektivno kontrolira, a rukovo-
di se drugim obzirima koji maksimiziraju koristi i
politiGku kontrolu u odnosu na viastite ogranic¢ene
resurse. U postojecoj situaciji, ni zakonodavna ni
izvr$na vlast ne Zeli prihvatiti primarnu odgovor-
nost za rezultate zakonodavnog procesa.

Da bi BiH mogla postati funkcionalna parlamen-
tarna demokracija, potrebno je (re)afirmirati
odgovornost parlamenata za harmonizaciju |
implementaciju zakona. To se moZe posti¢i pro-
mjenama u sistemu koje zakonodavcima mogu
ponuditi (sada nedostajuce) paticaje u pravcu:

e preuzimanja aktivnije i odgovornije uloge u
harmonizaciji zakona, te

* aktivnog nadzora i, prema potrebi, zaobila-
Zenja izvr8ne vlasti s ciliem pravovremene
implementacije zakona kroz podzakonske
akte i imenovanja.
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Sazetak

Mnogi kljuéni reformski procesi u
Bosni i Hercegovini trpe usljed ne-
kozistentne harmonizacije zakona
izmedu razlicitih nivoa vlasti (drza-
ve, entiteta i kantona u Federaciji).
Isto tako, ni ustavni sudovi nemaju
mehanizama kojim mogu osigurati
provodenije svojih odluka. Izvr$na
vlast Cesto sa zakaSnjenjem
donosi podzakonske akte koji su
kritiéni za implementaciju i kasni

s imenovanjima. Razlog za to je
manjak odgovomnosti parlamenata
na razli¢itim nivoima vlasti za
zakonodavni proces i nadzor nad
izvrSnom vlasti. Davanje ovlaStenja
viSim nivoima vlasti da premo-

ste regulativu na nizem nivou u
slu€aju kaSnjenja i nekonzisten-
tnosti dramati¢no bi unaprijedilo
implementaciju reformi. Davanje
ovlastenja zakonodavnim tijelima
da mogu preuzeti imenovanja i
donosenje podzakonskih akata od
izvrSne vlasti ako ona prekoraci ro-
kove takode bi znacajno pojacalo

dinamiku reformi.
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Da bi se to postiglo, treba promijeniti postojece

neefektivne sisteme i rjeSenja koji se odnose na:

* institucionalne postavke, kapacitete za ra-
2voj politika, te autonomiju zakonodavnih
tijela, i

*  zakonska premoStenja i automatski primje-
nu odredbi na razli¢itim nivoima vlasti.

Bosna i Hercegovina (drzavni parlament)
U kontekstu Parlamentarne skupstine BiH u pe-
riodu 2008-10., najuocljiviji problemi mogli bi
biti opisani kroz sljedeée slucajeve:

* Implementacija odluke u slucaju «Sejdi¢-
Finci» Evropskog suda za ljudska prava.
Parlament je zaduZen za promjene Ustava u
skladu sa tom odlukom, ali i vi$e od godinu
dana od njenog dono8enja nita se na tom
planu nije uradilo, osim $to je posao izrade
prijedloga povjeren Vije¢u ministara.

* Nesaradnja sa Vije¢em ministara i entitet-
skim parlamentima.

*  NedonoSenje podzakonskih akata i nevrse-
nje imenovanja.

Prvi od tih primjera je nedjelovanje Parlamenta
u ispunjavanju obaveza koje proisti€u iz medu-
narodnih ugovora - u ovom slucaju, kroz izmjene
Ustava. To nije ustavna nadleznost Vijec¢a mini-
stara, iako bi bilo razumno o&ekivati njegovu po-
mo¢ i saradnju. Drugi primjer se odnosi na ma-
njak saradnje i sinhronizacije izmedu drZavnog i
nizih (entitetskih) nivoa vlasti, s posljedicom tek
djelimiéne implementacije kljucnih reformskih
zakona. Treci primjer pokazuje da drzavni Parla-
ment prakti€no ne moZe pozvati na odgovornost
izvr$nu vlast (Vijeée ministara) zbog neuredne
primjene zakona.

Republika Srpska

Primjetno je da je RS uZivala visok stepen poli-
titke kohezije od 2006., posto je u tom periodu
imala prakticno jednu partiju na vlasti umjesto
Siroke koalicije, Sto je tipiCnije za BiH. Isto tako,
mehanizmi odlu€ivanja na drzavnom nivou 0si-
guravaju da drzavni zakoni prakti¢no moraju do-
biti prethodnu podrsku entitetskih vlasti ako su
ove iole politicki koherentne. Medutim, i ovdje
se vide isti uzorci manjka parlamentarnog kapa-
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citeta, odgovornosti, kao i prevelike zavisnosti
od izvrSne vlasti, poSto su i tu pravila i institucio-
nalne postavke iste kao i drugdje u BiH, o ¢emu
mogu posvjedoditi parlamentarne manjine ¢ija
su usta prakticno zatvorena, te su im ustavna
prava, u slu€aju etnitkih manjina, sistemat-
ski krSena. TipiCni problemi vezani za Narodnu
skupstinu RS su:

* Neusvajanje novih entitetskih obiljezja.

* NepoStovanje odredbi entitetskog ustava
(kada je rije€ o zastiti vitalnog nacionalnog
interesa).

*  Prejudiciranje dr7avnog zakonodavstva o
statusu drZzavne imovine.

Kanton Sarajevo

Kanton Sarajevo ima budzZet koji je istog reda
velicine kao i Federalni. Kao sjediste vlade uziva
i poseban znacaj, a i najbogatiji je dio zemlje i
zato Cesto mjesto isprobavanja raznih reformi.
Neki problemi vezani za rad Kantonalne Skupsti-
ne u periodu 2006-10. ukljucuju:

* Kasno usaglasavanje Zakona o visokom
obrazovanju.

*  NedonoSenje Zakona o lokalnoj samoupravi.

* NedonoSenje budZeta u zakonski propisa-
nom roku.

Prve dvije tacke su tipicni slucajevi neharmoni-
ziranja kantonalnog zakonodavstva sa visim (dr-
Zavnim i entitetskim) pravnim okvirom, ¢ak i po
isteku propisanog roka. Treci slucaj pokazuje ne-
mogucnosti ili odsustvo Zelje Kantonalne Skup-
Stine da pozove na odgovornost izvrSnu viast
zbog toga Sto u proceduru ne dostavlja prijed-
loge budZeta u zakonom propisanim rokovima.

Dijagnozai sagledavanije policy alternativa:
Manjak zakonodavne odgovornosti i kapa-
citeta

Odsustvo progresa u navedenim indikativnim
primjerima ne deSava se tek tako u atmosferi
indiferentnosti. Naprotiv, uvidom u zapisnike sa
sjednica zakonodavnih tijela, moZze se zakljuditi
da u ta pitanja bila viSe puta predmet rasprava,
prituzbi, pitanja izvrSnoj vlasti, inicijativa i zaklju-
Caka. lako manjak politicke volje u lokalnim vla-



dajuéim koalicijama sigurno moze objasniti jedan
dio neaktivnosti, treba primijetiti da te prituzbe,
zakljucci i inicijative nisu dolazile samo iz redova
opozicije, veé¢ su ¢esto dobijale podrSku Sirom
palititkog spektra. Prema tome, neefektivnost
uglavnom dolazi iz drugih izvora kao $to su:

*  Nemogucnost efektivnog pracenja, analize
i formulacije politika.

*  Manjak tehnickih kapaciteta i administra-
tivnih resursa.

* Kontrola izvrSne vlasti nad zakonodavnim
procesom.

Kombinacija ta tri faktora zna€i da, bez obzira na
pritisak koji zakonodavna tijela osjeéaju, nizak nivo
kapaciteta i visok stepen kontrole izvrSne vlasti
nad zakonodavnim procesom umanjuju moguc-
nost uspjeha autonomnog djelovanja, pa zato
veéina obitno pribjegava delegiranju ili davanju
prvenstva izvr§noj viasti, Sto je obitno popraceno
tek ritualnim retorickim isticanjem prvenstva zako-
nodavnih tijela. PosSto je Clanstvo u zakonodavnim
tijelima relativno lukrativan posao, u poredenju s
opStim standardom Zivota u BiH, te da nagradiva-
nje ne zavisi od rezultata zakonodavnog procesa,
jedini realan potican na djelovanje zakonodavcima
moZe biti realistiCna Sansa uspjeha i izgradnje re-
putacije na toj osnovi, a za to je potrebno preokre-
nuti navedena tri dominantna faktora.

Nije nam Zelja da izvrSnu vlast u BiH ovdje pri-
kazujemo u nerazumno loSem svjetlu. lako ne-
izabrana i praktitni nepodlozna parlamentarnoj
kontroli, izvr8na vlast zaista rukovodi svakod-
nevnim funkcioniranjem sistema i u tome se
susreée s uobi¢ajenim morem problema, kriza
i pozZara koje treba gasiti, Cesto s vrlo oskudnim
organizacionim i finansijskim resursima. Zato ne
¢udi da, u poredenju s relativno bezbriznom eg-
zistencijom poslanika, mnogi ministri smatraju
da upravo oni nose glavninu tereta. Medutim,
nasa poenta je da je izvrSna vlast nuzno usko
grlo u zakonodavnom procesu, jer i sama mora
ekonomizirati s raspoloZivim resursima i dodije-
livati ih po vlastitom redu prioriteta. U situaciji u
kojoj izvr$na vlast moze kontrolirati zakonodavni
proces, a sama ne praktiéno ne moze biti po-
zvana na odgovornost, stoga bi bilo nerazumno

oCekivati da izvrSna vlast pruzi viSe od minimu-
ma. Zato je preokretanje tri spomenuta faktora
jedini nadin za motiviranje izvr§ne vlasti da se
drugacije postavi.

Valja ukazati na jo§ dva hitna faktora, pored po-
vetavanja kapaciteta za razvoj politika i admni-
strativne usluge i smanjenja zavisnosti zakono-
davnih tijela od izvr8ne vlasti:

*  PoSto obitno u opticaju ima puno viSe pod-
zakonskih i drugih akata izvrSne viasti, za-
konodavno tijelo mora redovno pratiti Sta
se i kada treba uraditi, i to mora biti po-
drzano redovnim izvjeStavanjem od strane
izvrSne vlasti.

e |zvrSna i zakonodavna vlast moraju dijeliti
informacije koje se odnose na procjenu
uspjesSnosti implementacije zakona, kako bi
se mogle poduzeti odgovarajuée korektivne
mjere.

Preporuke

U odnosu na status quo, predlazemao dvije va-
rijante jacanja zakonodavne vlasti, i to jednu
baziranu na premostenjima i sigurnosnim meha-
nizmima, koja je ambicioznija iako teZa za imple-
mentaciju, te drugu, nesto slabiju, baziranu na
podrazumijevanim zakonskim rieSenjima, koju bi
bilo lakSe provesti, moguce kao evolucioni ko-
rak. Obje varijante traZe:

* JaCanje kapaciteta zakonodavnih tijela na
svim nivoima vlasti u BiH u oblasti razvoja
politika, ukljucujuéi i adekvatan nivo teh-
nickih kapaciteta i pravnih usluga, kako bi
komisije, klubovi politi¢kih partija i pojedi-
nacni poslanici mogli procjenjivati ucinko-
vitost postojecih i razvijati nove politike bez
iskljucivog oslanjanja na izvrSnu vlast. Ovo
treba biti praéeno jatanjem odgovarajucih
tehnickih i pravnih servisa komisijama,
klubovima i poslanicima u procesu izrade
zakonskih prijedloga i inicijativa.

«  Cedce i sistematiénije izvjestavanie izvrine
vlasti svom zakonodavnom tijelu o statusu
implementacije zakona, kao i nizih nivoa
vlasti na temu harmonizacije zakona.

e Sistematsku reviziju skupStinskih poslov-
nika radi otklanjanja barem najrigidnijih
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odredbi koje izvrSnoj vlasti omogucuju
kontrolu nad zakonodavnim procesom i
blokiranje izrade, razmatranja i nadgledanja
zakona.

Nadalje, varijanta premoStenja i sigurnosnih meha-
nizama zahtijeva uspostavljanje mehanizama koji
mogu biti aktivirani u slu¢ajevima neispunjavanja
uslova propisanih viSim zakonima, kao $to su:

* Davanje implicitnog ovlaStenja viSem nivou
vlasti za donoSenje uredbi koje se odnose
na nize jedinice vlasti koje ne provedu har-
monizaciju svog zakonodavstva, ne donesu
podzakonske akte ili ne izvr$e imenovanja u
okviru zakonskog roka.

* Implicitno ovlastavanje zakonodavnih tije-
la da premoste ili zaobidu izvrSnu vlast u
donosenju podzakonskih akata ili u imeno-
vanjima, ako izvr8na vlast ne ispoStuje za-
konom propisane rokove.

*  (vlaStavanje ustavnih sudova da po sluzbe-
noj duznosti odluuju o pravitnim kompen-
zacijama prema onima koji budu pogodeni
neprovodenjem odluka ustavnih sudova,
narocito kada se krSi zadati vremenski okvir
implementacije.

Meksa varijanta podrazumijvanih rieSenja traii,
u smislu standarda dobre zakonodavne prakse,
da novi zakoni ukljuéuju podrazumijevane odred-
be koje se poCinju primjenjivati ako izvr$na vlast
ili niZi nivoi vlasti ne ispoStuju odredbe zakona ili
isteknu rokovi za harmonizaciju zakona ili dono-
Senje provedbenih akata.
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Fond otvoreno drustvo BiH pokrenuo je Program
podrske istrazivanjima u oblasti javnih politika
pocetkom 2004. godine. Osnovni cilj programa
je unaprjedjenje istrazivanja i analize javnih poli-
tika kako bi se potaknuo argumentovani dijalog
i razvio takav nacin dono$enja odluka u oblasti
javnih politika koji ¢e poCivati na relevantnim
informacijama i realnim opcijama.

Program obuhvata edukaciju iz oblasti istra-
Zivanja javnih politika, stipendije za istraZiva-
nje i mentorstvo u toku istraZivanja. Do sada
je, u okviru ovog programa, stipendirano 73
istrazivaca.

Sva istrazivanja su dostupna na
WWW.S0r0s.org.ba.



