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ZAHVALE

Priru¢nik o otvorenoj lokalnoj vlasti i javnoj etici u Bosni i Hercegovini izraden je u
sklopu projekta,Razvoj demokratskog ucesca u gradu Mostaru’, koji je sproveden
u okviru Akcionog plana Vijec¢a Evrope za Bosnu i Hercegovinu 2018-2021.

Istrazivacki rad i tekst napisali su domaci i medunarodni stru¢njaci. Dijelove
Priru¢nika, kao Sto su opci kontekst u zemlji, zakonodavstvo, smjernice, dobre
prakse i sudska praksa, pripremio je Goran Kucera, konsultant za Bosnu i
Hercegovinu. Medunarodni kontekst i standarde razradio je Tim Hughes, uz
doprinose Jeffa Lovitta, a obojica su visi stru¢njaci u oblastima dobrog upravljanja
i demokratije. Ukupna koordinacija je osigurana od strane Odeljenja za suradnju i
spoljne odnose Sekretarijata Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca Evrope.

Priru¢nik je dio serije priru¢nika specificnih za svaku drzavu koji imaju za cilj
da sacuvaju i podijele naucene lekcije i najbolje prakse identifikovane tokom
implementacije projekata suradnje. Sadrzaj Priru¢nika dostupan je online na bE-
Open alatu koji je razvio Kongres da podrzi aktere lokalne i regionalne uprave u
njihovim naporima da poboljsaju kvalitet lokalne demokratije u svojim selima,
mjestima, gradovima i regijama, kao i svakog gradanina zainteresovanog za javnu
etiku, odgovornost, transparentnost i u¢esée gradana.

Alat je dostupan na https://www.coe.int/en/web/congress/beopen

* Svako spominjanje Kosova u ovom tekstu, u kontekstu teritorije, institucija ili stanovnistva, treba se u potpunosti tumaciti u
skladu sa Rezolucijom 1244 Vijeca sigurnosti UN i bez prejudiciranja statusa Kosova.
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PREDGOVOR

Uprave mogu efikasno funkcionisati iskljucivo ukoliko uZivaju i odrzavaju povjerenje gradana
te ukoliko je pruzanje usluga i politika u sluzbi gradana Otvorena lokalna vlast i visok stepen
javne etike klju¢ni su za izgradnju povjerenja u institucije vlasti. Lokalne samouprave, opcine/
opstineinjihovi drzavni sluZbenici te izabrani predstavnici imaju klju¢nu ulogu u podsticanju i
odrzavanju izgradnje povjerenja i participativnog donosenja odluka imajudi u vidu da uzivaju
odredeni stepen autonomije u raspodjeli resursa, vr$e posrednicku ulogu kod visih nivoa
vlastiiobi¢no predstavljaju prvu poveznicu izmedu gradana i njihovih izabranih predstavnika.
Profesionalizam i integritet izabranih duznosnika lokalnih vlasti i lokalnih uprava te njihova
sposobnost da djeluju na transparentan, aktivan i odgovoran nacin predstavljaju preduslov za
pruzanje unaprijedenih, pravi¢nih i pravednih usluga gradanima. Stoga, predstavnici izabrani
na lokalnom i regionalnom nivou moraju biti uzori po pitanjima javne etike, transparentnosti,
odgovornosti i participativnog donosenja odluka.

Kako bi ispunili tu ulogu, nuzno je da izabrani predstavnici budu dobro upoznati s
principima i standardima na kojima se temelji javna etika. Nadalje, trebali bi razumjeti vazece
zakonodavstvo te mehanizme i institucije putem kojih se zakoni provode na lokalnom nivou.
Vlasti bi isto tako trebale podizati svijest javnosti radi razumijevanja njenih vlastitih zakonskih
prava i kako bi znala kome se obratiti za eventualne prituzbe.

Medutim, ne mozemo zanemariti ¢injenicu da su lokalne vlasti, kao i svaki organ uprave,
podlozne korupciji, koja predstavlja znacajnu prijetnju legitimnosti demokratskih
institucija, ali i stepenu povjerenja gradana u njihove predstavnike i javne sluzbenike.
Manjak transparentnosti i manjak javne etike problemi su s kojima se suocavaju svi nivoi
vlasti, ukljucujuci lokalni i regionalni nivo. Njima se ugrozava pruZanje usluga gradanima i
privatnom sektoru te dovodi u pitanje univerzalni pristup osnovnim uslugama i odrziv lokalni
ekonomski razvoj. Borba protiv korupcije mora biti dugorocni prioritet lokalnih i regionalnih
vlasti i njihovih udruZenja, odnosno saveza. Uskladeno preventivno djelovanje i pracenje
rizika od korupcije klju¢ni su za podsticanje ekonomskog rasta, poboljsanje Zivotnih uslova i
izgradnju povjerenja gradana.

Sa iskoracima u decentralizaciji nadleznosti i finansijskih resursa, kvaliteta lokalne uprave
postaje jos i vaznija. Stoga je, zajedno s uvodenjem i dosljednom primjenom krivi¢nopravnih
odredbi protiv korupcije, klju¢no promovisati javnu etiku, transparentnost, odgovornost i
participativho donosenje odluka kako bi se smanjio rizik od korupcije i povecalo povjerenje
gradana u lokalne i regionalne vlasti.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Evrope poduzeo je snazne korake u promociji
etickog upravljanja usvajanjem Evropskog kodeksa ponasanja za politicki integritet lokalnih
i regionalnih izabranih predstavnika 1999. godine. Savjetodavna grupa je revidirala Kodeks,
koji je zatim usvojen kao Evropski kodeks ponasanja za sva lica koja ucestvuju u lokalnoj i
regionalnoj samoupravi u novembru 2018. godine. AZurirani tekst bavi se novim izazovima,



ukljucujuci nove oblike komunikacije, efekte digitalne tehnologije i potrebu za postivanjem
privatnosti podataka, ali i prosiruje podrucje primjene na sve aktere ukljucene u lokalno i
regionalno upravljanje, a ne samo izabrane duznosnike.

U svojim prioritetima za period 2021. do 2026. godine, Kongres naglasava vaznost
promocije kvalitete lokalne i regionalne demokratije i uces¢a gradana. Istovremeno,
Kongres posvecuje paznju izazovima proisteklim iz pandemije bolesti COVID-19 i naglasava
potrebu prilagodavanja rada i aktivnosti novoj situaciji, uklju¢ujuci odgovarajuce drustvene,
ekonomske i polititke promjene. Tematski prioriteti Kongresa uklju¢uju i smanjenje
drustvenih nejednakosti te osiguravanje da se digitalizacijom i umjetnom inteligencijom
poveca ucesce gradana. Kongres naglasava da bi lokalne i regionalne vlasti trebale biti glavni
akteri promjena te istice vaznost borbe protiv korupcije i klijentelizma te uce$¢a gradana u
postupcima donosenja odluka za pravilno funkcionisanje lokalnih i regionalnih demokratija.

Kongres je odlu¢an ocuvati svoj sveobuhvatan i dugoroan angaZzman u sprecavanju
korupcije te je u tom duhu uspostavio poziciju glasnogovornika za promociju javne etike i
sprecavanje korupcije na lokalnom i regionalnom nivou. Objavljivanje ovog Priru¢nika i nasa
namjera da aktivho promoviramo njegovo koristenje dodatna su potvrda nase odlu¢nosti da
ovu aktivnost ucinimo jednim od prioriteta u narednim godinama.

Mijenjaju se stavovi i o¢ekivanja nasih gradana u pogledu javnog upravljanja. Kako bismo
obnovili i odrzali povjerenje u javnu upravu, moramo uspostaviti efikasne mehanizme za
provedbu eti¢kih standarda ponasanja i postivanje tih standarda. Upravo su sprecavanje
korupcije, smanjenje njezinih rizika i razvoj efikasnih, odgovornih i transparentnih institucija
na svim nivoima klju¢ne sastavnice pravednih i inkluzivnih drustava.

S tim na umu, ovaj Priru¢nik o otvorenoj lokalnoj upravi i javnoj etici namijenjen je lokalnim
vlastima, gradonacelnicima i nacelnicima, lokalnim vije¢nicima i odbornicima te javnim
sluzbenicima kako bi im se pruzila podrska u njihovim nastojanjima da poboljsaju kvalitetu
lokalnog upravljanja u svojim urbanim i ruralnim zajednicama. Priru¢nik pruza prakti¢ne
smjernice lokalnim tijelima o transparentnosti i uces¢u gradana, utvrduje relevantne
medunarodne standarde i domace zakonodavstvo te pruza primjere sudske prakse i dobre
prakse koje mogu primjenjivati i promovisati sve lokalne vlasti.

Andreas Kifer

generalni sekretar

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti
Vijece Evrope




SVRHA | STRUKTURA
PRIRUCNIKA

Transparentnostiucesée gradanaklju¢nisukonceptiurazvojudobrogupravljanja
i doprinose stvaranju uslova u kojima gradani mogu razumjeti i ocijeniti odluke
koje vlasti donose u njihovo ime, kao i osigurati da se njihove potrebe i stavovi
uzmu u obzir u postupku donosenja odluka.

Efikasna primjena alata za promociju transparentnosti i u¢es¢a gradana, zajedno
s ve¢om odgovornoscu i javnom etikom, moze pomoci u borbi protiv korupcije i
zloupotreba u radu vlasti. Oba koncepta takoder pomazu u stvaranju pozitivhog
i poticajnog zamaha za jacanje povjerenja u javno upravljanje.

U konacnici, pomazu vlastima da iskoriste vjestine, znanje i iskustvo gradana kako
bi omogucile donosenje informisanijih odluka, rano prepoznavanje negativnih
efekata buducih politika, ve¢u odgovornost za odluke koje iz njih proizlaze i
pruzanje efikasnijih javnih usluga.

Priru¢nikom o otvorenoj lokalnoj upravi i javnoj etici u Bosni i Hercegovini nastoji
se podrzatilokalne vlastiu njihovim nastojanjima da poboljsaju kvalitetu lokalnog
upravljanja u skladu s principima Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (ETS
br. 122) i njenog Dodatnog protokola o pravu na ucedée u poslovima lokalnih
vlasti (CETS br. 207). Pruza prakti¢ne smjernice o javnoj etici i odgovornosti,
transparentnosti, u¢es¢u gradana i borbi protiv korupcije, na temelju principa
i smjernica Vije¢a Evrope te na temelju medunarodnih standarda i primjera
oglednog zakonodavstva.



Kako bi ispunio svoju svrhu prakti¢nog referentnog vodica za podrsku lokalnim vlastima
u njihovom svakodnevnom radu, Priru¢nik o otvorenoj lokalnoj upravi i javnoj etici u
Bosni i Hercegovini sadrzi konkretne informacije o domacem zakonodavstvu za borbu
protiv korupcije te pruza primjere mehanizama i alata za podizanje standarda u javnoj
etici i odgovornosti, transparentnosti i u¢es¢u gradana. Priru¢nik daje saZetu procjenu
najcescih rizika od korupcije i skup dobrih praksi za uvodenje i provedbu javne etike i
otvorene uprave.

Provedbom mehanizama uklju¢enih u ovaj Priru¢nik pomaze se lokalnim vlastima da
doprinesu ostvarivanju ciljeva odrzivog razvoja Ujedinjenih nacija iz Programa odrzivog
razvoja do 2030 . godine, odnosno cilja br. 5 (Rodna ravnopravnost), 11. (Odrzivi gradovi
i zajednice), 16. (Mir, pravdai snazneinstitucije) i 17. (Partnerstva za ciljeve). U tom smislu,
realizacija otvorene lokalne vlasti moze posluziti kao snazan pokretac za produbljivanje
predanosti dobrom upravljanju u kontekstu odrzivog razvoja.

Priruc¢nik je podijeljen u Cetiri glavna poglavlja:

Poglavlje 1. - Javna etika i odgovornost:

Naglasavavaznostiizazove javne etike i odgovornosti u BosniiHercegovini. Pokazuje
klju¢nu ulogu javne etike i odgovornosti u ostvarivanju efikasnog, transparentnog i
participativnog upravljanja.

Poglavlje 2. — Transparentnost:

Predstavlja pet mehanizama transparentnosti, odabranih kao primjer razlicitih
pristupa transparentnosti. Pojedinosti o svakom mehanizmu uklju¢uju uvodni opis
i pregled medunarodnih normi. Nakon toga slijede ¢etiri odjeljka u kojima su sazeti
klju¢ni domaci propisi i predstavljene prakti¢ne smjernice i najbolje prakse koje
lokalnim vlastima mogu posluziti kao primjer u njihovim nastojanjima da povecaju
transparentnost.

Poglavlje 3. U¢esce gradana:

Predstavlja pet mehanizama uce$ca gradana, odabranih kao primjer razlicitih
pristupa uce$¢u gradana. Slijedeci istu strukturu kao u prethodnom poglavlju,
daje se uvodni opis za svaki mehanizam nakon kojeg slijedi pregled relevantnih
medunarodnih normi. U Cetiri zaklju¢na odjeljka sazeti su klju¢ni domacdi propisi i
predstavljene prakti¢ne smjernice i najbolje prakse koje lokalnim vlastima mogu
posluziti kao primjer u njihovim nastojanjima da potaknu i poboljsaju inkluzivno
ucesce gradana.

Poglavlje 4. - Rizik od korupcije:

Navodi najcesce rizike od korupcije utvrdene u Bosni i Hercegovini te se navode
relevantni medunarodni standardi za borbu protiv korupcije, zajedno sa domacim
pravnim okvirom koji se odnosi na svaki oblik korupcije. Ovaj dio je potom dopunjen
primjerima sudske prakse i dobre prakse povezane sa svakom vrstom korupcije.




Poglavlje 1.

JAVNA ETIKA 1 ODGOVORNOST

Uvod

Javna etika i odgovornost su klju¢ni koncepti na kojima se temelji efikasno lokalno ili
regionalno tijelo. Odnose se na kulturu, procese, strukture i pravila kojima se osigurava
da subjekti u javnoj sluzbi djeluju u Sirem javnom, a ne u vlastitom interesu. Klju¢na su
karakteristika dobrog upravljanja te je vazno njihovo postivanje i pracenje od strane
relevantnih organizacija.

Etika utjelovljuje pravila kojima se definira ponasanje javnih duznosnika' kako bi
se osiguralo pravi¢no i ravnopravno postupanje prema gradanima. Etika pomaze
sluZzbenicima u donosenju boljih odluka u javnom interesu i pomaze ljudima u
ocjenjivanju odluka koje javni duznosnici donose u njihovo ime.

Javnom odgovornoscu osigurava se da su duznosnici otvoreno odgovorni za odluke
koje donose u ime javnosti.

U nedostatku javne etike i odgovornosti, otvara se prostor za Sirenje korupcije i
zloupotreba.Kako je navedeno uzavrsnom poglavlju, korupcija u brojnim aspektima Steti
pojedincima, drustvu, privredi i vlastima. Davanje prednosti javnoj etici i odgovornosti
moze pomodi u suzbijanju najgorih prekoraCenja modi i potaknuti odgovornije i
pravednije donosenje odluka lokalnih vlasti.

Cak i ako korupcija nije endemska, nepostojanje javne etike i odgovornosti moze
nagrizati povjerenje javnosti u vlasti, javne institucije i duznosnike. Premda je odnos
izmedu javne etike i odgovornosti slozen, u izgradnji i ja¢anju povjerenja izmedu
javnosti i vlasti moze pomodi dosljedna i blagovremena primjena.

Nadalje, javna etika i odgovornost mogu doprinijeti pozitivnom okruzenju u kojem je
prepoznato da gradani i drugi akteri doprinose kvaliteti postupka donosenja odluka. U
kombinaciji s alatima za uc¢e$¢e gradana, javna etika i odgovornost mogu pomoci da se
osigura da li¢na iskustva, stru¢nost, znanje i nadzor gradana daju dodatnu vrijednost i
jacaju odluke vlasti i javnih duznosnika.

Izabrani predstavnici trebaju biti upoznati s postupkom za nadzor imovinskih kartona,
kao i koje tijelo ga provodi i koje sankcije se mogu primijeniti i kako, u sluc¢aju da
nosilac funkcije podnese netacnu ili nepotpunu prijavu imovine. Trebali bi poznavati
pravila o prijavljivanju nepravilnosti i koje su sluzbene osobe ili sluzbenici odgovorni
za razmatranje prituzbi prijavitelja nepravilnosti (zvizdaca) i prijava nepropisnog
postupanja. Lokalne vlasti su duzne osigurati interno osposobljavanje za novoizabrane
predstavnike te redovno osposobljavanje radi obnavljanja znanja za sve izabrane
duznosnike. Poznavanje i razumijevanje pravnog i institucionalnog okvira kljuc¢ni su za
uspjeh izabranih predstavnika kao primjera politickog integriteta.



U konacnici, javna etika i odgovornost klju¢ne su za poboljsanje javnih usluga jer ¢e
javne sluzbe koje su prilagodljivije i odgovornije prema ljudima, te koje imaju koristi od
njihovih uvida, ideja, energije i nadzora, bolje raditi za gradane i zajednicu u cjelini.

Javna etika i odgovornost zajednicki pomazu u osiguravanju pravednosti, efikasnosti
i djelotvornosti donosenja odluka i dodjele sredstava, sto opet doprinosi razvoju
demokratije, ekonomije i drustva. U tu svrhu, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca
Evrope usvojio je Evropski kodeks ponasanja za sva lica koja ucestvuju u lokalnoj i
regionalnoj samoupravi, poti¢udi lokalne i regionalne vlasti i njihova udruzenja/saveze
da osmisle odgovaraju¢e edukacijske programe u podrucju upravljanja integritetom
te uvedu savjetodavne usluge kako bi svojim zaposlenicima pomogli u utvrdivanju i
rjeSavanju mogucih podru¢ja eti¢kog rizika i sukoba interesa.

Transparentnost i ucedce gradana vazni su mehanizmi za promociju javne etike i
odgovornosti na centralnom i lokalnom nivou vlasti. U nedavnom izvjestaju za Evropski
odbor regija naslovljenom ,Sprecavanje korupcije i promocija javne etike na lokalnom
i regionalnom nivou u zemljama Isto¢nog partnerstva’, utvrdeno je da je nedostatak
transparentnosti najveca ranjivost kod svih procjenjivanih slucajeva.® U nastavku
Priru¢nika opisuje se niz mehanizama transparentnosti i u¢es¢a gradana koje lokalne i
regionalne vlasti mogu usvojiti.

Opdi kontekst u zemlji

BosnaiHercegovinaima vrlo slozen i kompleksan sistem upravljanja. Upravni nivoi vlasti
su administrativno podjeljeni na drzavni nivo, dva entiteta (Republika Srpska i Federacija
BosneiHercegovine) i Br¢ko Distrikt Bosne i Hercegovine. Federacija Bosne i Hercegovine
se sastoji od deset kantona, a kantoni 79 op¢ina i gradova. Entitet Republika Srpska je
administrativno podijeljen na 64 opstine i grada. Br¢ko distrikt Bosne i Hercegovine je
samoupravna administrativna jedinica. Podjela nadleznosti izmedu nivoa vlasti u Bosni
i Hercegovini je jedan od glavnih faktora sporog napretka u reformama i upravljanju.

Samo unutrasnje uredenje drzave dovodi do ogromne fragmentiranosti pristupanja
rjeSavanju bilo kojeg pitanja — a narocito ovih gorucih poput vladavine prava, pravne
drzave, transparentnosti, odgovornosti, otvorenosti, eti¢nosti, sukoba interesa i borbe
protiv korupcije. Gradani se svakodnevno suocavaju sa brojnim problemima prilikom
pokusaja ostvarenja i uzivanja prava koja su im ustavom, zakonima i drugim propisima
garantirana. Stepen povjerenja u javne institucije u Bosni i Hercegovini je veoma nizak®.
Ali ¢ak ni sami organi razli¢itih administrativnih nivoa nemaju jasnu sliku o tome 3$ta ko
radi i na koji nacin.

Ovo poglavlje obuhvata pet podoblasti (Eticki i profesionalni kodeksi, Mehanizmi za
podnosenje prituzbi, Mehanizmi za rjeSavanje prituzbi, Zastita prijavitelja nepravilnosti
(zvizdaca) i Objelodanjivanje: imovinski kartoni i sukob interesa) i dati ¢e pregled
zakonodavstva, smjernica i dobrih praksi — u mjeri u kojoj ih ima. Obi¢ni gradanin u vecini
slu¢ajeva i ne zna koji nivo vlasti je nadlezan za $to, te na koji nac¢in moze komunicirati sa
organima uprave i ostvariti svoja prava.




Takvo poznavanje je izuzetno vazno, posebno na nivou lokalne samouprave, koja
je obi¢no prva tacka kontakta gradana sa javnim organima. Opcenio, vecina lokalnih
samouprava u Bosni i Hercegovini je institucionalizirala standarde eti¢ckog ponasanja
kroz usvajanje etickog kodeksa i uspostavljanje eti¢ckih komisija u okviru lokalnih
skupstina ili vije¢a. Ove komisije su odgovorne za adekvatnu implementaciju Etickog
kodeksa. Kada su u pitanju prituzbe gradana na rad organa javne uprave, pravni okvir
postoji na svim nivoima vlasti. Medutim, implementacija je fragmentirana i sporadi¢na
i zavisi od javnog organa ili nivoa vlasti na kojoj bi se trebala implementirati. Postoje
primjeri dobre prakse u Bosni i Hercegovini u svim poglavljima koji mogu posluZiti kao
smjernica drugim javnim institucijama na svim nivoima vlasti kako pristupiti rjesavanju
konkretnih pitanja i problema u drustvu i poboljsati transparentnost i eticko ponasanje
U javnoj upravi.

1.1. ETICKI | PROFESIONALNI KODEKSI

Etickim kodeksima utvrduju se osnovni principi koji su javni duznosnici duzni
postovati, kao $to su integritet, nesebi¢nost i otvorenost. Kodeks ponasanja temelji
se na etickom kodeksu za oblikovanje standarda i praksi koji bi se trebali primjenjivati
na specificne okolnosti odredene institucije.

Kodeksom ponasanja utvrduju se posebni standardi profesionalnog ponasanja
koji se ocekuju u nizu situacija te se javnim duznosnicima pruzaju smjernice za
postupanje u takvim situacijama. Osim toga, kodeksima ponasanja se uvode
transparentnost i javna odgovornost u vrsenju funkcija vlasti.

Medunarodne norme

Dobro osmisljeni eticki kodeksi i kodeksi ponasanja pomazu u ispunjavanju sve vecih
ocekivanja javnosti, lidera iz poslovne zajednice i civilnog drustva u pogledu vece
transparentnosti i integriteta vlasti te ¢e vlasti neminovno morati osigurati visoke eti¢ke
standarde medu javnim duZnosnicimaiizabranim predstavnicima. Ovakvi kodeksi mogu
i¢i u prilog razvoju povjerenja izmedu javnih i vladinih institucija i duznosnika. Vazno je
da postoje kodeksi ponasanja i za javne sluzbenike i za izabrane duZnosnike te da se
osiguraju edukacije i smjernice kako bi svi nosioci funkcije u potpunosti bili upoznati
sa kodeksima. Potrebno je jasno odrediti disciplinske mjere i sankcije i dosljedno ih
primjenjivati u slu¢aju nepostivanja kodeksa.

Sljede¢e medunarodne konvencije i norme odnose se na eticki kodeks i profesionalni
kodeks:

Preporuka Odbora ministara Vije¢a Evrope o kodeksima ponasanja za javne
duznosnike’ i Evropski kodeks ponasanja za sva lica koja u¢estvuju u lokalnoj i
regionalnoj samoupravi® predstavljaju referentne tekstove za lokalne i regionalne
vlasti u Evropi za osiguranje politickog integriteta.



Smjernice Odbora ministara Vijeca Evrope o javnoj etici u jednom dokumentu’
objedinjuju osnovne principe, standarde i preporuke Vije¢a Evrope u tom podrudju, a
obuhvataju sve kategorije javnih duznosnika, bez obzira da li su izabrani, imenovani
ili zaposleni. Dopunjene su Vodi¢em o javnoj etici: Prakti¢ni koraci za provedbu
javne etike u javnim organizacijama,® sto je Zivi dokument u kojem se navode
studije slu¢aja i primjeri iz drzava ¢lanica Vijeca Evrope.

U Preporuci OECD-a o javhom integritetu® prebacuje se fokus s ad hoc politika
integriteta na pristup zasnovan na kontekstu koji zavisi od ponasanja i temelji se na
riziku, sa naglaskom na njegovanje kulture integriteta u cijelom drustvu.

U dokumentu Transparency International-a o provedbi efikasnih etickih
standarda u upravi i javnoj sluzbi'® predvideni su prakticni mehanizmi za
institucionalizaciju visokih standarda etickog integriteta za izabrane duznosnike i
javne sluzbenike.

Kontekst u zemlji

Razvoj sistema javne etike u Bosnii Hercegovini je vezan, prije svega, uz projekte reforme
javne upraveipodrsku razli¢itih medunarodnih donatora razvoju uprave u BIH. Uzimajudi
u obzir vrlo kompleksnu ustavnu i administrativhu strukturu, u Bosni i Hercegovini
je na snazi citav niz zakonskih i podzakonskih akata koji regulisu obaveze nadleznih
(lokalnih, kantonalnih, entitetskih, drzavnih) organa da donose eticke kodekse i kodekse
ponasanja izabranih zvani¢nika i drzavnih sluzbenika. Ovo se posebno odnosi na lokalne
organe vlasti, koji slijede propise entitetskih ili kantonalnih vlada, a koji su fragmentirani
i neujednaceni. Od 2018. godine, Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe
protiv korupcije Bosne i Hercegovine eti¢no ponasanje ukljucuje u siri koncept izgradnje
integriteta javnih organa. Nedostatak etickog kodeksa ili nepoznavanje njegovog
sadrzaja od strane izabranih zvanic¢nika ili drzavnih sluzbenika predstavlja jedan od
sistemskih indikatora rizika koji mogu dovesti do razvoja koruptivnog ponasanja, etickih
i profesionalno neprihvatljivih postupaka i drugih nepravilnosti u radu organa javne
uprave."" lako su u Bosni i Hercegovini doneseni eticki kodeksi i kodeksi ponasanja u
javnim institucijama, potrebno je posvetiti vecu paznju njihovoj ulozi i provedbi.

Zakonodavstvo

Pravni okvir za donosenje etickih i kodeksa ponasanja u BIH treba promatrati u odnosu
na nivo vlasti na kojem se propis donosi, kao i da li se odnosi na drzavne sluzbenike ili
izabrane zvani¢nike.

Odredbama svih vazecih zakona o drzavnoj sluzbi, na drzavhom nivou u institucijama
BIH'™, Federaciji BIH™, Republici Srpskoj', Bréko Distriktu Bosne i Hercegovine® i
kantonima je propisana obaveza nadleznih Agencija za drzavnu sluZzbu da izrade kodeks
ponasanja drzavnih sluzbenika koje usvajaju nadlezene vlade.

Kod izabranih zvani¢nika na nivou Bosne i Hercegovine, Republike Srpske, Federacije
BIH i kantona, izrada etickih kodeksa ili kodeksa ponasanja je propisana Poslovnicima




nadleznih zakonodavnih organa, skupstina ili parlamenata.

Treba napomenuti da su svi nivoi izvrsne i zakonodavne vlasti usvojili eticke kodekse
ili kodekse ponasanja drzavnih sluzbenika ili izabranih lica. Dodatno, u okviru
zakonodavnih organa su formirane eti¢ke komisije ili odbori kojima je moguce u skladu
sa poslovnicima prijaviti neeti¢no ponasanje izabranih zvani¢nika.

Kada je u pitanju pravni okvir za lokalne organe vlasti, clanom 39. stav 2) tacka 27. Zakona
o lokalnoj samoupravi Republike Srpske' je propisano da je u nadleznosti skupstine
jedinice lokalne samouprave (opcine ili grada) usvajanje Etickih kodeksa ponasanja
izabranih zvani¢nika.

U Republici Srpskoj je usvojen poseban Zakon o sluzbenicima i namjestenicima u
organima jedinice lokalne samouprave”. Clanom 33. ovog Zakona je propisano da je
sluzbenik duzan da se ponasa u skladu sa zakonom i Kodeksom ponasanja koji donosi
ministar uprave i lokalne samouprave Republike Srpske.

U Federaciji BIH je od 2006. godine na snazi Zakon o principima lokalne samouprave'®
kojim nije eksplicitno propisana obaveza usvajanja etickog kodeksa ili kodeksa
ponasanja izabranih zvanic¢nika. Ovo je okvirni zakon kojim se propisuju principi, a na
osnovu kojega kantonalni nivoi vlasti trebaju usaglasiti postojece kantonalne zakone o
lokalnoj samoupravi donesene prije 2006. godine ili donijeti nove koji ¢e biti uskladeni
sa federalnim zakonom. Vaze¢im zakonima o lokalnoj samoupravi Federacije BIH nisu
propisane obaveze donosenja eti¢kih kodeksa ili kodeksa ponasanja. Ipak, praksa je
razli¢ita, obzirom da veliki broj jedinica lokalne samouprave prati standarde u ovoj
oblasti i ima usvojene eticke kodekse ili kodekse ponasanja izabranih zvani¢nika, a koji
su usvojeni na osnovu strateskih dokumenata, Statuta i drugih podzakonskih akata
jedinica lokalne samouprave.

Na drzavne sluzbenike u organima jedinica lokalne samouprave se odnose odredbe
¢lana 17. stav (7) Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji BIH kojim je propisano donosenje
Etickog kodeksa, kao i kantonalnih zakona o drzavnoj sluzbi. Od ukupno 10 kantona u
BIH, sedam kantona ima usvojene zakone o drzavnoj sluzbi.” Pojedinim kantonalnim
zakonima je propisano usvajanje eti¢kih kodeksa kantona, a pojedinima da se primjenjuje
Eticki kodeks za drzavne sluzbenike u Federaciji BIH?.

Smjernice

Strategijom za borbu protiv korupcije 2015 - 2019. Bosne i Hercegovine i prate¢im
Akcijskim planom?', jacanje etike i integriteta u javnoj upravi je prepoznato kao jedna
od klju¢nih preventivnih mehanizama u borbi protiv korupcije.

Jos 2015. godine, Transparency International u Bosni i Hercegovini je uz finansijsku
podrsku Ambasade Kraljevine Holandije izradio Priru¢nik: Uvodenje Planova integriteta na
lokalnom nivou® sa ciljem kreiranja efikasnih metoda za stvaranje eticke i profesionalne
kvalitete rada u javnim institucijama.

Svi nivoi vlasti u BIH su kroz svoje strateske planove za borbu protiv korupcije prepoznali



znacaj unapredenja etickog ponasanja i jacanja integriteta. Na primjer, Strategijom
za borbu protiv korupcije Tuzlanskog kantona za 2021 - 2024. godina je predvideno
uvodenje planova programa na jacanju etike i integriteta u osnovno, srednje i visoko
obrazovanja.?

Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije Bosne i
Hercegovine je 2018. godine izradila Priru¢nik: “Pravila za izradu planova integriteta u
institucijama BIH” sa ciljem davanja smjernica institucijama na svim nivoima vlasti kako
pristupiti izradi internih planova sa ciljem prevencije korupcije, neeti¢nog ponasanja, te
jacanja integriteta javnih institucija.*

Dobre prakse

Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije Bosne i
Hercegovine u saradnji sa nadleznim institucijama i medunarodnim donatorima
redovno organizuje obuke i aktivnosti na podizanju kapaciteta iz oblasti integriteta,
sukoba interesa, etike i borbe protiv korupcije za javne institucije i privatni sektor.

Agencije za drzavnu sluzbu Bosne i Hercegovine, Republike Srpske i Federacije BIH
u okviru godisnjih programa obuka imaju uklju¢ene treninge iz oblasti integriteta,
prevencije korupcije i primjene eti¢kih kodeksa. Agencija za drzavnu sluzbu
Federacije BIH svake godine priprema posebne programe obuka za jedinice lokalnih
samoupravuy, a u okviru kojih se provode obuke u oblasti primjene eti¢kih kodeksa
i integriteta.”®

Kao $to je vec istaknuto, jedinice lokalne samouprave u BIH imaju usvojene eticke
kodekse, te institucionalni okvir za njihovu primjenu. Na primjer, Grad Trebinje je
usvojio i na svojim stranicama objavio Kodeks ponasanja izabranih predstavnika u
administrativnoj sluzbi i skupstini Grada Trebinja®. U tu svrhu formirana je i Eticka
komisija casti?’ Ciji zadatak je pracenje i analiziranje kodeksa ponasanja izabranih
zvanicnika. Komisija je izradila i objavila Poslovnik o radu eticke komisije casti?® kojim
se ureduju nadleznosti i sastav komisije, postupak pred Komisijom, izvrSavanje
mjera i evidentiranje brisanja mjera. Komisiju ¢ini sedam ¢lanova i sjednice komisije
su javne.

U junu 2021. godine, Opd¢insko vijece Opcine Stari Grad Sarajevo je vecinom
glasova usvojilo zakljucak Eticke komisije prema kojem je gosp. Damiru Saracevicu,
zamjeniku predsjedavajuceg Opcinskog vije¢a Opcine Stari Grad Sarajevo, izre¢ena
sankcija zbog kr3enja odrebi ¢lana 11 kodeksa etickih principa za izabrane
zvani¢nike u Op¢ini Stari Grad Sarajevo. Naime, prijavu protiv gosp. Saracevica
Etickoj komisije je podnijela gda. Adela Plakalo, Pomoc¢nica nacelnika, zbog
verbalnog napada, izre¢enih prijetnji, zastrasivanja i ugrozavanja li¢ne sigurnosti,
nasilnickog ponasanja, vrijedanja ljudskog dostojanstva, zloupotrebe ovlastenja
i krsenja odredbi pomenutog Kodeksa. Eticka komisija je potvrdila da je gosp.
Saracevi¢ prekrsio odredbe Etickog kodeksa i predloZila nov¢anu sankciju kojom
je gosp. Saracevicu umanjen mjesecni pausal za 50 %. Ovom prilikom, gosp. Mirza




Batalovi¢, Predsjedavajuci Opcinskog vije¢a Stari Grad Sarajevo je izjavio ,danas
izreCena sankcija treba ukazati svim vije¢nicima da se krsenje Etickog kodeksa nece
tolerisati, kao Sto nece biti tolerisano ni krdenje bilo ¢ijih prava ili izazivanje konflikta
i narusavanje kulture dijaloga.”*

1.2. MEHANIZMI ZA PODNOSENJE PRITUZBI

Mehanizmima za podnosenje prituzbi omogucuje se gradanima da javnim
tijelima pruze povratne informacije o standardima usluga koje primaju. Njima se
osigurava vazan mehanizam odgovornosti koji drzavnim sluzbenicima i izabranim
duznosnicima omogucuje da utvrde gdje se javne usluge pruzaju neefikasno,

nedovoljno ili nepravi¢no. Ukoliko takvi mehanizmi rezultiraju brzim i efikasnim
rjeSavanjem prituzbi, mogu pomodi u stvaranju uslova za vece povjerenje gradana
u drzavnu upravu.

Medunarodne norme

Kako bi se osiguralo povjerenje u mehanizme, lokalne vlasti trebaju nastojati brzo i
sveobuhvatno razmotriti i rijesiti svaku prituzbu. Mehanizmi za podnosenje prituzbi
mogu biti pristupacniji kroz primjenu pristupa,sve na jednom mjestu” kako gradani ne
bi morali pretrazivati kod razlicitih sluzbi i po internetskim stranicama.

Ako vlasti primjenjuju proaktivan pristup u prevenciji ponavljanja slicnih razloga
za podnosenje prituzbi, mehanizmi za podnosenje prituzbi mogu pomoci vlastima
da utvrde nove pristupe u pruzanju usluga i povecaju uces¢e gradana. U tu svrhu,
mehanizme za podnosenje prituzbi treba kombinirati sa povremenim evaluacijama
pruzanja usluga, uklju¢ujudi upotrebu istrazivanja javnog mnijenja te razmjenu iskustava
i alata sa drugim lokalnim tijelima kako bi se potaknulo Sire prihvacanje dobre prakse te
provjerenih i ispitanih alata.

Ne postoje posebni medunarodni standardi za mehanizme za podnosenje prituzbi koji
se odnose na javne usluge. Medutim, mehanizmi i postupci za odgovaranje na prituzbe
uklju¢eni su u medunarodnopravne garancije o uces¢u u poslovima lokalnih vlasti te
postoji niz korisnih smjernica i priru¢nika civilnog drustva. Vidjeti na primjer:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu na ucesée
u poslovima lokalnih vlasti (CETS br. 207)*° osigurava medunarodnopravnu
garanciju za ovo pravo, ukljuc¢uju¢i uspostavu mehanizama i postupaka za
postupanje i odgovore na prituzbe i prijedloge gradana.

Mehanizmi za prituzbe Transparency International: Referentni vodic za dobru
praksu®' utvrduje vodece principe i dobre prakse za uspostavljanje i provedbu
mehanizama za podnosenje prituzbi kojima se gradanima pruzaju sigurni kanali za
upozoravanje javne ili privatne institucije na bilo koje rizike od korupcije ili pojave
korupcije.



Priru¢nik o mehanizmu za prituzbe Danskog vijeca za izbjeglice* opisuje kako
uspostaviti i upravljati mehanizmom za podnosenje prituzbi.

Pregled mehanizama za podnosenje prituzbi nevladinih organizacija i
zajednica (World Vision) daje pregled mehanizama i alata kojima se razvojne
agencije koriste za zaprimanje prituzbi.*

Kontekst u zemlji

Mehanizmi prituzbi gradana na rad organa uprave spadaju u segment pruzanja usluga,
odnosno ¢ine znacajan stub reformske oblasti koji se odnosi na kreiranje uprave
orijentirane ka gradanima. Kroz izvjestaje SIGMA-e/OECD?*, kao i izvjestaje Evropske
komisije za BiH, kontinuirano se istice da je javna uprava u Bosni i Hercegovini neefikasna,
da se pravni okvir za upravu orijentiranu ka gradanima znacajno razlikuje od jednog do
drugog nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini, te da je opcenito percepcija gradana o javnim
uslugama, odnosno uslugama koje pruzaju organi javne uprave veoma niska.*

Premda se navodi da teritorijalno i administrativno ustrojstvo znacajno utjece na razlike
u administrativnim procedurama i to ne samo izmedu entiteta i Br¢ko Distrikta, nego ¢ak
i izmedu pojedinih kantona u slucaju Federacije BiH,*® povjerenje gradana u lokalni nivo
vlasti je u porastu.’’

Prema nalazima iz izvjeStaja Transparency International BiH Percepcija javne uprave, u
2014. godini 30.4 % gradana je izjavilo da uglavnhom ima povjerenje u lokalnu upravu u
poredenju sa 2017. godinom kada je ovaj procenat bio 42.3 . Na pitanje da li su se Zalili na
rad javnih sluzbenika, u 2014. godini 11 % ispitanih gradana je odgovorilo da su se Zalili
usmeno Sefu drzavnog sluzbenika, dok je u 2017. godini ovaj procenat iznosio 8.9% ispitanih
gradana. U 2014. godini, 2.5% ispitanih gradana se Zalilo u pismenoj formi, dok je u 2017.
godini ovaj procenat iznosio 1.4%.%

Zakonodavstvo

Mehanizam prituzbi gradana na rad organa uprave u BIH treba posmatrati sa aspekta
razli¢itih nivoa vlasti koji u obavljanju svojih ustavom i zakonom predvidenih
nadleznosti komuniciraju sa gradanima. Tako je mehanizam prituzbe gradana na rad
drzavnih, entitetskih i organa Brcko distrikta regulisan vaze¢im zakonima o upravi
Bosne i Hercegovine®, Federacije BiH*, Republike Srpske*' i Bréko Distrikta Bosne i
Hercegovine*2. Ovim zakonima je propisana obaveza organa uprave da svim fizickim
i pravnim licima omogucée podnosenje predstavki i prituzbi na rad organa uprave, ali
i na nepravilan odnos zaposlenih u tim organima kada im se gradani obracaju radi
ostvarivanja svojih prava i interesa ili izvrsavanja svojih gradanskih obaveza.

Kada je u pitanju mehanizam prituzbi gradana na rad lokalnih vlasti, isti je zagarantovan
¢lanom 46. Zakona o principima lokalne samouprave u Federaciji BIH*}, te ¢lanom 117.
Zakona o republickoj upravi Republike Srpske*.

Zakon o upravi Bosne i Hercegovine i Zakon o upravi Federacije propisuju sankcije




za odgovornu osobu u organu uprave i upravnoj organizaciji ako ne postupi po
predstavkama ili prituzbama gradana. Clan 104. Zakona o upravi BiH propisuje sankcije
uiznosu od 150 do 500 KM, a ¢lan 150. Zakona o upravi Federacije BiH propisuje novcéane
kazne uiznosu od 300 od 2000 KM. Nasuprot tome zakonima o upravi u Republici Srpskoj
i Br¢ko Distriktu BiH ne propisuju se sankcije. Na osnovu gore navedenih zakona o
upravi i zakona o lokalnoj samoupravi, lokalni organi viasti donose pravilnike, uputstva,
smjernice i druge sli¢ne akte kojima se detaljno regulisu procedure za prituzbe gradana
na rad lokalnih organa vlasti.

Smijernice

Kako je prethodno ve¢ navedeno, ne postoji centraliziran pristup sistemu prituzbi
gradana na rad organa uprave i njihovih uposlenika. Svaka lokalna samouprava ureduje
sistem samostalno, donoseci, na osnovu ranije navedenih zakona, svoje procedure,
vodice, smjernice i uputstva za prituzbe gradana. Neke lokalne samouprave objavljuju
svoje vodice na svojim web stranicama uz objavu “obrasca” za prituzbe gradana. Tako
je na primjer, Opcina Ugljevik na svojoj web stranici objavila Uputstvo za podnosenje i
rieSavanje prituzbi gradana.** Grad Bijeljina na svojoj web stranici objavio Uputstvo za
podnosenje i riesavanje Zalbi, zajedno sa Obrascem za podnosenje prituzbi,*. Slicno je
uradila i Op¢ina Tomislavgrad,”” kao i neke druge op¢ine i gradovi .

Dobre prakse

Odlican primjer digitalizacije postupaka prituzbi i Zalbi, te opéenito komunikacije
gradana sa lokalnom upravom jeste i mobilna aplikacija eCitizen, izradena za 18
lokalnih samouprava u Bosni i Hercegovini u okviru Projekta opcinskog okolisnog
i ekonomskog upravljanja (MEG) koji finansira Vlada Svicarske, a provodi Razvojni
program Ujedinjenih nacija (UNDP). Na ovaj nacin gradanima je omoguceno da u
svega pet koraka lokalnoj upravi posalju upit ili Zalbu, te dobiju odgovor uprave u
roku od 48 sati. Osim toga, putem aplikacije eCitizen gradani mogu biti obavijesteni
o nepredvidenim i vanrednim situacijama, poput prekida usluga i servisnih
informacija. Aplikacija je prilagodena za Android i |OS uredaje, a isto tako je dostupna
i kao online platforma www.ecitizen.ba, na kojoj ¢e uskoro biti aktivni i moduli za
komunikaciju gradana sa vije¢nicima/odbornicima, modul za javne rasprave, modul
za pripremu sjednica vije¢a/skupstine i sli¢no.*®




1.3. MEHANIZMI ZA RJESAVANJE PRITUZBI

Mehanizmi za rjeSavanje prituzbi jesu alati koji nadilaze mehanizme za podno3enje
prituzbi i druge kanale za davanje povratnih informacija s obzirom na to da gradani
mogu upotrijebiti ove mehanizme kako bi izrazili zabrinutost vladinim institucijama i
opc¢inama/opstinama u pogledu uticaja politika i njihove provedbe na same gradane.
Ukoliko politika neke javne agencije ima negativne efekte na interese gradana ili
ako odluka centralnih ili lokalnih vlasti uzrokuje prituzbe gradana, zainteresirane
strane se mogu koristiti sistemom pravne zastite za iznoSenje svojih prituzbi koji

su uspostavile vladine agencije i lokalna opcinska/opstinska tijela. Mehanizam
za rjeSavanje prituzbi ne upotrebljava se kao zamjena za sudski postupak, sistem
revizije ili sluzbenu istragu. Takoder nije prikladan mehanizam za prituzbe kod
mogucih krivi¢nih djela, kao $to su slu¢ajevi korupcije. Ovaj mehanizam je osmisljen
u cilju rjeSavanja prituzbi kroz uzajamnu saradnju.

Medunarodne norme

Mehanizmi pravne zastite sluze kao najdirektnija usluga koju gradani mogu koristiti
za efikasno rjesavanje prigovora ili prituzbi. Nadalje, poslovne organizacije mogu
upotrebljavati ove mehanizme kako bi ublaZile rizike za svoje poslovanje, a mehanizmi
za rjeSavanje prituzbi mogu postati brz i efikasan mehanizam za rjesavanje sporova bez
utuZenja.

Efikasni mehanizmi pravne zastite mogu posluzZiti za utvrdivanje obrazaca korupcije i
zloupotrebe te za osmisljavanje politika za sprecavanje korupcije. Kako bi se osigurao
bolji pristup, vazno je unaprijediti svijest javnosti o GRM-ovima i gradanima pruziti
besplatne savjete o formulisanju prituzbi i daljem postupanju pri trazenju pravne zastite.

Standarde za mehanizme pravnih lijekova za prituzbe uglavnom utvrduju medunarodne
organizacije kao $to su Svjetska banka, Azijska razvojna banka (ADB), Organizacija za
ekonomsku saradnju i razvoj (OECD), Razvojni program Ujedinjenih nacija (UNDP) i
Evropska komisija. Ti su standardi uglavnom povezani s uspostavljanjem pravnog okvira
za zastitu prava gradana. Standardi su prikazani u sljede¢im smjernicama:

Pouzdanost javnih usluga: Osiguravanje prava gradana* OECD-a odnosi se
na prava gradana da ih se saslusa korisStenjem pravnog okvira koji su uspostavile
drzavne institucije.

OECD, Preporuka Vijeca o liderstvu i sposobnosti u javnoj sluzbi, OECD/
LEGAL/0445*° — preporuka sadrzi 14 principa i definira sposobnost odgovora
javnih sluzbi.

Kako podnijeti prituzbu na nivou EU*’ je broSura Evropske komisije u kojoj se
gradanima objasnjavaju mogucnosti da se obrate i podnesu prituzbu Evropskoj
komisiji.




Smjernice koje su izradile medunarodne institucije o zastiti prava gradana tokom
provedbe poslovnog projekta uklju¢uju ADB-ove mehanizme za izgradnju
kapaciteta za rjeSavanje prituzbi.>>

Kontekst u zemlji

Mehanizam rjesavanja prituzbi potpada pod koncept odgovornosti institucija.
Organizacija javne uprave ima znacajan utjecaj na njeno opcenito djelovanje, a Stavise
i na njen demokratski legitimitet u pogledu ocekivanja gradana. Odgovornost javne
uprave podrazumijeva zapravo nekoliko segmenata u okviru kojih organi uprave
moraju djelovati kako bi svoje funkcije izvrsavali propisno i efikasno (racionalnost,
transparentnost, odgovornost, pristupa¢nost). Odgovorne institucije trebale bi osigurati
gradanima pravi¢no rjeSenje u slucajevima pogresnog djelovanja ili nezakonitih radniji.
To je jedan od pet SIGMA principa u okviru oblasti odgovornosti, a isti podrazumijeva
da javna tijela preuzimaju odgovornost u slu¢ajevima prekrsaja i jamcée naknadu Stete
i/ili odgovaraju¢u odstetu.>® U Bosni i Hercegovini ovaj institut djelimi¢no je zakonski
reguliran, a jo$ manje je poznat u praksi.

Zakonodavstvo

Jugoslovenski Zakon o obligacionim odnosima iz 1978. godine, preuzet od strane BiH,
entiteskih nivoa vlasti i Br¢ko Distrikta BiH,** a koji u konacnici primjenjuju i lokalni nivoi
vlasti, predstavlja najopsezniji pravni okvir za javhu odgovornost, detaljno regulirajuci
principe odgovornosti i procedure za trazenje obestecenja. U kontektstu prava trazenja
naknade Stete prouzrokovane nezakonitim radnjama ili propustanjima tijela uprave,
mjerodavan je ¢lan 172. Zakona o obligacionim odnosima, koji istina regulira “samo”
odgovornost pravnih osoba za Stetu prouzrokovanu od strane njenih organa. Ovaj ¢lan
se eksplicitno ne referise na odgovornost organa javne uprave zbog donosenja javnih
politika i propisa kojima se gradanima nanosi Steta ili odgovornost. Medutim, njegova
primjena ukljucuje odgovornost i primjenjuje se na Stetu prouzrokovanu radnjama ili
propustanjima organa uprave i privatnih tijela koja obavljaju javne funkcije.

Osim navedenog, Zakon o upravi BIH i Zakon o republi¢koj upravi Republike Srpske®
utemeljili su op¢i princip odgovornosti organa uprave za Stete prouzrokovane fizickoj ili
pravnoj osobi njihovim nezakonitim radnjama.

Strateskim okvirom za reformu javne uprave u BIH za period 2018.-2022. godina
predvidena je mjera pod nazivom “Unaprijediti mehanizam za zastitu prava pojedinaca
na dobru upravu i javni interes”, §to, izmedu ostalog, podrazumijeva osiguravanje
funkcionalnih internih i eksternih mehanizama zastite ovog prava, ukljuc¢ujudi osiguranje
dosljednog i pravi¢nog postupanja u upravnim sporovima zajamcenog putem upravnih
zalbi i sudske kontrole, kao i unaprjedenje procedure i mehanizama za preuzimanje
odgovornosti javnih tijela u slu¢ajevima krienja propisa uz obestecenje i/ili adekvatne
kompenzacije.*® Prate¢im Akcionim planom za reformu javne uprave predviden je ¢itav

niz koraka za ostvarenje predmetne mjere Strateskog okvira.”’



Smjernice

Dobro organizirana i funkcionalna javna uprava klju¢ni je preduvjet za transparentno
i uc¢inkovito demokratsko upravljanje. Dobra javna uprava temelj je funkcioniranja
drzave, jer uprava je ta koja odreduje sposobnost vlade/vlada za provodenjem klju¢nih
reformskih procesa i pruzanjem kvalitetnih usluga gradanima. Kriteriji za pristupanje
drzava Evropskoj uniji (EU), a medu kojima aspiracije na ¢lanstvo ima i Bosna i
Hercegovina, isticu potrebu da se stvore snazne javne uprave koje ¢e imati kapacitete
slijediti principe dobre javne uprave. SIGMA Principi javne uprave rezultat su fokusa
Evropske komisije na reformu javnih uprava drzava koje pretendiraju na ¢lanstvo u EU.
SIGMA principi obuhvataju Sest klju¢nih oblasti, medu kojima je i oblast “Odgovornost”.
Temeljni zahtjev ove oblasti podrazumijeva postojanje odgovaraju¢ih mehanizama koji
e osigurati odgovornost tijela javne uprave, ukljucujudi i transparentnost djelovanja.

Navedeno podrazumijeva da:

1. zakonodavstvo sadrzi zahtjev da se ispravi ili nadoknadi Steta pojedincima koji
pretrpe Stetu od nezakonitih radnji javnih tijela,

2. je propis o javnoj odgovornosti koherentan, cjelovit, logicki strukturiran, formuliran
na jednostavan i jasan nacin i lako dostupan,

3. je opseg javne odgovornosti Sirok i da obuhvata vrienje ovlasti od strane javnosti
i obavljanje drugih javnih duznosti, bez obzira na to tko ih obavlja ( javno tijelo ili
privatna osoba koja obavlja javne duznosti),

4. pravila u vezi s vremenskim ograni¢enjima i teretom dokazivanja ne ugroZavaju
ucinkovito provodenje prava na tuzbu za naknadu Stete.*®

Jedna od klju¢nih preporuka SIGMA-eizlzvjestajazaBosnuiHercegovinuza2017.godinu
odnosi se na pojednostavljenje i pojasnjenje zvani¢nih tipologija upravnih organa na
svim nivoima vlasti, kako bi se osiguralo da sva tijela podredena vladi/vladama budu
predmetom jedinstvene i sveobuhvatne sheme odgovornosti u kontekstu planiranja,
izvjeStavanja i nadzora. Obzirom da pravni okvir za javnhu odgovornost postoji, ali ne
postoje podaci o njegovoj prakti¢noj primjeni, jedna od preporuka je i ta da vlade svih
nivoa vlasti uspostave mehanizme za pracenje sudskih predmeta koji rezultiraju vecom
odgovornoscu vlada, s ciljem poboljsanja administrativnih procedura i odluka, te time i
smanjenjem rizika od slucajeva javne odgovornosti u buduénosti.*®

Dobre prakse

U Bosni i Hercegovini veoma je aktualna problematika pasa lutalica. lako je 2009.
godine usvojen Zakon o zastiti i dobrobiti Zivotinja, do danas nisu stvoreni uvjeti
za odgovaraju¢u provedbu zakona. Higijenski servisi i skloniSta za napustene
zZivotinje (azili) nacelno nisu formirani (ili su u rijetkim slucajevima). Isto tako, nisu
razgranicene i precizno definirane nadleznosti i obaveze kantona, grada i op¢ine
vezane za sklonista za Zivotinje, higijenski servis i njihovo finansiranje. Sve navedeno
jos vise usloznjava provedbu predmetnog zakona.

Ipak, postoje slucajevi u kojima je gradanima de facto omoguceno pravo na odstetu




zbog neadekvatnog provodenja propisa, odnosno nadleznosti lokalnih organa
vlasti u obavezi zbrinjavanja pasa lutalica. Pojedini lokalni organi su donijeli propise
kojima je omogucena isplata naknade Stete prouzrokovane napadom ili ujedom
psa lutalice. Tako je npr. Upravni odbor Javnog preduzeéa “Komunalno Br¢ko” 2019.
godine usvojio Pravilnik o postupku i nacinu rieSavanja zahtjeva gradana za naknadu
Stete koju pricine psi lutalice. Rije¢ je o nematerijalnoj Steti koju psi lutalice pri¢ine
fizickim licima - gradanima na podru¢ju Br¢ko distrikta BiH, dok se materijalna Steta
po ovom osnovu i dalje rjeSava putem Osnovnog suda Brcko distrikta BiH. Ukoliko
se dogodi takav slucaj, oste¢eni gradanin moze pokrenuti postupak za naknadu
prouzrokovane stete kod Javnog preduzeca“Komunalno Br¢ko” na nacin da podnese
zahtjev sa osnovnim podacima, potkrijeplien odgovaraju¢om dokumentacijom
(policijskom, medicinskom, veterinarske inspekcije, broj Ziro racuna). O zahtjevu
za naknadu Stete odlucuje komisija u roku od 15 dana. Ukoliko komisija zakljuci
da je zahtjev za naknadu Stete osnovan, sa oste¢enim se zakljucuje sporazum o
jednokratnoj naknadi Stete, bez potrebe odlaska na sud.

Na ovaj nacin skracen je postupakisplate stete oSte¢enim osobama, koje su pretrpjela
ujed psa, jer one zadovoljenje pravde vise ne moraju traziti sudskim putem, tako da
obje strane usteduju na advokatskim i/ili sudskim troskovima, a zahtjevi se rjeSavaju
u rekordnom roku. U 2019. godini bilo je Sest takvih zahtjeva, u 2020. jedan i svi su
usvojeni i rijeSeni u korist ostecenih gradana.®

1.4. ZASTITA PRIJAVITELJA NEPRAVILNOSTI (ZVIZDACA)

Korupcija i druga djelovanja koja Stete javnom interesu, uklju¢ujudi javno zdravlje,
¢esca su u organizacijama bez kulture transparentnosti i nadzora. Zvizdac je osoba
koja iznosi informacije o nezakonitim ili neetickim radnjama u privatnoj ili javnoj
organizaciji, a prava zvizdaca koji objelodanjuje povrede ili radnje i propuste
Stetne za javni interes trebala bi biti zasti¢cena zakonima o zvizda¢ima. Premda je to

najcesce zaposlenik, zvizda¢ moze biti i podizvoda¢, dobavlja¢, neplaceni pripravnik
ili volonter. Zastita zvizdaca vazna je i u privatnom sektoru, izmedu ostalog u
slucajevima u kojima bi mogli otkriti podmicivanje javnih duznosnika ili Stetne
prakse za okoli$ ili javno zdravlje i sigurnost.

Medunarodne norme

Vecina zvizdaca iznosi svoje zabrinutosti interno ili regulatornim tijelima ili tijelima
krivicnog gonjenja, radije nego u javnosti. Zastita zvizdaca i organizacijska kultura koja
daje prednost transparentnosti i dijalogu je u sluzbi promocije odgovornosti, izgradnji
povjerenja u integritet vlasti te potiCe na prijavljivanje povreda i korupcije. Zastita
zvizdaca moze motivirati zaposlenike da prijave nepravilnosti bez straha od odmazde te
poticati transparentnost i povjerenje unutar organizacije, kao i prema gradanima, da se
postuje etika te otkrije i ispravi povreda duznosti.




Prava zvizda¢a mogu se osnaziti utvrdivanjem jasnih postupaka i osiguravanjem sigurnih
povijerljivih kanala za objelodanjivanje. Trebalo bi uvesti i dosljedno primjenjivati jasne
pravne lijekove, ukljucujuci sankcije, za rjeSavanje odmazde protiv zvizdaca. Edukacije
osoblja lokalnih vlasti i vladinih agencija potrebno je dopuniti podizanjem svijesti
javnosti kako bi gradani i vladini zaposlenici razumjeli pozitivne rezultate zvizdaca u
smislu trajne vrijednosti za novac, povjerenja u javna tijela i kvalitete usluga.

Za zastitu zvizdaca relevantne su sljede¢e medunarodne konvencije i standardi:

Stvaranje sveobuhvatnih i efikasnih mehanizama za zastitu onih koji objelodanjuju
informacije u javnom interesu preporuka je i Ujedinjenih nacija i Vijeca Evrope,®' kao
i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD).%?

U rezoluciji i preporuci Kongresa Vije¢a Evrope na temu ,/zazovi i mogucénosti
za lokalne i regionalne vlasti u pogledu zastite zvizdaca” pozivaju se ,lokalne i
regionalne vlasti da uspostave i distribuiraju politike o zvizda¢ima, uz odgovarajuce
interne i anonimne kanale za podnosenje prijava te da osiguraju postojanje
nezavisnih imenovanih institucija za nadzor i obradu otkrivanja informacija."®?

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije® jedini je pravno obavezujuci
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je dalje podrzana kroz svoj Tehnicki vodi¢.5>

Direktivom EU-a o zastiti osoba koje prijavljuju povrede prava Unije od vlada
drzava ¢lanica EU-a zahtijeva se da zadovolje minimalne standarde za uspostavljanje
kanala za podnosenje prijava i osiguravanje pravne zastite za zvizdace.%

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope protiv korupcije (ETS br. 173)%
jeste koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i unaprijediti medunarodnu
saradnju u procesuiranju krivi¢nih djela.

Gradanskopravna konvencija Vijeca Evrope protiv korupcije (ETS br. 174)%
utvrduje zajedni¢ka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Kontekst u zemlji

Jo3§ 2019. godine Evropska komisija je objavila Misljenje o zahtjevu Bosne i Hercegovine
za ¢lanstvo u EU% u okviru kojeg je identificirano 14 klju¢nih prioriteta koje Bosna i
Hercegovina mora ispuniti u svrhu otvaranja pregovora za ¢lanstvo i sticanja statusa
kandidata. U misljenju se posebnoisti¢e da je korupcija Siroko rasprostranjenaida je okvir
strateske politike, institucionalni i pravni okvir za borbu protiv korupcije fragmentiran i
pokazuje znacajne nedostatke. S tim u vezi, kao jedan od klju¢nih priroteta u okviru
podru¢ja “vladavina prava” koje BiH mora ispuniti se navodi i usvajanje i provodenje
propisa o sukobu interesa i zastiti uzbunjivaca.

Ovo je potvrdeno i u nezavisnom izvjestaju eksperata o vladavini prava u BIH (“Priebeov




izvjestaj”) iz 2019. godine gdje je naglaseno da se sistem krivicnog pravosuda u BIH ne
bori protiv korupcije. lako u BIH postoje preventivni institucionalni mehanizmi za borbu
protiv korupcije, njihova uloga je vrlo ograni¢ena. Agencija za sprecavanje korupcije i
koordinaciju borbe protiv korupcije BiH je krovna institucija za donoSenje i provedbu
klju¢nih politika u borbi protiv korupcije. Medutim, uloga Agencije je vrlo ogranicena.
Priebeov izvjestaj navodi da se Agencija nije uspjela nametnuti kao centralna institucija
u borbi protiv korupcije, uklju¢ujudii oblast zastite uzbunjivaca, a gdje se upravo zastita
uzbunjivac¢a navodi kao klju¢ni mehanizam u borbi protiv korupcije”.

Oblast zastite uzbunjivaca u BiH je vrlo fragmentirana i ogranicena, kako pravnim, tako
i institucionalnim okvirom. Trenutno su u Bosni i Hercegovini na snazi tri zakona koji se
odnose na zastitu uzbunjivaca - u Republici Srpskoj, u institucijama Bosne i Hercegovine
(drzavni nivo), te Br¢ko distriktu Bosne i Hercegovine. Kada je u pitanju Federacija BIH,
u posljednjih nekoliko godina bilo je vise pokusaja za usvajanje ovoga zakona, ali isti
nije prosao potrebnu parlamentarnu proceduru. Trenutno je u fazi izrada novog Zakona
o zastiti prijavitelja korupcije u Federaciji BIH i njegova izrada je planirana Programom
rada Federalnog ministarstva pravde u tre¢cem kvartalu 2021. godine’'.

Zakonodavstvo

Zakon o zastiti lica koja prijavljuju korupciju u Institucijama BiH"? koji je stupio na snagu u
januaru 2014. godine ureduje status lica koja prijavljuju korupciju u institucijama BIH i
pravnim licima koje osnivaju institucije BIH. Ovaj zakon regulie postupak prijavljivanja,
obaveze institucija u vezi sa prijavljivanjem korupcije, postupak zastite, te sankcije
za povrede odredbi ovog zakona. Dakle, ovaj zakon se odnosi samo na uzbunjivace
unutar institucija Bosne i Hercegovine sto predstavlja relativno “mali broj” potencijalnih
uzbunjivaca i isti nije primjenjiv na druge nivoe vlasti (pa tako niti na lokalne nivoe vlasti).

Zakon o zastiti lica koja prijavljuju korupciju Republike Srpske” koji je usvojen 2017. godine
ureduje zastitu lica koja prijavljuju korupciju, postupak prijave korupcije, obaveze
postupanja odgovornog lica i nadleznih organa u vezi sa prijavom i zastitom lica koja
prijavljuju korupciju i druga pitanja znacajna za lica koja prijavljuju korupciju. Za razliku
od drzavnog zakona, Zakon o zastiti prijavitelja korupcije Republike Srpske propisuje
zastitu za sva fizi¢ka i pravna lica koja prijave korupciju u javnomi ili privatnom sektoru u
Republici Srpskoj, a $to se odnosi i na lokalne vlasti u Republici Srpskoj.

Zakon o zastiti lica koja prijavljuju korupciju Brcko Distriktu BIH je usvojen 2018. godine i
vrlo je sli¢an drzavnom zakonu, s tim da isti pruza zastitu za Siri broj lica — sve zaposlene
u javnim institucijama i drugim pravnim licima na podru¢ju Br¢ko Distrikta BIH.

Sdruge strane, Zakon o zastiti prijavitelja korupcije u Federaciji BIH jos uvijek nije usvojen,
vec se nalazi u fazi izrade. Prema izvjeStaju Transparency International BIH, analiza
nacrta zakona koji je u fazi izrade ukazuje na veliku sli¢nost sa zakonskim rjesenjem koje
je usvojeno u Republici Srpskoj.”” Dakle, pravna zastita uzbunjivaca nije regulisana u
Federaciji BIH, pa samim tim niti u lokalnim i federalnim organima vlasti. Ovo znaci da
potencijalni uzbunjivaci u Federaciji BIH ne uZivaju pravnu zastitu, kao sto je to slucaj u



Republici Srpskoj, Br¢ko Distriktu ili u institucijama na nivou Bosne i Hercegovine.

Smijernice

U Bosni i Hercegovini ne postoji jedinstven pravni i institucionalni okvir zastite
uzbunjivaca. Postojedi pravni okvir je neusaglasen, te su prava na zastitu uzbunjivaca
neujednacena u kontekstu interne ili eksterne zastite. Dodatno, trenutnim zakonima
na snazi pokriveno je “pola” teritorije Bosne i Hercegovine, pa osobe koje se nalaze i
rade u Federaciji BIH ne uzivaju pravnu zastitu u skladu sa propisanim standardima.
Unato¢ nepostojanju pravnog okvira za zastitu, uzbunjivaci u Federaciji BiH se mogu
obratiti i Centru za besplatnu pravnu pomoc¢ Transparency International-a koji od 2003.
godine pruza zastitu svim licima koja prijave korupciju. Prema posljednjem objavljenom
Izvjestaju za 2020. godinu, od 240 prijava po kojima je postupao Centar, 18 prijava je
kvalificirano kao “zvizdaci"’®

Postoje¢im zakonima na snazi je predvideno da institucije na koje se odnosi primjena
zakona moraju donijeti uputstva ili drugi interni akt kojim se ureduje postupanje po
internoj prijavi korupcije i zastita lica koja je prijavilo korupciju. Kada je u pitanju drzavni
zakon, Agencija za prevencijukorupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije BiH je jos
2015. godine objavila primjer Pravilnika o internom prijavljivanju korupcije i zastiti lica
koja prijavljuju korupciju u institucijama BIH”” u cilju lakse prilagodbe i usvajanja istog u
svim institucijama Bosne i Hercegovine. Dodatno, Agencija je objavila i kratku broSuru u
kojoj je pojasnjena procedura prijave korupcije.”®

U Bosni i Hercegovini organizacije civilnog drustva imaju vrlo znac¢ajnu ulogu u promociji
i zagovaranju aktivnosti zastite uzbunjivaca. Prirucnik za zastitu prijavitelja korupcije u
institucijamaBIH”’ jeizraden u okviru projekta Antikorupcijska mreza organizacijacivilnog
drustva u BIH - ACCOUNT uz finansijsku podrsku Ameri¢ke agencije za medunarodni
razvoj (USAID). U priru¢niku je, pored pregleda klju¢nih medunarodnih standarda
zastite i pregleda pravnog okvira u BiH, poseban dio posvecen davanju objasnjenja i
uputstava o postupku prijavljivanja korupcije i postupku zastite obuhvaéene zakonom
o prijavljivanju korupcije u institucijama BIH.

Dobre prakse

lako je postoje¢im zakonima propisana interna i eksterna zastita prijavitelja
korupcije, postoje vrlo ograniceni podaci o broju prijavljenih slu¢ajeva. U Republici
Srpskoj je prema dostupnim podacima zabiljezen jedan slucaj sudske zastite
prijavitelja korupcije 2018. godine, dok je na drzavnhom nivou od stupanja na
snagu Zakona 2014. godine, Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe
protiv korupcije BiH kao nadlezna institucija dodijelila formalan status uzbunjivaca
za 11 osoba od ukupno 24 prijave.®® S tim u vezi vrlo je ograni¢ena dobra praksa
zastite uzbunjivaca, jer su u prijavljenim slu¢ajevima osobe nailazile na vrlo teske
i dugotrajne institucionalne procese i neku vrstu institucionalne “odmazde” u vidu
disciplinskih procesa, degradacija na radnom mjestu, a u konacnici u pojedinim
slu¢ajevima i otkaza.




Kao jedan od prvih primjeraiz prakse se navodi slucaj gosp. Danka Bogdanovica, $efa
carinske ispostave Br¢ko, Uprave za indirektno oporezivanje Bosne i Hercegovine.
Naime, gosp. Bogdanovic¢ je u dobroj vjeri prijavio korupciju 2013. godine, nakon
¢ega su uslijedile policijske akcije “Master” i “Pandora” koje su rezultirale hapsenjem
desetina osoba. Medutim, gosp. Bogdanovi¢ je prosao protivzakonit disciplinski
postupak kao vrstu odmazde za prijavu korupcije, $to je rezultiralo suspenzijom
sa radnog mjesta koja je trajala dvije godine. Agencija za prevenciju korupcije i
koordinaciju borbe protiv korupcije BiH, kao nadleZna institucija za zastitu prijavitelja
korupcije u institucijama BIH, je tek nakon pola godine gosp. Bogdanovicu, u skladu
sa Zakonom, dodijelila status uzbunjiva¢a. Ovo u pocetku nije imalo znac¢ajnog efekta
jer je suspenzija trajala dvije godine. U martu 2015. godine, Agencija je donijela
prvu Instrukciju o otklanjanju Stetnih radnji prema zasticenom prijavitelju korupcije
koja je dostavljena Upravi za indirektno oporezivanje BiH. Nakon ove Instrukcije,
pritiska medija i civilnog drustva, gosp. Bogdanovi¢ je u junu 2015. godine vracen na
posao, godinu dana nakon sticanja statusa uzbunjivaca. lako je veéina uhapsenih u
akcijama “Master” i “Pandora” pusteno, Kemalu Causevicu, biviem Direktoru Uprave
za indirektno oporezivanje je, nakon sedmogodisnjeg sudskog procesa, u maju
2021. godine izre¢ena prvostepena presuda kojom je osuden na devet (9) godina
zatvora i oduzimanje nelegalno stecene imovine. Dodatno u istom postupku je
Anesu Sadikovi¢u izrecena prvostepena presuda kojom je osuden na dvije godine
zatvora.®'

1.5. OBJELODANJIVANJE: IMOVINSKI KARTONI | SUKOB INTERESA

Objelodanjivanje je ¢in rutinskog objavljivanja i azuriranja odredenih vrsta
informacija, ponekad propisanih zakonom, kao Sto su finansijski interesi javnih
duznosnika. Ovakva postupanja mogu ic¢i u prilog antikorupcijskih mjera putem
zahtjeva za rutinskim objavljivanjem imovine i interesa koji bi mogli predstavljati

sukob interesa. Do sukoba interesa dolazi ili se moze smatrati da do njega moze dodi
ako privatna imovina ili interesi javnih duznosnika mogu neprimjereno uticati na
politike i odluke donesene tokom obavljanja njihovih sluzbenih duznosti.

Medunarodne norme

Zahtjevima za objavljivanje podataka moZe se izgraditi povjerenje gradana u
transparentnost i integritet lokalnog donosenja odluka. Takoder pomazu javnim
sluZzbenicima u dobivanju redovno azuriranih informacija kojima se sprecava sukob
interesa medu zaposlenicima. Prijava imovinskih kartona pruza i vazne informacije kako
bi se razjasnilo posjeduju li izabrani duznosnici ili drzavni sluzbenici bogatstvo koje je
nesrazmjerno njihovim prihodima, i tako ih ili titi od laznih optuzbi ili sluzi kao dokaz u
slu¢aju sumnje na nezakonito bogacenje.

Pruzanje usluga na nivou lokalne vlasti, bilo da je rije¢ o gradniji ili tenderu za usluge




upravljanja otpadom, ¢esto povlaci sukob interesa zbog blizine lokalnih preduzetnika
drZzavnim sluzbenicima. Povjerenje javnosti i privrednih drustava da je, na primjer,
tender lokalnih vlasti otvoren za sve, bez diskriminacije, bit ¢e mnogo vece ako i izabrani
duznosnici i drzavni sluzbenici uklju¢eni u formulisanje i ocjenjivanje ponuda prijave
svoju imovinu i interese (uklju¢ujudi ¢lanove uze porodice).

Vazno je da institucije odgovorne za prikupljanje i pracenje prijava uzivaju zastitu od
politi¢ckog ili drugog uplitanja u svoj rad, na primjer, kroz nadzor koji provode nezavisne
eticke komisije. Isto tako, sluzbenicima lokalne vlasti trebalo bi pruziti jasne smjernice
o tome Sta prijaviti, kao i o vazecem antikorupcijskom zakonodavstvu. Sistem prijave
imovine, sa dobrom provedbom i redovnim azuriranjem i sistemom nadzora, moze
nadopuniti rad efikasnog tuzilastva.

Objelodanjivanje je vazan element u konvencijama i standardima protiv korupcije
navedenim u ovom priru¢niku. Od posebne vaznosti su sljedeci:

Preporuka Odbora ministara Vije¢a Evrope o kodeksu ponasanja za javne
duznosnike?®? i Evropski kodeks ponasanja za sva lica koja uc¢estvuju u lokalnoj
i regionalnoj samoupravi® zahtijevaju prijavu, javno objavljivanje i pracenje
privatnih interesa.

Rezolucija Kongresa Vijeca Evrope i Preporuka o sukobu interesa na lokalnom i
regionalnom nivou®* pozivaju lokalne i regionalne vlasti da promoviraju proaktivno
objavljivanje izjava o finansijskim interesima prije zahtjeva javnosti te da osiguraju
da politike objelodanjivanja budu popraéene odgovaraju¢im mjerama za rjeSavanje
sukoba interesa.

Upravljanje sukobom interesa OECD-a u javnim sluzbama: Smjernice i iskustva
zemalja® pruzaju prakti¢ne instrumente za modernizaciju politika o sukobu interesa.

OECD-oviimovinskikartonizajavneduznosnike:alat za sprecavanje korupcije®
utvrduju klju¢ne elemente sistema za prijavljivanje imovine.

Savjetovanje, ucesce i objelodanjivanje informacija, Medunarodna banka za
obnovu i razvoj/Svjetska banka.®”

Kontekst u zemlji

Kada je rije¢ o imovinskim kartonima i sukobu interesa, potrebno je s jedne strane
razlikovati obavezu prijave podataka o prihodima i vlasnistvu nad imovinom i
finansijskom interesu s jedne strane i postojanje eventualnog sukoba interesa drzavnih
sluZzbenika ili namjestenika u organima uprave iizabranih zvanic¢nika.

Ovisno o nivou vlasti, oblasti objavljivanja imovinskih kartona i sukoba interesa su
razli¢ito regulisane. Na nekim upravnim nivoima obaveza prijave podataka o imovini
i postojanje sukoba interesa regulisani su kako za drzavne sluzbenike, tako i za sve




namjestenike u organima uprave, dok na pojedinim upravnim nivoima, kao $to je na
nivou institucija BiH, to nije slucaj. Obaveza prijave podataka o imovini za izabrane
zvani¢nike je manje-vise centralizirana.

Zakonodavstvo

Zakonski okvir za sukob interesa je regulisan kroz viSe zakona, prije svega ovisno da li se
radi o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima ili o izabranim zvanic¢nicima. Svi zakoni
o drzavnoj sluzbi, na nivou institucija BIH (drzavni nivo), Federacije BIH, Republike
Srpske, Br¢ko Distrikta BIH i vazeci kantonalni zakoni propisuju nespojivost pojedinih
funkcija sa radom drzavnog sluzbenika. Dodatno, drzavni sluzbenici su duzni kod
postavljanja na mjesto drzavnog sluzbenika predociti sve informacije o imovini koju ima
na raspolaganju, uz imovinu ¢lanova uze porodice, ali i djelatnostima i funkcijama koje
obavlja drzavni sluzbenik ili ¢lanovi njegove porodice. Za razliku od drzavnog zakona,
koji Sire propisuje obavezu o predocenju informacija o imovini, Zakon o drzavnoj sluzbi
u Federaciji BiH propisuje obavezu drzavnog sluzbenika da, prilikom postavljenja na
radno mjesto u drzavnoj sluzbi, predoci sve informacije o imovini koju ima (bez potrebe
navodenja ¢lanova porodice).

Zakonima o drZavnoj sluzbi u institucijama BIH, Federaciji BIH i Bréko distriktu BIH su
dodatno propisane obaveze nadleznih organa da ove podatke ¢uvaju u evidencijama ili
registrima drzavne sluzbe u skladu sa propisima o zastiti podataka.

lako Zakon o drzavnim sluzbenicima Republike Srpske® na slican nacin propisuje
nespojivosti sa duznostima drZzavnog sluzbenika, isti ne sadrzi odredbe o obavezi
drZzavnog sluzbenika da, prilikom postavljenja na radno mjesto, predoci sve informacije
o imovini koju ima na raspolaganju. S druge strane, za razliku od drugih vazecih zakona
o drzavnoj sluzbi, Zakon o drzavnoj sluzbi Republike Srpske sadrzi posebne odredbe
kojima je definiran sukob interesa i odgovarajuée postupanje u slu¢aju postojanja
sukoba interesa. Clanom 22a Zakona je propisano da je rukovodilac organa duzan
pokrenuti disciplinski postupak ukoliko je drzavni sluzbenik prilikom prijema u radni
odnos precutao postojanje sukoba interesa. Isto se u skladu sa ¢lanom 22b primjenjuje
na slu¢aj kada drzavni sluzbenik u propisanom roku ne otkloni razloge koji su doveli do
konflikta interesa. Clanom 67. Zakona o sluzbenicima i namjestenicima u jedinicama
lokalne samouprave Republike Srpske je propisano da u radni odnos u gradsku ili
opcinsku upravu se moze primiti lice koje, izmedu ostalih, nije u sukobu interesa,
odnosno da ne obavlja duznost koja je nespojiva sa duznostima sluzbenika u gradskoj
ili opcinskoj upravi.

Izborni zakon Bosne i Hercegovine® ureduje izbor ¢lanova i delegata Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine i ¢lanova Predsjednistva Bosne i Hercegovine, te utvrduje
principe koji vrijede za izbore na svim nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini. Kada su u
pitanjuimovinskeizjaveizabranihzvaniénika,lanom 15.7.1zbornog zakona BiH propisano
je da su “kandidatiizabrani na svim nivoima viasti, ukljucujuci i lokalnu samoupravu, duzni
podnijeti Centralnoj izbornoj komisiji BiH, na odredenom obrascu, potpisanu izjavu o svom
ukupnom imovinskom stanju...”, te da je “izabrani ¢lan organa vlasti na svim nivoima



duZan da Centralnoj izbornoj komisiji BiH podnese izvjestaj o imovinskom stanju u roku od
30 dana nakon isteka mandata na koji je izabran, kao i u sluaju prestanka mandata ... u
roku od 30 dana od dana prestanka mandata”. Za sluc¢aj nepostupanja po predmetnim
obavezama, propisane su novcane kazne u rasponu od 300,00 do 3.000,00 KM (¢lan
19.10).

Pitanje sukoba interesa izabranih zvanicnika, nositelja izvrinih funkcija i savjetnika
regulirano je kroz Cetiri zakona - Zakon o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne i
Hercegovine, Zakon o sukobu interesa u organima vlasti u Federaciji Bosne i Hercegovine,
Zakon o sprjecavanju sukoba interesa u organima vlasti Republike Srpske, te Zakon o
sukobu interesa u institucijama Brcko distrikta Bosne i Hercegovine.®® Zakoni su doneseni
kako bi se sprijecile i/ili sankcionirale situacije u kojima javni zvani¢nici kroz obavljanje
svoje funkcije mogu ostvariti korist za sebe ili osobe sa kojima su povezani rodbinskim
ili drugim vezama.

Centralna izborna komisija BiH (CIK) nadlezna je za primjenu zakona na nivou Bosne i
Hercegovine, Federacije BiH i Br¢ko distrikta BiH. U Republici Srpskoj postoji posebna
Komisija za spreCavanje sukoba interesa u organima vlasti Republike Srpske, kao
prvostepeni organ, koju obrazuje Narodna skupstina Republike Srpske i Komisija za
zalbe, kao drugostepeni organ.’’ Za krsenje zakona predvidene su sankcije, ukljucujuci
mjere zabrane kandidiranja na bilo koju izabranu duZnost u periodu od ¢etiri godine, te
novcane kazne u rasponu od 1.000 do 10.000 KM.

Smijernice

U julu 2020. godine, svjesni rizika od nelegalnog stjecanja imovine, te sukoba interesa,
kao i potrebe borbe protiv korupcije, donesena je nova Uredba o nacinu vodenja registra
zaposlenih u organima drzavne sluzbe Federacije Bosne i Hercegovine,” kojom je prosiren
obim primjene, odnosno vodenja evidencije ne vise samo za one koji imaju status
drzavnog sluzbenika, vec i za sve zaposlene u organima drZavne sluzbe u Federaciji
BiH. Uredbom je predvideno i uvodenje imovinskog kartona za sve zaposlenike.
Ista se primjenjuje na sve zaposlene u organima drzavne sluzbe Federacije Bosne
i Hercegovine, kantona, gradova i opcina, te drugim organima i sluzbama, ukoliko
kantonalnim propisima nije drugacije uredeno. Na web stranici www.adsfbih.gov.ba u
rubrici “Registar” moguce je preuzeti sve obrasce koji ¢ine tzv. e-karton zaposlenika, a
koji se unosi u gore pomenuti Registar.”

S druge strane, kada su u pitanju imovinski kartoni i sukob interesa izabranih zvani¢nika,
na web stranici Centralne izborne komisije (www.izbori.ba) dostupno je slijedece:
Uputstvo o izgledu i nacinu ispunjavanja obrazaca izjave o imovinskom stanju, Obrazac
izjave o imovinskom stanju, te Korisnicko uputstvo za upotrebu aplikacije za dostavu
izjave o imovinskom stanju.** Centralna izborna komisija je izradila i Priru¢nik iz oblasti
zakona o sukobu interesa, u kojem je detaljno pojasnjeno sve vezano za predmetne
zakone, procedure, te sudska praksa.*®

Osim navedenog, Transparency International BiH je izradio nekoliko publikacija iz oblasti




sukoba interesa i imovinskih kartona, koje su dostupne na web stranici www.ti-bih.org.

Dobre prakse

Opredijeljeni za borbu protiv korupcije, povecanje transparentnosti i odgovornosti
nositelja javnih funkcija u Kantonu Sarajevo, Skupstina Kantona Sarajevo je 2019.
godine usvojila Zakon o prijavlijivanju i postupku provjere podataka o imovini nositelja
javnih funkcija u Kantonu Sarajevo®. Ovim Zakonom se utvrduje obaveza izabranih i
imenovanih duznosnika, nositelja izvrsnih funkcija i savjetnika da prijave zatecenu
imovinu i prihode, porijeklo i promjene imovine i prihoda kao i poklone koje dobiju
u toku obavljanja javne funkcije.

Ured za borbu protiv korupcije i upravljanje kvalitetom Kantona Sarajevo
nadlezan je za provedbu predmetnog Zakona, sto znaci da Ured ima ovlastenje
za prikupljanje, provjeru i obradu podataka o imovini nositelja javnih funkcija,
uspostavljanje i vodenje Registra podataka o imovini (Registar). Dodatno, Ured
mozZe inicirati pokretanje prekrsajnogi krivicnog postupka zbog povrede odredaba
Zakona. Registar podataka o imovini nosioca javnih funkcija u Kantonu Sarajevo
je javno dostupan na web stranici www.anticorrupiks.com, kao i Obrazac prijave
imovine, Tabela za dostavu podataka predvidenih Zakonom, te Korisni¢ko uputstvo za
popunjavanje Obrasca prijave podataka o imovini nositelja javnih funkcija u Kantonu
Sarajevo.®” Osim toga, Kanton Sarajevo je jedini kanton koji ima uspostavljen i javno
dostupan Registar zaposlenih u javhom sektoru u Kantonu Sarajevo.®®







Poglavlje 2.

TRANSPARENTNOST

Uvod

Princip transparentnosti primjenjuje se kako bi se osiguralo da osobe na koje se odnose
administrativne odluke imaju sveobuhvatne informacije o rezultatima i implikacijama
politika te o postupku donosenja odluka. Javna dostupnost informacija o vladinim
politikama, programima i aktivnostima gradanima i lokalnim zajednicama omogucuje
da steknu jasno razumijevanje vladinih mjera, donose informisane odluke i u¢estvuju
u lokalnim procedurama donosenja odluka. Njime se takoder omogucuje izabranim
duznosnicima, bilo u vladaju¢im strukturama ili opoziciji, da donose informisane odluke
i provode efikasan nadzor te da pozivaju izvrdnu vlast da odgovara za svoje postupke.
Osim toga, pristup informacijama kljucan je kako bi novinari i predstavnici civilnog
drustva mogli efikasno obavljati svoje funkcije nadzora i pozivati vladu na odgovornost.

Lokalne vlasti trebale bi podatke staviti na raspolaganje javnosti u pristupa¢nom formatu
i to blagovremeno. Time se gradanima i akterima omogucuje da ucestvuju u postupcima
donosenja odluka iz informisane perspektive te da prate i ocjenjuju provedbu politika i
odluka vlasti kako bi javni duznosnici bili odgovorni za svoje postupke. Transparentnost
se postize nizom mehanizama koji se temelje na pravu gradana na pristup informacijama,
sto ukljucuje objavljivanje finansijske imovine i interesa visih javnih duznosnika i
izabranih duznosnika te objavljivanje informacija u dostupnim, pretrazivim otvorenim
formatima podataka.

U skladu s definicijom Fondacije za otvoreno znanje (Open Knowledge Foundation)
»otvoreni podaci su podaci koje svako moze koristiti slobodno ili ponovo iskoristiti i
redistribuirati, s tim da, eventualno, podlijezu obavezi pripisivanja izvora i dijeljenja.”®®
Stoga pojam otvorenih podataka prevazilazi dostupnost javnih informacija i fokusira se
na njihovu upotrebu, od ¢ega se ostvaruju dodatne ekonomske, drustvene i politicke
koristi.'® Za ostvarivanje navedenih koristi, objavljeni podaci trebaju biti potpuni,
trajni, neiskljucivi, nediskriminirajuci i nezasticeni te bi ih trebali pruzati primarni izvori,
blagovremeno i u masinski Citljivim formatima.™

Ogranicen pristup javnim informacijama ima negativne efekte na povjerenje javnosti
u javne institucije, povecava potencijalne rizike od korupcije i razli¢itim akterima
ograni¢ava mogucnosti pracenja uspjesnosti vlade. Takoder spreCava gradane i aktere
da ucestvuju u donosenju politika i osmisle preporuke politika utemeljene na dokazima
za pozitivne promjene. Praksa pokazuje da su zakonodavstvo o pristupu informacijama
i odgovarajuce provedbene mjere klju¢an dio poticajnog okruZenja za pristup gradana
informacijama.

Javne nabavke smatraju se jednim od klju¢nih podruéja podloznih korupciji. Na javne
nabavke otpada oko 12% svjetskog bruto domaceg proizvoda,’® a u vecini privreda



visokog dohotka, nabavke robe i usluga ¢ine trec¢inu ukupne javne potrosnje. Ukratko,
javne nabavke su vazno podrucje za potencijalnu korupciju, djelovanje u dosluhu
i druge nezakonite prakse. Kako bi se izbjegli rizici od korupcije povezani s javnim
nabavkama, sve su dostupnija elektronicka sredstva i platforme koje su zasnovane
na rjeSenjima otvorenih podataka, a vlasti ih koriste za reformu postupaka javnih
nabavki. U kombinaciji s otvorenim ugovaranjem (gdje se ponude i ugovori objavljuju)
i sa povecanjem potpuno dostupnih, objavljenih postupaka javnih nabavki, tenderska
procedura se otvara za vedi broj ponudaca i smanjuje se obim praksi podmicivanja, ili
praksi u suprotnosti sa trziSnom konkurencijom.

Jos jedna vazna sastavnica principa transparentnosti je otvorenost finansiranja politickih
stranakaiizbornih kampanja, s obzirom nato da je vazno da biracko tijelo bude upoznato
s izvorima finansiranja i nacinima trosenja novca kako bi se donijele informisane odluke
i razumjelo koji finansijski, politicki ili drugi interesi podrzavaju odredene kandidate
ili stranke. Transparentnost politickih donacija predstavlja preventivhu mjeru protiv
koristenja novca porijeklom iz nezakonitih i kriminalnih izvora u politici i izborima.

U konacnici, kako bi se osiguralo da se budzetska sredstva koriste na ekonomican,
efikasan i djelotvoran nacin, potrebno je osigurati nezavisnost i institucionalni kapacitet
tijela odgovornog za vanjsku reviziju. Clanovi sire javnosti trebali bi imati moguénost za
upoznavanje s izvjestajima i vaznim preporukama revizora. Vanjska revizija vazna je za
utvrdivanje glavnihizazova u javnom sektoru, poboljsanje transparentnostii uspjesSnosti
javnih institucija te osmisljavanje politika zasnovanih na dokazima.

Opdi kontekst u zemlji

Bosna i Hercegovina se kroz niz zakonskih i strateskih dokumenata obavezala postovati
temeljena nacela otvorene javne uprave: transparentnost, odgovornost i gradanska
participacija. Pravo gradana i gradanki Bosne i Hercegovine na informacije kojima
raspolazu organi javne uprave u Bosnii Hercegovini je garantovano zakonima usvojenim
2000tih godina. Bosna i Hercegovina nije pratila dinamiku razvoja medunarodnih
institucionalnih mehanizama i standarda, pa su zakoni o slobodi pristupa informacijama
u Bosni i Hercegovini zastarjeli i ne prate moderne trendove u objavi podataka. U
okviru vazecih propisa nije prepoznata proaktivna transparentost, a zakoni na snazi su
neujednaceni. Niti jednim propisom nije regulisana obaveza objave otvorenih podataka,
ali postoji stratesko opredjeljenje Bosne i Hercegovine za uspostavu mehanizama
otvorenih podataka. Od 2014. godine se biljezi ubrzan razvoj sistema javnih nabavki,
posebno kroz uvodenje elektronskih javnih nabavki i usvajanje novih propisa. Medutim,
propisi nisu uskladeni sa Direktivama EU o javnim nabavkama iz 2014. godine, a jacanje
kapaciteta Agencije za javne nabavke Bosne i Hercegovine nije pratilo dinamiku razvoja
sistema javnih nabavki. Upravo je pravnaiinstitucionalna reforma sistema javnih nabavki
i jacanje kapaciteta Agencije za javne nabavke Bosne i Hercegovine jedan od klju¢nih
zahtjeva koje je Evropska unija postavila pred Bosnu i Hercegovinu za sticanje kandidata
za Clanstvo. Pravni i institucionalni okvir za nezavisnu vanjsku reviziju je uspostavljen
u skladu sa medunarodnim standardima i ustavnom strukturom Bosne i Hercegovine.
Uticaj vanjske revizije i provodenje preporuka revizije jos uvijek ostaje izazov, kao




i finansiranje politickih partija, podrucje koje je vrlo podloZzno nepravilnostima i
koruptivnim praksama.

2.1. PRISTUP INFORMACIJAMA

Pristup informacijama je zakonsko pravo gradana na trazenje i primanje informacija
odjavnihtijela. Cesto se provodina osnovu propisa o slobodi pristupa informacijama.
Kao sastavni dio prava na slobodu izrazavanja, pristup informacijama je ljudsko
pravo3® i svako bi trebao imati pravo na pristup informacijama od javnih tijela i

javnih agencija u skladu sa principom maksimalnog objelodanjivanja, sto podlijeze
samo uskoj, jasno definisanoj grupi izuzetaka srazmjernih interesu koji ih opravdava
(npr. razlozi sigurnosti ili privatnosti podataka).

Medunarodne norme

Pristup informacijama podrzava odgovornost, nadzor vlasti i prac¢enje korupcije.
Klju¢no je i informisano ucesée gradana u donosenju odluka te stoga predstavlja temelj
za efikasno funkcionisanje demokratija. Slobodan pristup informacijama omogucuje
civilnom drustvu da prati i vr$i nadzor rada lokalnih vlasti, sluzi kod sprec¢avanja
zloupotrebe ovlastenjajavnih duznosnika i pruza podatke za informisanu javnu raspravu.

Proaktivno objavljivanje sto vece kolic¢ine informacija u najpristupacnijim formatima
ide u prilog smanjenju potrebe gradana i aktera da podnose pojedinacne zahtjeve za
objavu informacija. Osim $to pruzaju maksimalnu koli¢inu informacija elektronickim
putem, lokalne vlasti bi trebale dati prednostimenovanju sluzbenika za slobodu pristupa
informacijama u svojim lokalnim samoupravama. Ti sluzbenici bi trebali pripremiti i
objaviti detaljne preporuke i za gradane i za lokalne vlasti te pruziti jasne smjernice o
postupku prituzbi u slucaju da zahtjev za informacije nije odobren. Takoder je vazno
analizirati zahtjeve za informacije gradana i grupa aktera, posebno u smislu trendova
i dupliciranja, kako bi nadlezna tijela naknadno mogla proaktivno objavljivati takve
informacije.

Pristup informacijama je osnovna sastavnica niza konvencija i normi protiv korupcije
navedenih u ovom priru¢niku. Na njemu se temelji i niz klju¢nih dokumenata UN-a o
ljudskim pravima. Za pristup informacijama posebno su relevantni sljede¢i dokumenti:

Konvencija Vijec¢a Evrope o pristupu sluzbenim dokumentima (CETS br. 205)'
potvrduje izvrSno pravo na informacije.

Rezolucija Kongresa Vijeca Evrope i Preporuka o transparentnosti i otvorenoj
vladi'® poziva lokalne i regionalne vlasti da povecaju koristenje otvorenih podataka
i evidencija u svojim upravama te da ih objave na sveobuhvatne, pristupacneiiznova
upotrebljive nacine.

Aarhuskom konvencijom'® dodjeljuju se prava, uklju¢ujudi pristup informacijama,



u odlukama koje se odnose na okolis.

U Preporuci Vije¢a OECD-a o otvorenoj vladi'® utvrdeno je da vlada na zahtjev
pruza informacije i proaktivne mjere za distribuciju informacija kao inicijalni nivo
ucesdca gradana.

U Rezoluciji 59 Generalne skupstine UN-a donesenoj 1946. navodi se da je
ssloboda informisanja temeljno ljudsko pravo’, a u ¢lanu 19. Opce deklaracije
o ljudskim pravima (1948.) navodi se da temeljno pravo na slobodu izrazavanja
obuhvata slobodu ,trazenja, primanja i Sirenja informacija i ideja putem svih medija
i bez obzira na granice”.'””

Direktivom 2003/98/EZ o ponovnoj upotrebi informacija javnog sektora, koja
se danas naziva Direktivom o otvorenim podacima,'® prethodno poznatom kao
Direktiva PSI, poti¢u se drzave ¢lanice EU-a da $to vise informacija javnog sektora
stave na raspolaganje za ponovnu upotrebu.

Kontekst u zemlji

Kao sastavni dio prava na slobodu izrazavanja, pravo na pristup informacijama je jedno
ljudsko pravo zagarantovano Evropskom konvencijom o ljudskim pravima, ali i drugim
medunarodnim konvencijama i deklaracijama. lako Ustavom Bosne i Hercegovine nije
izricito garantovano, pravo na slobodan pristup informacijama se indirektno izvodi iz
¢lana 10. Evropske konvencije o ljudskim pravima'® koja je sastavni dio Ustava Bosne i
Hercegovine i koja se direktno primjenjuje, pa samim tim ima supremaciju u odnosu na
sve druge propise u Bosni i Hercegovini.

Bosna i Hercegovina je bila prva zemlja na Zapadnom Balkanu koja je 2000tih godina
usvojila propise o slobodnom pristupu informacijama. Ovo je prije svega bio rezultat
napora medunarodne zajednice u razvoju demokratskog drustva i funkcionalne javne
uprave u Bosni i Hercegovini. Medutim, od 2000tih godina nije bilo velikih pomaka u
kontekstu razvoja pravnog i institucionalnog okvira za slobodan pristup informacijama,
zbog ¢ega postojedi propisi imaju slabosti i nedostataka u primjeni. Propisi na snazi
nisu uskladeni sa medunarodnim standardima, sto je potvrdeno i od strane institucije
Ombdusmana za ljudska prava Bosne i Hercegovine'?, ali i Evropske komisije. Dodatan
problem predstavlja neujednacenost zakona i nepostojanje efikasnih institucionalnih
mehanizama za nadzor i provodenje zakona na snazi u BIH.'"

Zakonodavstvo

Oblast slobode pristupa informacijama u Bosni i Hercegovini je regulisana na
drzavnom i entitetskim nivoima vlasti. Zakon o slobodi pristupa informacijama Bosne i
Hercegovine''? usvojen je 2000. godine, dok su 2001. godine usvojeni Zakon o slobodi
pristupa informacijama Republike Srpske' i Zakon o slobodi pristupa informacijama
Federacije Bosne i Hercegovine™.

Vazedi zakoni o slobodi pristupa informacijama Republike Srpske i Federacije Bosne




i Hercegovine se primjenjuju na sve javne organe u Republici Srpskoj ili Federaciji
Bosne i Hercegovine, $to ukljuCuje sve izvrSne, zakonodavne, pravosudne organe,
kao i organe koji obavljaju javnu funkciju ili bilo koji drugi upravni organ i pravno lice
koje je u vlasnistvu javnog ili upravnog organa. Dakle, lokalne samouprave u Bosni i
Hercegovini primjenjuju entitetske zakone, ovisno da li se administrativho nalaze
Republici Srpskoj ili Federaciji Bosne i Hercegovine. Svi zakoni su definisali postupak
pristupa informacijama i obavezu javnih organa da na zahtjev fizickog i pravnog lica
dostave potrebne informacije, osim izuzetaka koji su jasno utvrdeni zakonom, na
primjer “sprecavanje kriminala i svako otkrivanje kriminala”. Dodatno, vaze¢im zakonima
je propisana obaveza svih javnih organa da imenuju sluzbenike za informisanje, ali i da
objave ili dostave vodic o pristupu informacijama, indeks registar informacija, statisticke
podatke, kao i godisnje izvjestaje. Posljednji objavljenilzvjestaj Ombudsmana za ljudska
prava Bosne i Hercegovine pokazuje da vecina ispitanih javnih organa ispunjava ove
zakonom predvidene obaveze.'"”

lako su se postojeci zakoni o slobodi pristupa informacijama u nekoliko navrata
dopunjavalii mijenjali, nije bilo znacajnijeg usaglasavanja sa medunarodnim i evropskim
standardima. Neki od klju¢nih nedostataka tri vazeca zakona o slobodi pristupa
informacijama:

nedostatak odredbi o proaktivnoj transparentnosti u svim zakonima na snazi

nedostatak odredbi o obaveznom donosenju upravnog akta (RjeSenja) u slucaju
odbijanja prava na pristup informacijama u Zakonu o slobodi pristupa informacijama
Republike Srpske, ¢ime se onemogucava pravo na zalbu

vrlo ograniceni i neefikasni nadzorni i Zalbeni mehanizmi

nedostatak odredbi o novéanim kaznama u zakonima o slobodi pristupa
informacijama Republike Srpske i Federacije Bosne i Hercegovine

nemogucnost elektronskog podnosenja zahtjeva za slobodan pristup informacijama

Smjernice

Svim zakonima o slobodi pristupa informacijama u Bosni i Hercegovini je propisana
obaveza donosenja Uputstva o primjeni zakona o slobodi pristupa informacijama. Od
svih nivoa vlasti, jedino je u Federaciji Bosne i Hercegovine, odmah nakon usvajanja
zakona 2001. godine, doneseno Uputstvo za provodenje zakona o slobodi pristupa
informacijama’'® kojim se ureduju pitanja koja trebaju da doprinesu efikasnoj primjeni
zakona. Obzirom da se u Br¢ko Distriktu primjenjuje drZzavni zakon, usvojeno je Uputstvo
o primjeni Zakona o slobodi pristupa informacijama Bosne i Hercegovine u Brckom'?.

Jo$ 2013. godine u okviru projekta ,Monitoring i zagovaranje za dobro upravljanje u
opc¢inamau BosniiHercegovini“Transparency International u BosniiHercegovinije izradio
priru¢nik za predstavnike lokalnih samouprava ,Kako unaprijediti transparentnost i
odgovornost lokalnih samouprava“’’®. U Priru¢niku se nalazi dio posvecen primjeni
zakona o slobodi pristupa informacijama u lokalnim samoupravama, uz objasnjenja



i primjere vodica za pristup informacijama, model Rje$enja odobrenja po zahtjevu za
pristup informacijama, primjer formulara zahtjeva za pristup informacijama, model
Rjesenja o odbacivanju zahtjeva za pristup informacijama i primjer indeksa registara
informacija.

Ombudsman za ljudska prava Bosne i Hercegovine je u posljednjem Specijalnom
izvjestaju o slobodi pristupa informacijama u Bosni i Hercegovini iz 2020. godine uputio
niz preporuka nadleznim institucijama za unapredenje postojeceg stanja u oblasti prava
na slobodan pristup informacijama. Izmedu ostalog se preporucuje svim nadleznim
institucijama izrada smjernica za primjenu vazecih zakona koje ce biti namijenjene
nosiocima informacija i uspostava bliza saradnje sa civilnim drustvom i medijima koji u
okviru svog djelovanja imaju mogucnosti informisanja javnosti o pravu na slobodu pristupa
informacijama.’”®

Dobre prakse

Ured koordinatora za reformu javne uprave Bosne i Hercegovine je 2018. godine, kroz
Program jalanja javnih institucija kojeg je u Bosni i Hercegovini provodila Agencija
za razvojnu pomo¢ Njemacke (GlZ), pripremila Politiku i Standarde proaktivne
transparentnosti.’® Vijece ministara Bosne i Hercegovine je 2018. godine usvojilo
ovaj dokument i zaduzilo sve institucije Bosne i Hercegovine da postupe u skladu sa
istim i azuriraju svoje web stranice’'. U tu svrhu sacinjen je upitnik za samoprocjenu
koji sadrzi 38 standarda proaktivne transparentnosti i prateci online alat za potrebe
istraZivanja. Podaci za 2021. godinu pokazuju da ispunjenost standarda proaktivne
transparentnosti iznosi 67,57 %'%, a $to predstavlja poboljsanje u odnosu na 2020
godinu kada je taj broj iznosio 64,04%.

Kao jedna od institucija koja ispunjava sve propisane standarde proaktivne
transparentnosti se navodi Direkcija za evropske integracije Bosne i Hercegovine.
Na web stranici Direkcije za evropske integracije https://www.dei.gov.ba/hr/pristup-
informacijama je objavljen registar svih odgovora po zahtjevima o slobodi pristupa
informacijama od 2018. godine, iako ova obaveza nije propisana zakonom.

Kao primjer dobre prakse se moze navesti i Grad Gracanica. Na web stranici Grada
https://gracanica.gov.ba/slobodan-pristup-informacijama/ je objavljen vazeci
Zakon o slobodi pristupa informacijama u Federaciji Bosne i Hercegovine, Vodic za
pristup informacijama, Uputstvo o primjenizakona o slobodi pristupa informacijama,
Obrazac zahtjeva za pristup informacijama, kao i indeks registar informacija.
Medutim, pored ovih dokumenata predvidenih zakonom, gradanima je omoguéeno
i podnosenje zahtjeva za pristup informacijama online kroz integrisani obrazac na
web stranici, uz moguénost primanja odgovora na zahtjev putem e-maila.




2.2, OTVORENI PODACI

Otvoreni podaci podrazumijevaju objavu podataka i informacija u formatu koji
se moze slobodno upotrebljavati, mijenjati i dijeliti. OECD navodi da su otvoreni
podaci ,skup politika kojima se promoviraju transparentnost, odgovornost i stvaranje
vrijednosti stavljanjem vladinih podataka na raspolaganje svima”. Stavljanjem

na raspolaganje podataka dobivenih aktivnostima javnih tijela vlada postaje
transparentnija i odgovornija gradanima. Takoder podrzava poslovni rast i razvoj
usluga usmjerenih na gradane te pruza vazne podatke javnim tijelima, privatnom
sektoru i akterima civilnog drustva za istrazivanje i inovacije.

Medunarodne norme

Promocijom otvorenih podataka putem jedinstvenih portala moze se dodatno povedati
obim interoperabilnosti skupova podataka u smislu pretrazivanja i analize. Rezultati
mogu unaprijediti efikasnost i obuhvat pruzanja usluga te smanijiti korupciju. Podizanje
svijesti medu grupama aktera, u medijima, privatnom sektoru i Siroj javnosti moze
dovesti do efikasne saradnje medu razlicitim akterima i poboljsanja rjeSenja u podrucju
transporta, rekreacijskih objekata, parkiralista, zdravstvenih usluga i mnogo cega
drugog.

Vazno je propisati dosljedne standarde otvorenih podataka za sve otvorene podatke
kako bi se osigurala maksimalna interoperabilnost i moguc¢nost pretrazivanja podataka.
Lokalnevlastitakoder bitrebale osiguratida kvalifikovano osoblje upravljaobjavljivanjem
otvorenih podataka lokalne samouprave te obucava relevantne zaposlenike u skladu sa
standardima otvorenih podataka.

Otvoreni podaci relativno su nova pojava bez sluzbeno prihvacenih standarda. Medutim,
postoji niz korisnih smjernica:

Rezolucija Kongresa Vije¢a Evrope i Preporuka o otvorenim podacima za bolje
javne usluge'?® pojasnjavaju njihovu vaznost za unapredenje lokalne demokratije.

Rezolucija Kongresa Vijeca Evrope i Preporuka o transparentnosti i otvorenoj
vlasti'** pozivaju lokalne i regionalne vlasti da povecaju koristenje otvorenih
podataka i evidencija u svojim upravama.

Smjernicama Ujedinjenih nacija o otvorenim podacima vlasti za ukljucivanje
gradana'® uvode se smjernice za politike i preporuke o dobroj praksi.

Skup alata Svjetske banke'® kre¢e od osnovnih elemenata, pa sve do planiranja i
provedbe te izbjegavanja uobicajenih nedostataka.

Sema pet zvjezdica za uvodenje otvorenih podataka'”’ osigurava pet koraka za
potpuno otvaranje podataka te se objasnjavaju troskovi i koristi svakog od njih.

Medunarodna povelja o otvorenim podacima'?® utvrduje Sest principa za



otvorene, blagovremene i interoperabilne podatke vlasti.

U Preporuci Vije¢a OECD-a o otvorenoj vlasti'*® utvrdeno je da vlasti na zahtjev
pruzaju informacije i proaktivne mjere za distribuciju informacija kao inicijalni nivo
ucesdca gradana.

Kontekst u zemlji

Bosna i Hercegovina se nalazi u ranim pocecima kada je u pitanju implementacija
standarda otvorenih podataka. lako u svom radu institucije vlasti na svim nivoima
Jproizvode” velike koli¢ine podataka, trenutno u Bosni i Hercegovini ne postoje propisi
o obavezi objave takvih podataka. O otvorenim podacima se aktivnije pocinje pri¢ati
od pristupanja Bosne i Hercegovine inicijativi ,Partnerstvo za otvorenu vlast” (POV) u
Septembru 2014. godine. Osim odredenih strateskih dokumenata koji propisuju znacaj
otvorenih podataka, ogranic¢eni napori su uc¢injeni uimplementaciji standarda otvorenih
podataka u Bosni i Hercegovini.

Zakonodavstvo

Niti jedan nivo vlasti u Bosni i Hercegovini nema usvojen propis koji se odnosi na
obavezu objave podataka prema otvorenom standardu. Odredeni pomaci su ucinjeni
na drzavnom nivou gdje je doneseno nekoliko strateskih dokumenata u okvir kojih se
prepoznaje znacaj otvorenih podataka. 2017. godine Vijece ministara BIH je usvojilo
Politiku razvoja informacionog drustva Bosne i Hercegovine 2017 - 2021. godine u
okviru koje je predvideno uspostavljanje baze javnih podataka za javnu upotrebu.'*
Pored ovoga, Vije¢e ministara Bosne i Hercegovine je 2018. godine usvojilo Okvir
interoperabilnosti Bosne i Hercegovine u okviru kojega je promovisan koncept otvorenih
standarda i otvorenih kodova u javnoj upravi''. Da su otvoreni podaci vazan dio reforme
javne uprave potvrdeno je i Strateskim okvirom za reformu javne uprave 2018-2022 i
pratec¢im Akcijskim planom gdje je predvidena izrada Analize spremnosti institucija BIH
na otvorene podatke, ali i usvajanje Politike otvorenih podataka do 2022. godine™?2

Smijernice

Od pristupanjaBosneiHercegovineinicijativi,Partnerstvo za otvorenu vlast” intenzivirala
se uloga civilnog drustva u promociji standarda otvorenih podataka. U 2016. godini su
donesena dva priru¢nika za upravljanje otvorenim podacima. Fondacija CPI u saradniji
sa Centrom za budzetski monitoring iz Amsterdama je pripremila Priru¢nik za upravljanje
javnim podacima'®, da bi iste godine kroz projekat ,Proaktivna transparentnost javnih
institucija” finansiran od Vlade Ujedinjenog Kraljevstva, Transparency International u
Bosni i Hercegovini izradio Procjenu stanja spremnosti na otvorene podatke u Federaciji
Bosne i Hercegovine™. Ova analize je pokazale da su potrebni znacajni politicki,
finansijski i institucionalni preduslovi za uvodenje otvorenih podataka.

Nove aktivnosti su zapocete kroz Program jacanja javnih institucija u BIH kojeg finansira
njemacki GIZ. U Septembru 2020. godine je objavljena Procjena spremnosti za otvorene




podatke u Bosni i Hercegovini'** (eng. Open Data Readiness Assessment) koja je izradena
na osnovu priznate metodologije Svjetske banke. Ovo je dio aktivnosti predvidenih
Strateskim planom za reformu javne uprave u BIH. Izrada ovakve analize je predvidena
i za nivo Republike Srpske i Federacije Bosne i Hercegovine. Ovaj dokument daje
pregled klju¢nih institucionalnih nedostataka i potrebnih koraka za uvodenje otvorenih
podataka u institucije BIH.

Dobre prakse

Prvi portal otvorenih podataka www.opendata.ba je bio rezultat rada Fondacije
CPl i finansijske podrske Ambasade Holandije u Bosni i Hercegovini. lako je ovo bio
prvi portal otvorenih podataka u Bosni i Hercegovini, zbog nedostatka finansijskih
sredstava, ali i potrebe institucije vlasti da preuzmu odgovornost za otvaranje
podataka, portal je ugasen. Prva opredjeljenja vlasti na uvodenju otvorenih
podataka su se dogodila kroz prvi Akcijski plan Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine
za implementaciju inicijative ,Partnerstvo za otvorenu vlast” 2019 - 2021. Ovim
Akcijskim planom je predvideno uvodenje standarda otvorenih podataka u javnim
nabavkama i oblasti statisti¢kih podataka u Bosni i Hercegovini.'

U oktobru 2021. godine, Ured koordinatora za reformu javne uprave Bosne i
Hercegovine je prezentovan prvi pilot portal otvorenih podataka za nivo institucija
Bosne i Hercegovine, ali isti jo$ uvijek nije zvani¢no objavljen.'¥’

Kroz inicijativu Razvojnog programa Ujedinjenih nacija u Bosni i Hercegovini (UNDP)
i uz podrsku Ambasade Svedske u Bosni i Hercegovini u Septembru 2021. godine
je najavljen pocetak projekta,Portal otvorenih podataka Grada Prijedora“’*8. Ovo je
prva lokalna zajednica u Bosni i Hercegovini koja je zapocela aktivnosti na uvodenju
otvorenih podataka.

2.3. JAVNE NABAVKE

Javne nabavke odnose se na postupak kojim javna tijela, ukljucujudi lokalna tijela,
osiguravaju radove, robu ili usluge, te predstavljaju klju¢ni dio pruzanja javnih

usluga za lokalne i regionalne vlasti. Efikasne i ekonomicne nabavke su od temeljne
vaznosti za dobro upravljanje.

Medunarodne norme

Bududi da javne nabavke ukljucuju velik dio javnih rashoda i prenosa javnih sredstava
privatnom sektoru ili neprofitnim organizacijama, posebno su osjetljive na korupciju.
Javni organi bi trebali uvesti nove tehnologije kako bi se povecala transparentnost u
javnim nabavkama i potaknula nova privredna drustva da udu u konkurentne postupke
sa sigurnos¢u primjene slobodnog i postenog trziSnog nadmetanja. Objavom svih
ponuda na zajednickoj internetskoj platformi smanjuje se pojava neobjavljenih
ponuda i direktnih dodjela. Koristenjem modaliteta otvorenog ugovaranja i otvorenog
nadmetanja omogucuje se i veca kontrola postupka, ¢cime se dodatno smanjuje obim



koruptivnih praksi. Otvoreni sistemi ugovaranja uklju¢uju preventivni efekat jer e
se sluzbenici suzdrzati od manipuliranja postupkom ugovaranja ako znaju da ¢e
sveobuhvatno objelodanjivanje otkriti postupke nadmetanja i ugovaranja.

Lokalne vlasti trebale bi osigurati postojanje sveobuhvatnog sistema za pracenje
uskladenosti sa zakonodavstvom o javnim nabavkama te postojanje odgovarajuceg
mehanizma za preispitivanje zalbi i prituzbi, ukljucujudi brze i sveobuhvatne odgovore.
Tijela bi takoder trebala pratiti provedbu ugovora, posebno produzenja rokova i
povecanja troskova, kako bi se osiguralo da koristi u smislu vrijednosti za novaci kvalitete
isporuke nisu ugrozene tokom provedbe ugovora.

Sljede¢e medunarodne konvencije i norme odnose se na javne nabavke:

Rezolucija i Preporuka Kongresa Vijec¢a Evrope o povecanju transparentnosti
javnih nabavki na lokalnom i regionalnom nivou'*® te kontrolna lista OECD-a
za jacanje integriteta u javnim nabavkama'® pruzaju smjernice za povecanje
transparentnosti i promociju integriteta u javnim nabavkama.

Preporuka Vijeca OECD-a o javnim nabavkama'¥' promovira strateSku i
sveobuhvatnu upotrebu sistema javnih nabavki na svim nivoima vlasti i preduzeca
u drzavnom vlasnistvu. Na internetu je dostupan paket alata za javne nabavke'*
koji nudi alate za politike, primjere pojedinih zemalja te pokazatelje za mjerenje svih
sistema javnih nabavki.

Sporazum WTO-a o javnim nabavkama'*® utvrduje pravila kojima se zahtijeva
osiguravanje otvorenih, postenih i transparentnih uslova trzisne konkurencije u
javnim nabavkama.

Direktiva EU-a o javnim nabavkama'* osigurava najbolju vrijednost za novac
za javne nabavke i garantira postivanje principa EU-a o transparentnosti i trzisnoj
konkurenciji.

UNCITRAL-ov ogledni zakon o javhim nabavkama'* je pravni predloZak dostupan
vlastima koje Zele uvesti ili reformisati zakonodavstvo o javnim nabavkama za svoje
unutradnje trziste.

Vodi¢ Evropske banke za obnovu i razvoj (ERBD) za reformu elektronskih
nabavki'*® pruza informacije i pomoc¢ pri osmisljavanju i provedbi domacih reformi
e-nabavki.

Standard otvorenih podataka za ugovaranje (Open Contracting Data Standard
- OCDS)' osigurava standard otvorenih podataka za objavu strukturiranih
informacija o svim fazama ugovornog postupka: od planiranja do provedbe.

Vodi¢ Kancelarije Ujedinjenih nacija za droge i kriminal (UNODC) o borbi protiv
korupcije u javnim nabavkama i upravljanju javnim finansijama'* isti¢ce dobre
prakse u osiguravanju uskladenosti sa ¢lanom 9. Konvencije Ujedinjenih nacija
protiv korupcije.




Godisnji izvjestaji Svjetske banke'* o komparaciji javnih nabavki, nude procjenu
regulatornih sistema javnih nabavki u razli¢itim zemljama.

Kontekst u zemlji

U Bosni i Hercegovini se godiSnje potrosi oko 2,5 do 3 milijardi KM na javne nabavke,
$to predstavlja oko 7-8% udjela BDP-a u Bosni i Hercegovini.® U EU oko 13% sredstava
iz javnih nabavki ,nestane” zbog korupcije'™'. lako ne postoje referentni podaci za
Bosnu i Hercegovinu, procjenjuje se da su ti procenti vedi. Sistem javnih nabavki u
Bosni i Hercegovini je znacajno unaprijeden 2014. godine donosenjem novih propisa i
postepenim uvodenjem elektronskih javnih nabavki. lako je ovo predstavljalo znacajno
unaprijedenje u odnosu na raniji pravni i institucionalni okvir, jos uvijek se u postupcima
javnih nabavki u Bosni i Hercegovini uocavaju znacajne nepravilnosti i koruptivna
ponasanja, sto se posebno pokazalo u javnim nabavkama tokom trajanja COVID-19
pandemije. Pored toga, sistem javnih nabavki jos uvijek pokazuje nedostatke u pravhom
i institucionalnom smislu. Potreba za uskladivanjem Zakona o javnim nabavkama sa
Direktivama EU iz 2014. godine i ja¢anje kapaciteta nadleznih institucija se navodi kao
jedan od klju¢nih prioriteta kojih je Evropska komisija postavila pred Bosnu i Hercegovinu
u cilju sticanja statusa zemlje kandidata za ¢lanstvo. 2

Zakonodavstvo

Novi propisi 0 javnim nabavkama u Bosni i Hercegovini su usvojeni 2014. godine. Zakon
o javnim nabavkama Bosne i Hercegovine'? i prateci podzakonski akti su predstavljali
znacajan iskorak u odnosu na propise koji su bili na snazi od 2004. godine. Zakon je jasno
propisao procedure i pravila, definisao obaveze ugovornih organa i ponudaca, pravnu
zastitu i ulogu nadleznih institucija. Agencija za javne nabavke Bosne i Hercegovine ima
zadatak da osigura adekvatnu primjenu Zakona i prate¢ih podzakonskih akata, dok je
Ured za razmatranje zalbi samostalna i nezavisna institucija koja rjeSava postupke zalbi
u drugom stepenu.

Svi ugovorni organi u Bosni i Hercegovini, od lokalnog do drzavnog nivoa, su duzni
provoditi postupke javnih nabavki putem elektronskog portala javnih nabavki https://
ejn.gov.ba. Prema trenutnom nivou funkcionalnosti portala javnih nabavki i u skladu sa
zakonom i prated¢im propisima, na portalu se mogu pronaci informacije: obavjestenja
0 nabavci, obavjestenja o dodjeli ugovora, obavjestenja o ponistenju postupka
javne nabavke, obavjestenja o dodjeli ugovora putem pregovara¢kog postupka bez
objave obavjestenja, dobrovoljna ex-ante obavjestenja o transparentnosti, izvjestaji o
postupku javne nabavke kod postupaka male vrijednosti, odluke Ureda za razmatranje
zalbi i odluke Suda Bosne i Hercegovine. Tenderska dokumentacija je dostupna za
javnost samo za postupke koji su zavrseni, dok za postupke koji su u toku pristup imaju
samo registrovani ponudaci. Upravo je tenderska dokumentacija koja sadrzi tehni¢ke
specifikacije i kvalifikacije klju¢na za efikasan monitoring. Medutim, iako je dobar
dio podataka iz postupka objavljen na portalu javnih nabavki, podaci nisu objavljeni
u otvorenom formatu i kao takvi nisu masinski upotrebljivi. Zakon o izmjenama i



dopunama Zakona o javnim nabavkama Bosne i Hercegovine se trenutno nalazi u fazi
razmatranja u Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine, a ¢ijim usvajanjem bi se
dodatno unaprijedio sistem javnih nabavki u Bosni i Hercegovini.

Smijernice

U skladu sa ¢lanom 92. Zakona, Agencija za javne nabavke Bosne i Hercegovine je,
izmedu ostalog, zaduZena za objavljivanje priru¢nika i uputstava u cilju efikasnije
primjene zakona, ali i pruzanje tehnicke pomodi i savjetodavnih misljenja ugovornim
organima i ponudacima u vezi sa pravilnom primjenom zakona i podzakonskih akata.

Agencija za javne nabavke je na svojoj web stranici https://www.javnenabavke.gov.
ba/bs-Latn-BA/practical-application kreirala modul sa nizom pitanja i odgovora u vezi
sa prakticnom primjenom zakona o javnim nabavkama i portala e-nabavke. Dodatno,
Agencija je donijela niz uputstava kojima su propisani modeli tenderske dokumentacije
i ponuda, objava osnovnih elemenata ugovora i izmjena ugovora, uslovi i nacini
objavljivanja obavjeStenja i dostavljanja izvjeStaja u postupcima javnih nabavki u
portalu e-nabavke, uputstvo o vodenju i uspostavljanju sistema kvalifikacije, zapisnik
o otvaranju ponuda i uputstvo o nacinu vodenja zapisnika o otvaranju ponuda.’* U
cilju efikasne primjene portala e-nabavki doneseno je i Uputstvo o nacinu koristenja
informacionog sistema za e-nabavke'>. Pored ovoga, Agencija za javne nabavke
ima otvorene telefonske linije i e-mail adrese putem kojih se dva puta sedmicno u
predvidenom terminu pruza tehnic¢ka i savjetodavna pomo¢ ugovornim organima i
ponudacima.

Znacajan broj priruc¢nika, vodica i uputstva o primjeni zakona i podzakonskih akata iz
oblasti javnih nabavki u Bosni i Hercegovini je izradeno od strane organizacija civilnog
drustva. Centar za sigurnosne studije je u saradnji sa Agencijom za javne nabavke Bosne i
Hercegovine objavio Vodi¢ kroz javne nabavke u Bosni i Hercegovini u cilju promovisanja
transparentnostii odgovornosti u procesu javnih nabavki'*®, U svrhu efikasnije prevencije
i zloupotreba, ali i efikasnijem procesuiranju i sankcionisanju krivi¢nih djela korupcije
u javnim nabavkama, Mreza organizacija civilnog drustva ,Account” je 2019. godine
predstavila Prirucnik za sudije i tuZioce: Korupcijski rizici u postupcima javnih nabavki."”’

Dobre prakse

Uvodenjem elektronskih javnih nabavki putem portala e-nabavke https://ejn.gov.
ba ucinjen je znacajan iskorak u postupcima javnih nabavki u Bosni i Hercegovini.
Dodatno, izradena je i mobilna aplikacija e-nabavke za 10S, Android i Windows
uredaje. Portal se postepeno razvijaiunapreduje, te je u narednom periodu planirano
uvodenje funkcionalnosti za podnosenje elektronskih ponuda i elektronske
evaluacije pristiglih ponuda, kao i obaveza objavljivanja planova nabavki na portalu
e-nabavke. Agencija za javne nabavke Bosne i Hercegovine je u Akcijskom planu
Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine za implementaciju incijative ,Partnerstvo za
otvorenu vlast” 2019 - 2021 predlozila mjeru kojom se uvode standardi otvorenih
podataka u javnim nabavkama (OCDS) ¢ijim uvodenjem e se modi implementirati




efikasni mehanizmi monitoringa u cilju sprecavanja nepravilnosti.'®

lako se na portalu javnih nabavki moze pronaci znacajan broj informacija o
postupcima javnih nabavki, jo3 uvijek nedostaju neke od klju¢nih informacija za
postizanje vece transparentnosti. Prema Transparency International BiH, potrebno
je uciniti obaveznim objavljivanje planova nabavki i izvjestaja o realizaciji ugovora
0 javnim nabavkama, objavljivanje obavjestenja o dodjeli ugovora u postupku
konkurentskog zahtjeva, te objavljivanje ugovora o javnoj nabavci. Tenderska
dokumentacija za postupke javnih nabavki u toku, dostupna je na portalu e-nabavki
samo ponudacima registrovanim za taj postupak. Agencija za javne nabavke je
u 2018. godini omogucila javnosti uvid u tendersku dokumentaciju za zavrsene
postupke javnih nabavki. Medutim, u pogledu transparentnosti javnih nabavki i
dalje je klju¢no da se tenderska dokumentacija za tekuce postupke nabavki ucini
dostupnom javnosti na portalu e-nabavki.'>®

Kroz USAID projekat ,Podrika gradanima u borbi protiv korupcije”, Centar civilnih
inicijativa u partnerstvu sa Transparency International i UdruZenjem Centar za razvoj
medija i analize su izradili web portal https://pratimotendere.ba koji je pokrenut
pocetkom 2021. godine. Ovaj portal za monitoring javnih nabavki je baziran na
metodologiji u okviru koje je u sedam faza postupka nabave definisano sedam
indikatora rizika. Nivo rizika se oznacava zastavicama - visoki, srednji i niski. Do
novembra 2021. godine je izvrsen monitoring 432 ugovorna organa, pokrivajudi
10,003 postupaka javnih nabavki ukupne vrijednosti 182,5 miliona KM.'®® U tom
periodu ukupno je identificirano 8707 rizi¢nih javnih nabavki. Ovaj portal je podrzan
i od strane Agencije za javne nabavke Bosne i Hercegovine sa kojom je potpisan
Memorandum o saradnji u cilju prevencije korupcije i nepravilnosti u javnim
nabavkama''.

2.4.VANJSKA REVIZIJA

Vanjska revizija je redovan i nezavisan pregled racunovodstvene dokumentacije i
finansijskih informacija kako bi se osiguralo da se javna sredstva koriste na primjeren
i efikasan nacin. Vanjske revizije provode se u skladu sa relevantnim zakonima i
pravilima kao podrska onima izvan struktura vlasti da pozovu vlasti na odgovornost.

Osim revizije finansijskih izvjestaja lokalnih budzetskih institucija, vanjska revizija
moze ukljucivati samo finansije kako bi se ocijenila uspjesnost vlasti u odnosu na
vlastite ciljeve ili u pruzanju programa i usluga.

Medunarodne norme

Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor'®> usmjereni su na
potrebe racunovodstva, revizije i finansijskog izvjeStavanja centralnih, regionalnih i
lokalnih vlasti, povezanih vladinih agencija i glasaca kojima sluze.

Internetska stranica Medunarodnih standarda vrhovnih revizijskih institucija's




sadrzava cjelovitu zbirku profesionalnih standarda i smjernica o najboljim praksama
za revizore iz javnog sektora.

Niz konvencija i standarda za borbu protiv korupcije ukljucuje odredbe i klauzule
koje se odnose na vanjsku reviziju.

Kontekst u zemlji

U Bosni i Hercegovini je uspostavljen pravni i institucionalni okvir za eksternu reviziju.
Eksterna revizija se obavlja kroz Cetiri institucije, Ured za reviziju institucija Bosne i
Hercegovine, Ured za reviziju institucija Federacije Bosne i Hercegovine, Glavne sluzbe
za reviziju javnog sektora Republike Srpske i Kancelarije za reviziju javne uprave i
institucija Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine u skladu sa Cetiri prateca zakona. lako
je zakonodavni okvir dobar, SIGMA u svom izvjestaju'®* kao jedan od problema navodi
da uredi za reviziju nemaju ustavno uporiste u skladu sa medunarodnim standardom.
To znadi, iako je zakonima garantovana nezavisnost i neovisnost revizorskih institucija,
ipak ona nije adekvatno zastic¢ena jer se zakoni mogu lakSe mijenjati nego ustav. Bosna i
Hercegovina je pocetkom 2000tih postala ¢lanica medunarodne i evropske organizacije
revizorskih institucija— INTOSAIi EUROSAL. Sve revizorske institucije u BosniiHercegovini
su prihvatile primjenu relevantnih Medunarodnih standarda vrhovnih revizorskih
institucija (ISSAI) i drugih medunarodnih standarda u cilju obavljanja efikasne vanjske
revizije. Finansijsku reviziju lokalnih organa vlasti, u skladu sa zakonima, provode
nadlezne entitetske revizorske institucije.

Zakonodavstvo

Vanjska revizija u Bosni i Hercegovini je regulisana kroz Cetiri Zakona. Zakon o reviziji
institucija Bosne i Hercegovine'®, Zakon o reviziji javnog sektora Republike Srpske’®,
Zakon o reviziji institucija u Federaciji Bosne i Hercegovine'®’, Zakon o reviziji javne
uprave i institucija u Br¢ko Distriktu Bosne i Hercegovine'®, Sva cetiri zakona su
uskladena sa relevantnim medunarodnim propisima i standardima. U cilju efikasnije
koordinacije i provodenja zajednickih unutrasnjih i medunarodnih aktivnosti formiran
je Koordinacioni odbor revizorskih institucija Bosne i Hercegovine, Republike Srpske i
Federacije Bosne i Hercegovine. Svi uredi/sluzbe za reviziju, u skladu sa Cetiri navedena
zakona o vanjskoj reviziji, provode finansijske revizije, revizije ucinka, kao i specijalne
revizije. Lokalni nivoi vlasti su predmet vanjske revizije koju provodi Ured za reviziju
institucija Federacije Bosne i Hercegovine ili Sluzba za reviziju javnog sektora Republike
Srpske. Obzirom na veliki broj institucija koje su predmetom obavezne godidnje revizije,
revizija lokalnih organa vlasti u Federaciji BIH i Republici Srpskoj se odvija u skladu sa
godisnjim planovima. Prilikom donosenja godisnjih planova revizije, vrSe se analize rizika
kojima se utvrduju druge agencije ili institucije koji ¢e biti subjekti revizije. Indikatori
koji se uzimaju u obzir uklju¢uju finansijski znacaji, prethodne revizije, raspolozive
ljudske resurse, zahtjeve drugih nadleznih organa za revizijom, prikupljene informacije
o poslovanju i drugi podaci.’®®




Smjernice

Unaprijedenje rada vanjskih revizorskih institucija u Bosni i Hercegovini jedan je od
strateskih ciljeva reforme javne uprave u Bosnii Hercegovini. Ovo se prije svega odnosina
jacanje uloge i kapaciteta revizorskih institucija i mehanizama za bolju implementaciju
revizorskih preporuka.””® lako su na svim nivoima vlasti uspostavljeni parlamentarni
mehanizmi ispitivanja revizorskih izvjestaja, nivo kontrole varira i vrlo je ogranicen.
Evropska komisija navodi da je uticaj svih revizorskih institucija u Bosni i Hercegovini
ogranicen, te da je potrebno unaprijediti nivo implementacije preporuka. Dodatno se
navodi da sve revizorske institucije moraju imati bolju pokrivenost u medijima i razviti
svoje komunikacijske strategije, kako bi unaprijedile uticaj svoga rada.”" U periodu 2006
- 2016 Koordinacioni odbor u okviru svojih nadleznosti je usvojio niz vodica i smjernica
za finansijsku reviziju, kontrolu kvaliteta u reviziji, vodi¢ za reviziju u¢inka, smjernice za
IT reviziju i vodi¢ za osiguranje kvalitete revizije u¢inka. SIGMA navodi da je potrebno
da sve revizorske institucije sac¢ine dokument koji bi ukljucivao sve revizorske procese
uz navodenje predlozaka i modela koji se trebaju ispuniti uz druge pratece dokumente.
Ovakav dokument bi uposlenicima omogucio da bolje razumiju procese i uloge koji
svako od njih ima.'”? U svrhu priblizavanja rada vanjske revizije, u maju 2019. godine
objavljen je Kratki vodi¢ kroz Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine.'”?

Dobre prakse

Svi uredi za reviziju institucija u Bosni i Hercegovini na svojim web stranicima
transparentno objavlju sve izvjestaje revizije ucinka, finansijske revizije i specijalne
izvjeStaje. Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine i Ured za reviziju institucija
u Federaciji Bosne i Hercegovine imaju objavljene i Registre preporuka revizije
ucinka i finansijske revizije. Ovi registri sadrze sistemati¢an pregled svih preporuka,
odgovornih institucija i stepen njihove realizacije. Ured za reviziju institucija Bosne i
Hercegovine svake godine objavljuje skracene izvjestaje i infografike o provodenim
revizijama sa klju¢nim nalazima kako bi zainteresovana javnost imala boljeg uvida u
rezultate provedenih vanjskih revizija.

Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine odrZava redovne konsultativne
sastanke sa organzacijama civinog drustva. Cilj ovih sastanaka je upoznavanje
organizacija civilnog drustva sa procedurama kreiranja godisnjih programa revizije
ucinka, ali i dobivanja informacija za identificiranje tema od drustvenog znacaja
koje bi mogle biti predmetom revizije."”* Na inicijativu organizacije Centri Civilnih
Inicijativa u oktobru 2020. godine je formirana Radna grupa za unapredenje procesa
revizije, koju pored navedene organizacije, ¢ine predstavnici zakonodavne, sudske i
izvr$ne vlasti drzavnog nivoa.'”®



2.5. FINANSIRANJE POLITICKIH STRANAKA

Finansiranje politickih stranaka i izbornih kampanja nuzna je sastavnica
demokratskog procesa. Njime se omogucuje izrazavanje politicke podrike i
ucesce u izbornoj utrci. Principi kojima se ureduje finansiranje politickih stranaka
trebali bi ukljucivati pravednost u raspodjeli budzetskih sredstava, stroga pravila
o transparentnosti i ograni¢enjima visine privatnih donacija, gornje granice

troskova kampanje, potpunu transparentnost finansiranja i rashoda, nezavisne
izborne komisije, nezavisnu reviziju finansiranja kampanja te dosljedno nametanje
proporcionalnih sankcija kandidatima i politickim strankama koji kr3e pravila (kao
$to su novcane kazne ili smanjenje budzetskih izdvajanja u bududim izbornim
kampanjama).

Medunarodne norme

Jasna pravilaitransparentno izvjestavanje o finansiranju politi¢ckih kampanjairashodima
klju¢ni su za odrzavanje povjerenja u politicke kandidate, politicke stranke i vladine
institucije. Neravnoteza u finansiranju politickih stranaka moze dovesti do nepravedne
prednosti ¢ime se omogucava nedopusteni uticaj mocnih uskih interesa i tako riskira
da politike postanu talac uskih, privatnih interesa i po¢nu sluziti njihovim ciljevima,
umjesto javhom interesu.'”®

Mehanizmi i pravila o ogranicenjima politickog finansiranja stranaka i drzavnom
finansiranju politickih kampanja trebali bi biti osmisljeni tako da se osiguraju jednaki
uslovi za razlic¢ite politicke kandidate i stranke koje se natjecu na izborima te da se oCuva
nezavisnost politickih snaga od finansijske podrske pristalica.

Za finansiranje politickih stranaka relevantne su sljedec¢e medunarodne konvencije i
standardi:

Rezolucija Kongresa 402 (2016) o zloupotrebi administrativnih resursa tokom
izbornih procesa;'”’

Smjernice i izvjestaji o finansiranju politickih stranaka (Vije¢e Evrope,
Venecijanska komisija, 2001.);'78

Zbirka misljenja i izvjeStaja Venecijanske komisije o politickim strankama
(Vijece Evrope, Venecijanska komisija, 2013.);'”°

Preporuka Rec(2003)4 Odbora ministara drzavama ¢lanicama o zajednickim
pravilima protiv korupcije u finansiranju politickih stranaka i izbornih
kampanja.'®

Kontekst u zemlji

U Bosni i Hercegovini pitanje finansiranja politickih partija privlaci veliku paznju kako
politi¢ara, sluzbenika izbornih tijela i komisija, tako i predstavnika akademske zajednice,




a narocito civilnog drustva koje budno prati ovu problematiku. Jasno je da demokratsko
drustvo moze uspjesno funkcionirati samo ukoliko je pristup resursima politi¢kih partija
jednak, fer i transparentan. Jer, “politicke partije ne samo da kreiraju politicku agendu
vec¢ i oblikuju institucionalni, ekonomski i ukupan drustveni razvoj zemlje, te vrse nadzor
nad administracijom i kontrolisu distribuciju i upravljanje javnim resursima”.'®' Sto je veci
stepen kontrole politickih partija nad drzavnim institucijama i drustvom, to je i vedi rizik
od pojave koruptivnih radnji. Bosna i Hercegovina ima zakonodavni okvir koji ureduje
pitanje finansiranja politi¢kih partija, medutim — kao i u mnogim drugim oblastima -
zakonodavni okvir kao takav nije sam po sebi dovoljan za sprjecavanje zloupotreba.

Clanovima 3. do 7. Zakona o finansiranju politickih stranaka Bosne i Hercegovine
propisano je da se politicka stranka moze finansirati iz ¢lanarine, dobrovoljnih priloga
pravnih i fizickih lica, izdavacke djelatnosti, prodaje propagandnog materijala i
organizacije stranackih dogadaja, prihoda ostvarenih od imovine u vlasnistvu politicke
stranke; budZeta Bosne i Hercegovine, budzeta entiteta, budzeta kantona, budzeta
Br¢ko Distrikta BiH, te iz budzeta drugih jedinica lokalne samouprave u skladu sa
zakonom; profit od prihoda preduzeca u vlasnistvu politicke stranke samo za kulturnu
ili izdavacku djelatnost, kredita od banaka. Godisnji prihod politicke stranke ostvaren
posjedovanjem imovine ili putem preduzecda u vlasnistvu ne moze biti ved¢i od 20%
iznosa ukupnog godisnjeg prihoda stranke. Prema ¢lanu 4. Zakona, svaki prihod veci
od 20% za navedene aktivnosti donira se jednoj ili vise humanitarnih organizacija
registrovanih u Bosni i Hercegovini.

Ukupan iznos doprinosa politickoj stranci:
I od strane fizickog lica ne prelazi iznos od 10.000,00 KM
Il od strane pravnog lica ne prelazi iznos od 50.000,00 KM

Bl koju jeizvrsio ¢lan politicke stranke u toku jedne kalendarske godine ne prelaziiznos
od 15.000,00 KM

Sredstva iz budzeta se dodjeljuju politickim strankama, odnosno koalicijama politickih
stranaka na nacin da:

a) 30% od ukupnog iznosa sredstava ravnomjerno se rasporeduje na sve politicke
stranke, odnosno koalicije politi¢kih stranaka koje su osvojile mandat,

b) 60% od ukupnog iznosa rasporeduje se ekvivalentno broju delegatskih mandata
koje svaka politicka stranka, koalicija politickih partija i/ili nezavisni kandidat ima u
trenutku dodjele.

¢) 10% od ukupnog iznosa rasporeduje se na poslanicke grupe srazmjerno broju
poslanickih mjesta manje zastupljenog pola.



Zakonodavstvo

Finansiranje politickih partijaiizbornih kampanja regulisano je Izbornim zakonom Bosne
i Hercegovine'?, Zakonom o finansiranju politi¢kih partija,'® Zakonom o finansiranju
politickih partija iz budzeta Republike, grada i opstine,'® Zakonom o finansiranju
politickih partija Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine,'® zakonima o sprjecavanju
sukoba interesa (na drzavnom, entitetskom i nivou Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine),
zakonima koji reguliraju pitanje registracije politickih partija, zakonima koji se odnose
na poslovanje svih pravnih osoba, ukljucujudi i politicke partije u Bosni i Hercegovini,
kao i podzakonskim aktima Centralne izborne komisije Bosne i Hercegovine.'®® Svi ovi
propisi ureduju pitanja finansiranja predizbornih kampanja politickih partija, njihovog
redovnog, godidnjeg finansiranja, dozvoljene izvore finansiranja, dozvoljene iznose
i limite finansiranja iz privatnih izvora, obavezu prijavljivanja donacija i finansijskog
izvjeStavanja, te pravila za izdvajanje sredstava za rad politickih partija iz budzeta
politickih zajednica. Pored toga, zakonima su predvidene i sankcije za nepostivanje
zakonskih odredbi.

Clanom 3. stav (1) Zakona o finansiranju politi¢kih partija BiH, taksativno su pobrojani
izvori finansiranja politickih partija, tako da se politicke partije mogu finansirati iz: a)
¢lanarina, b) dobrovoljnih priloga pravnih i fizi¢kih lica, c) izdavacke djelatnosti, prodaje
propagandnog materijala i organiziranja partijskih manifestacija, d) prihoda od imovine
u vlasnistvu politicke stranke, e) budzeta Bosne i Hercegovine, entitetskih budzeta,
kantonalnih budzeta i budzeta Brc¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine, te budzeta drugih
jedinica lokalne uprave i samouprave u skladu sa zakonom, te f) dobiti od preduzeca
koja su u vlasnistvu politicke partije. Clanom 8. istog Zakona propisani su tzv. zabranjeni
prilozi, odnosno kome se zabranjuje finansiranje politickih partija - organima uprave
drZzave Bosne i Hercegovine, entiteta, kantona, Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine,
te gradskim i opcinskim organima; javnim institucijama; javnim preduzecima;
humanitarnim organizacijama; neimenovanim, odnosno anonimnim donatorima;
vjerskim zajednicama; sindikatima, udruzenjima i drugim neprofitnim organizacijama
koje se finansiraju javnim sredstvima bez obzira na iznos sredstava; pravnim osobama u
kojima uloZenijavni kapital iznosi najmanje 25%, te drugim drZzavama, stranim politickim
partijama i stranim pravnim osobama.

Politicke partije imaju obavezu vodenja poslovnih knjiga, kao i obavezu podnosenja
godisnjeg finansijskog izvjestaja Centralnoj izbornoj komisiji Bosne i Hercegovine. U tu
svrhu uspostavljena je Sluzba za reviziju politi¢kih partija, a ¢iji zadatak jeste da pregleda
i kontrolira podnesene finansijske izvjestaje, te obavlja reviziju finansiranja politickih
partija. U slucaju nepostupanja po odredbama zakona, Centralna izborna komisija
politi¢koj partiji moZe izre¢i novcanu kaznu u rasponu od 500,00 do 10.000,00 KM.'®”

Smjernice

Konrad Adenauer Stiftung je 2010. godine objavio Prirucnik za predizbornu kampanju,'®
u kojem je posebno poglavlje posveéeno finansijama tokom predizborne kampanje
i u okviru kojeg su obradena pitanja poput planiranja finansija, finansijske komisije,




uspjednog pribavljanja donacija i sponzorstva.

Medunarodna Fondacija za izborne sisteme (IFES) je 2018. godine objavila izvjestaj
pod nazivom Istrazivanje i zloupotreba drZzavnih resursa, Bosna i Hercegovina,'®® u okviru
kojeg je posebna paznja posvecena i oblasti finansiranja politickih kampanja. lzvjestaj
obuhvata detaljnu analizu ove, ali i drugih oblasti podloznih za zloupotrebu drzavnih
resursa, te daje jasne preporuke za prevazilazenje brojnih slabosti postojeceg sistema.

Centralna izborna komisija je razvila aplikaciju za elektronsko podnosenje finansijskih
izvjestaja politickih partija, koja sluZi za upravljanje podacima o finansiranju politickih
partija, te objavila Korisnic¢ko uputstvo za podnosenje finansijskih izvjestaja putem aplikacije
“FI CIK BiH", kao i uputstvo za dodjelu Sifre za pristup aplikaciji FI CIK BiH za elektronsko
podnosenje finansijskih izvjestaja.’®

Dobre prakse

Centralna izborna Komisija je ovlastena nadleznim sudovima u Bosni i Hercegovini
podnositi prijedloge za brisanje politickih partija iz sudskog registra ukoliko postoji
sumnja da ne objavljaju svoju djelatnost i da duzi period ne izvrSavaju svoje obaveze.
U periodu od jula 2009. do decembra 2018. godine, Centralna izborna komisija je
podnijela ukupno 202 prijedloga za brisanje politickih partija iz sudskog registra.
Nadlezni sudovi su, prema sluzbenim evidencijama Centralne izborne komisije, u
periodu od 2009. do marta 2021. godine iz registra izbrisali 178 politickih partija. ™'






Poglavlje 3.

UCESCE GRADANA

Uvod

,Pravo gradana na uceice u vodenju javnih poslova’, ukljucuju¢i na lokalnom nivou,
izricito je navedeno u Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi'®? i Dodatnom protokolu
u kojem se navodi da ,pravo na ucesce u poslovima lokalnih vlasti oznacava pravo
na trazenje odredivanja ili uticaja na izvrSavanje ovlastenja i odgovornosti lokalnih
vlasti”'®* Kada se lokalne vlasti savjetuju sa gradanima i ukljucuju ih u osmisljavanje i
ocjenjivanje javnih usluga, time utvrduju pravac ka boljim rezultatima politika, kao i
vecem uzajamnom povjerenju izmedu gradana i vlasti.

Uces¢e gradana podrazumijeva obuhvat niza lokalnih aktera, kao $to su aktivisti civilnog
drustva, novinari, ¢lanovi akademske zajednice, predstavnici privatnog sektora, lokalne
zajednice i aktivni gradani. Vazna je inkluzivna priroda, uzimajuci u obzir stavove Sire
javnosti, stru¢nih aktera i predstavnic¢kih grupa, uklju¢ujudi ranjive i marginalizirane
grupe. Nadalje, u¢escée aktera mora ukljucivati i obuhvat onih na ¢ije ¢e zZivote i interese
uticati provedba odluka koje se razmatraju. Kako bi se osiguralo da se takvi akteri
identificiraju, potrebno je pokrenuti javne konsultacije prije nego se preuzmu obaveze
poduzimanja mjera ili prije podnosenja nacrta odluke. Otvorenijim konsultativnim
postupkom prvo se pozivaju akteri da rasprave i utvrde probleme, izazove i mogucénosti,
a zatim razmotre razlicite scenarije politika prije izrade bilo kakvih odluka.

Participativni mehanizmi mogu se grupirati u sljedec¢e kategorije koje odrazavaju
razli¢ite nivoe angazmana:

Il informisanje javnosti o lokalnim prioritetima, vladinim programima i planovima;

I konsultacije sa javnoscu i/ili odredenim grupama u vezi s javnim politikama i
prikupljanje njihovog iskustva ili stru¢nog znanja;

Il saradnja sa javnoscu i/ili odredenim grupama ljudi kako bi se pronasla rjeSenja za
lokalne probleme (ukljucujuci postupke zajednic¢kog stvaranja kao 5to je to slucaj u
formulisanju obaveza iz Akcijskog plana Partnerstva za otvorenu vlast);

Bl ukljucivanje lokalnih zajednica u postupke donosenja odluka putem diskusija,
glasanja (kao Sto su participativna izrada budzeta i referendumi) i drugih alata za
donosenje odluka.

U skladu sa Dodatnim protokolom, ,zakonom se osiguravaju sredstva kojima se
olaksava ostvarivanje” prava gradana na ucesce. Kako bi se osiguralo da navedeni oblici
ucesca predstavljaju istinski, umjesto simboli¢cnog angazmana, postupak konsultacija u
vezi formulisanja novih politika i zakonodavstva treba podrzati zakonima, propisima i
smjernicama te snaznom politickom voljom.



Inkluzivno kreiranje politika istovremeno mora biti efikasno, ajavnost bitrebala biti dobro
informisana o svojim pravima, moguénostima i nac¢inima kako u¢estvovati u donosenju
odluka na lokalnom nivou. Potrebno je jasno unaprijed navesti postupke kreiranja
politika kako bi se gradanima i grupama aktera omogucilo da pripreme svoje podneske
i intervencije. Potrebno je objaviti viemenske okvire sa jasnim ulaznim tackama za
ukljucivanje gradana kako bi se osiguralo da je u¢esce gradana smislen postupak,
a lokalna tijela bi trebala pruziti povratne informacije onima koji podnose prijedloge
politika ili preporuke. Lokalno tijelo trebalo bi osigurati da se misljenja i stavovi aktera
na odgovarajuci nacin odrazavaju i uzimaju u obzir pri donosenju politika, a povratne
informacije trebale bi jasno obrazloZiti odluke o usvajanju ili odbacivanju prijedloga.
Takvim inkluzivnim pristupom osigurava se da su politike relevantne, zasnovane na
dokazima, da odgovaraju na visedimenzionalne potrebe i zahtjeve javnosti.

Lokalne vlasti takoder trebaju zaposliti sluzbenike koji su obuceni za vodenje javnih
konsultacija i osiguravanje brze i sveobuhvatne povratne informacije gradanima.

Takvim inkluzivnim pristupima osigurava se da lokalne vlasti donose bolje i relevantnije
odluke koje odrazavaju javne interese i koje svi gradani dobro razumiju. Lokalne
zajednice zajedni¢ki mogu razviti trajni kapacitet kako bi se izrazile zabrinutosti, osmislila
rjeSenja i pratila njihova pravilna provedba, sto ¢e dovesti do veéeg povjerenja javnosti
u pruzanje lokalnih usluga.

Opdi kontekst u zemlji

Lisabonskim ugovorom participativna demokratija je izdignuta na nivo osnovnog
demokratskog nacela na kojem je zasnovana EU $to je imalo velikog uticaja i na
razumijevanje i razvoj uloge sudjelovanja gradana i gradanki u procesima kreiranja
javnih politika u Bosni i Hercegovini. Ovo je i jedan od politickih zahtjeva EU prema Bosni
i Hercegovini na putu prema EU ¢lanstvu, te se nivo razvitka redovno prati kroz godisnje
Izvjestaje o napretku i Strategije prosirenja. Direktni mehanizmi sudjelovanja gradana
u lokanoj samoupravi su predvideni vaze¢im entitetskim zakonima, medutim stepen
implementacije ovih mehanizama je razlicit, ovisno o stepenu razvoja opcine ili grada,
strateskih politika, ali i rada i djelovanja izabranih zvani¢nika. Postoje primjeri dobre
prakse na svim nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini u provodenju nekih od mehanizama
participativne demokratije, pokretanja gradanskih peticija ili organizovanjem lokalnih
referenduma. Medutim, evidentno je da nije primijenjen sistemski pristup gradanskoj
participaciji, ve¢ je praksa ad-hoc i svodi se na pojedinacne inicijative u razli¢itim
podrucjima.




3.1. OTVORENO KREIRANJE POLITIKA

Otvoreno kreiranje politika Sirok je pojam kojim se opisuje razvoj politike koji je
transparentan i participativan. U njemu se opisuje nacin donosenja politika i odluka
koje se zasnivaju na najnovijim interaktivnim alatima kojima se razli¢itim akterima

u sve digitalnijem svijetu omogucuje donosenje politika. Ne postoji jedno rjesenje
za otvoreno kreiranje politika: Razli¢ite odluke o politikama zahtijevat ce razlicite
pristupe.

Medunarodne norme

Otvoreni pristupi donosenju politika omogucuju vladama da postignu bolje informisane
i bolje osmisljene ishode politika putem saradnickih pristupa koji se oslanjaju na
razlic¢ite perspektive i stru¢no znanje. Primjenjuju se razliciti digitalni alati i analiticke
tehnike kako bi se politike vise temeljile na dokazima i podacima. Modeli angazmana
mogu ukljucivati tijelo predstavnika gradana, crowdsourcing politickih ideja ili koristenje
zajednickih obavjestajnih podataka kako bi se iskoristilo znanje i stru¢nost raznolike
javnosti.

Upotrebom otvorenih podataka i angazmanom gradana mogu se donijeti bolje
informisane i inkluzivne odluke te se u postupku donosenja politika i u odlukama o
politikama koje iz njega proizlaze moze primijeniti vise inovacija. Kako bi se maksimalno
iskoristile prednosti otvorenog formulisanja politika, lokalne vlasti bi mogle osnovati tim
za otvorenu izradu politika koji objavljuje podatke koji se upotrebljavaju za informisanje
i formulisanje odluka o politikama te obucava javne duznosnike u radu s podacima za
informisanje procesa izrade politika.

Premda ne postoje posebni otvoreni standardi za donosenje politika, sljededi referentni
materijali mogu biti od koristi:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu na u¢esce
u poslovima lokalnih vlasti (CETS br. 207)'** pruza medunarodnopravne garancije
za to pravo, ukljucujuci uspostavljanje mjera za osiguravanje uces¢a gradana.

Smjernice Vijeca Evrope za ucesce gradana u donosenju odluka o politikama'>
utvrduju standarde za saradnju s gradanima i civilnim drustvom.

Preporuka Odbora ministara Vije¢a Evrope o ucescu gradana u lokalnom
javnom zivotu.'*

Rezolucija Kongresa Vijeca Evrope i Preporuka o transparentnosti i otvorenoj
vlasti'”’ pruzaju standarde i mehanizme za povecanje transparentnosti i promociju
uklju¢enosti i u¢es¢a gradana u lokalnom javnom Zivotu.

Kodeks dobre prakse za u¢e$ée gradana u postupku donosenja odluka, koji je
donijela Konferencija medunarodnih nevladinih organizacija Vije¢a Evrope.'®®
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Ucescée gradana u postupcima donosSenja odluka. Pregled normi i praksi u



drzavama c¢lanicama Vijeca Evrope, Evropski centar za neprofitno pravo (ECNL)
Evropskog odbora za demokratiju i upravljanje.’®

Preporuka OECD-a o otvorenoj vladi*® pomaze u osmisljavanju i provedbi
uspjesnih strategija i inicijativa otvorene uprave.

Vodecdi principi OECD-a*' podrzavaju razvoj kulture otvorenosti.

Naglasak OECD-a na gradane: U saradnji s javnos$cu za bolje politike i usluge*
istrazuje se kako primijeniti otvoreno donosenje politika u praksi.

OECD-ov Opservatorij za inovacije u javnom sektoru?* navodi korisne alate i
resurse.

Vodi¢ za partnerstva®®* i paket instrumenata za otvorenu vlast®®® pruzaju Sirok
raspon podrske.

Osnovni dokument OECD-a o javnim konsultacijama?® definira savjetovanje i
pruza sazetak alata za konsultacije.

| Australija®” i Ujedinjeno Kraljevstvo?® izradili su korisne skupove alata.

Royal Society of the Arts, Ujedinjeno Kraljevstvo i Forum za eticku umjetnu
inteligenciju bavili su se nekim od izazova povezanih s umjetnom inteligencijom
koje nova tehnologija predstavla u dokumentu pod naslovom Priruénik o
demokratizaciji odluka o tehnologiji.**

Kontekst u zemlji

U posljednjih 20tak godina medunarodna zajednica je ulozila znacajna finansijska
sredstva za projekte unapredenje participativhe demokratije. Evidentna je intencija
institucija od lokalnog do drzavnog nivoa u Bosni i Hercegovini na ukljuivanju
zainteresovane javnosti u kreiranje javnih politika, posebno kroz radne grupe, javne
rasprave, online alate ili druge participativne mehanizme. Sve veci broj organa javne
uprave ili nivoa vlasti prepoznaje znacaj ukljuivanja zainteresovane javnosti u
donos3enjejavnih politika.Tako je na primjer, Kanton Sarajevo za potrebe izrade Strategije
razvoja 2021 — 2027 godine uspostavio Kantonalni odbor za razvoj ¢iji sastav, pored
predstavnika institucija, ¢ine i predstavnici organizacija civilnog drustva, akademske i
stru¢ne zajednice.?’’ Sudjelovanje u kreiranju politika je posebno znacajno na lokalnom
nivou, gdje se donose i provode odluke koje imaju direktan uticaj na svakodnevne Zivote
gradana. Treba istaknuti i inicijativu mreze organizacija civilnog drustva Koalicija raditi i
uspjeti zajedno koja je od 2001. do 2008. godine provela Siroku kampanju uspostavljanja
saradnje civilnog drustva sa lokalnim organima vlasti, to je rezultiralo potpisivanjem
blizu 100 Sporazuma izmedu opcinskog nacelnika, op¢inskog vije¢a i udruzenja i
fondacija?''. Ovim sporazumima se ureduje oblast dijaloga, saradnje i u konacnici
partnerstva izmedu ova dva sektora drustva. Kao rezultat istih zagovarackih aktivnosti,
2007. godine je potpisan prvi Sporazuma o saradnji izmedu Vije¢a ministara Bosne
i Hercegovine i nevladinih organizacija. lako ovi sporazumi nisu imali direktni efekt,




predstavljali su znacajan prvi korak u kreiranju povjerenja izmedu vladinog i nevladinog
sektora. U Bosni i Hercegovini se sve vise razvija kultura participativhe demokratije i
uspostavljanja pravnih i institucionalnih mehanizama saradnje vladinog i nevladinog
sektora. Razvoj participativne demokratije odrazava vrlo sloZzenu ustavnu strukturu
Bosne i Hercegovine i podjelu nadleznosti izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Pa je tako pravni
i institucionalni okvir za participativhu demokratiju decentraliziran i fragmentiran, te su
primjeri iz prakse razliciti, od vrlo uspjesnih do neuspjesnih.

Zakonodavstvo

Ukljucivanje gradana u kreiranje javnih politika je definirano propisima na razli¢itim
nivoima vlasti. Tako je na drzavnom i entitetskom nivou, kao i Br¢ko Distriktu Bosne
i Hercegovine ovo pitanje uredeno podzakonskim aktima kojima je propisano
sudjelovanje javnosti u postupku kreiranja zakona, podzakonskih akata i drugih
strateskih politika. Ukljucivanje gradana u procese odlucivanja na lokalnom nivou
je definisano entitetskim zakonima o lokalnoj samoupravi, ali i Statutima i drugim
aktima op¢ina i gradova. Zakonom o principima lokalne samouprave Federacije Bosne
i Hercegovine?'? i Zakonom o lokalnoj samoupravi Republike Srpske?® su propisani
mehanizmi direktnog u¢es¢a gradana u odlucivanju u lokalnoj samoupravi. U obazakona
se navodi da su oblici sudjelovanja gradana u odlucivanju kroz referendum, zborove
gradana, gradanske inicijative, mjesne zajednicke, kao i druge oblike sudjelovanja
u skladu sa zakonom. Oba zakona predvidaju direktno sudjelovanje gradana kroz
mjesne zajednice, ali je ovaj institut participacije zapostavljen i nedovoljno iskoristen.
Pored zakonom predvidenih, znacajan broj lokalnih organa koristi i druge moderne i
inovativne mehanizme participacije gradana u odlucivanju i kreiranju politika znacajnih
za razvoj lokalnih zajednica

Smjernice

U Bosni i Hercegovini je izraden znacajan broj analiza i priru¢nika u okviru kojih se
posebno istice vaznost sudjelovanja javnosti u kreiranju javnih politika. Jos 2007.
godine Udruzenje gradana za razvoj lokalne inicijative ALDI je izradilo Priru¢nik za
analizu javnih politika: Uvod u proces kreiranja javnih politika na lokalnom nivou u kojem
se posebna paznja stavlja na sudjelovanje gradana, organizacija civilnog drustva, medija
i istrazivackih grupa u kreiranju javnih politika.?’* 2017. godine Centar Civilnih Inicijativa
je objavio Analizu Ucesce javnosti u procesu programiranja rada u institucijama vlasti u
Bosni i Hercegovini (Gradani u sredistu donosenja odluka)?™. U ovoj analizi je dat pregled
trenutnog stanja sudjelovanja javnosti u kreiranju javnih politika na svim nivoima
vlasti, uz primjere dobre prakse i preporuke za unapredenja. Treba istaknuti da je 2017.
godine potpisan novi Sporazum o saradnji izmedu Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine
i nevladinih organizacija u Bosni i Hercegovini kojim se, izmedu ostalih, navodi da ce se
nastaviti aktivnosti na uklju¢ivanju gradana i nevladinih organizacija u sve faze kreiranja
i primjene javnih politika iz nadleznosti Vijeca ministara Bosne i Hercegovine.?'® Jedan
od rezultata ovog Sporazuma je i uspostavljanje Savjetodavnog tijela Vijeca ministara
za saradnju sa civilnim drustvom kojeg cine predstavnici pet organizacija civilnog



drustva.?"” lako je ovaj Sporazum potpisan za drzavni nivo, moze posluZiti kao primjer
i smjernica kako strateski pristupiti razvoju participativnih mehanizama saradnje
vladinog i nevladinog sektora.

Dobre prakse

Savez opcina i gradova Federacije Bosne iHercegovine i Savez opstina i gradova
Republike Srpske u saradnji sa UNDP su 2020. godine proveli analizu praksi 21
lokalnog organa vlasti u oblastima transparentnog finansiranja organizacija civilnog
drustva i ukljucivanja gradana i organizacija civilnog drustva u procese donosenja
odluka na lokalnom nivou.?’® Ova analiza je pokazala da vecina ispitanih lokalnih
organa vlasti ima razvijene neke alate za ukljucivanje gradana i organizacija civilnog
drustva ukreiranje javnih politika, iako postoji prostor za napredak. Kao primjer dobre
prakse isticu se Grad Bijeljina, Op¢ina Centar Sarajevo, Grad Trebinje, Grad Banja
Luka i Op¢ina Te$anj koji su implementirale dvosmjerne mehanizme komunikacije
i uklju¢ivanja gradana i organizacija civilnog drustva u donosenje odluka na
lokalnom nivou. Tako na primjer, Poslovnikom o radu op¢inskog vije¢a Tesanj*'? je
propisano da ¢e radna op¢inska tijela ¢initi i predstavnici nevladinih organizacija
i marginaliziranih grupa (nacionalne manjine, lica sa invaliditetom, povratnici)
i da ¢e se voditi racuna o jednakoj zastupljenosti spolova. Sastancima Op¢inskog
vije¢a mogu prisustvovati gradani uz prethodnu najavu. Nacelnik redovno odrzava
sastanke sa predstavnicima organizacija civilnog drustva, te se redovno prikupljaju
sugestije, primjedbe, prituzbe i pohvale gradana i objavljuju izvjestaji o anketama
zadovoljstva i poduzetim mjerama. Od 2017. godine uveden je ,Gradanski sat sa
vije¢nicima” u okviru kojeg gradani mogu delegirati razlic¢ite teme i raspravljati o
istim sa vije¢nicima.?® Nacelnik Op¢ine TeSanj ima otvoren i Facebook nalog na
kojem redovno komunicira i odgovora na pitanja gradana po razli¢itim oblastima.

3.2. PARTICIPATIVNA IZRADA BUDZETA

Jedan od crowdsourcing oblika u¢esc¢a gradana, participativnaizrada budzeta, poziva
gradane i grupe u zajednici da predloze nove inicijative ili poboljsanja javnih usluga
koje bi trebale finansirati lokalne vlasti. Razlic¢iti modeli uklju¢uju glasanje gradana,
Cesto putem interneta, za razlicite projekte. Time se ¢lanovima zajednice omogucuje

da se direktno izjasne o tome kako trositi javni novac. Tako se stvaraju moguénosti
za angazman, educiranje i osnazivanje gradana. Na ovaj nacin se moze promovisati i
transparentnost, Sto opet moze pomoci u smanjenju neefikasnosti i korupcije.

Medunarodne norme

Participativna izrada budzeta zapocela je krajem osamdesetih u Porto Alegreu u Brazilu
i prosirila se Sirom svijeta. Kako bi se osiguralo da participativna izrada budzeta bude
inkluzivna i obuhvati razli¢ite grupe, ukljucujué¢i manjine i marginalizirane grupe,
potrebno je organizirati informativne dogadaje putem interneta ili uzivo te pruziti




podrsku gradanima i razli¢itim grupama i akterima u pripremi prijedloga za razmatranje.
Uvodenjerodno osjetljivog participativhog budZeta moze povecati obuhvatidostupnost
te se moze planirati u bliskoj saradnji s lokalnim grupama gradana s naglaskom na
inkluziju.

lako ne postoje posebni standardi za provedbu participativnog budzeta, kao vazni
referentni materijali mogu posluziti sljede¢i dokumenti:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu na u¢esce
u poslovima lokalnih vlasti (CETS br. 207)>*' pruza medunarodnopravne garancije
za to pravo, uklju¢ujuci provedbu mjera kojima bi se olak3alo njegovo ostvarivanje.

Rezolucija Kongresa Vije¢a Evrope o rodno osvijeStenom budzetiranju?*?
preporucuje uvodenje metoda rodnog budzeta u godisnje budzete na lokalnom i
regionalnom nivou.

Sazetak politika OECD-a br. 2222° navodi niz preporuka o politikama u vezi nacina
na koji klju¢ni akteri mogu doprinijeti uspjesnoj participativnoj izradi budzeta.

Knjiga participativnog budzZetiranja Svjetske banke?* pruza pregled temeljnih
principa, analizira trenutacnu praksu i ukljucuje sedam detaljnih studija slucaja.

U 72 najcesca pitanja UN Habitat-a o participativnom budzZetiranju?* istrazuju
se nacini provedbe participativne izrade budzeta.

Svjetski atlas participativnog budzetiranja?*° predstavlja najsiru zbirku podataka
o stanju ovih procesa Sirom svijeta.

Odjel za participativno budzetiranje Ujedinjenog Kraljevstva ima koristan
popis resursa i alata.??’

Upitnik podnacionalnog istrazivanja otvorenog budzeta*® Medunarodnog
partnerstva za budzet utvrduje niz parametara za mjerenje otvorenosti budzeta
lokalnih vlasti.

Princip ucesca javnosti u fiskalnoj politici’® Globalne inicijative za fiskalnu
transparentnost.

Kontekst u zemlji

Participativno budzetiranje nije izri¢ito regulisano propisima u Bosni i Hercegovini,
vec se uklapa u Siri koncept sudjelovanja gradana u kreiranju javnih politika koje je
definisano zakonskim i podzakonskim propisima, ovisno o kojem se nivou vlasti radi.
Znacajan broj lokalnih organa vlasti ima objavljene budZete na svojim web stranicama,
dok u posljednje vrijeme sve vise lokalnih organa vlasti objavljuje i ,BudZete za gradane”.
Upravo je budzetska transparentnost i promocija razumijevanja budzetskog procesa
jedan od bitnih uslova za sudjelovanje gradana u procesu izrade budzeta, podizanje
znanja i kapaciteta za davanje ideja i sugestija za budzetsko finansiranje. Oko 50%
lokalnih organa vlasti u Bosni i Hercegovini direktno ili kroz mjesne zajednice organizuje



neku vrstu konsultacija sa zainteresiranom javno$¢u o nacrtima budzeta.”® Javne
rasprave o nacrtu budzeta su najcesci oblik participacije gdje gradani mogu dati svoje
ideje, sugestije i prijedloge za unapredenje budZeta. Medutim, u Bosni i Hercegovini
nedostaje proaktivniji i inkluzivniji pristup prema kojem bi zainteresovanoj javnosti bilo
omoguceno davanje ideja i prijedloga u fazi programiranja i planiranja budzeta. Tek
je nekoliko primjera lokalnih organa vlasti koji su omogucavali javnosti da prije izrade
nacrta budZeta dostave svoje prijedloge, ideje, sugestije i projekte koji bi trebali biti
finansirani kroz budzet lokalnog organa vlasti.

Zakonodavstvo

Kada je u pitanju lokalni nivo, participativno budzetiranje se dovodi u vezu sa odredbama
zakona o lokalnoj samoupravi Republike Srpske i Zakona o principima lokalne
samouprave Federacije Bosne i Hercegovine kojima su propisani oblici neposrednog
sudjelovanja gradana u donosenju odluka u lokalnoj samoupravi. Clanom 111. stav 4)
Zakona o lokalnoj samoupravi Republike Srpske®! je izri¢ito propisano da lokalni organi
vlasti provode javnu raspravu o nacrtu statuta, nacrtu odluke o budzetu i drugim aktima
utvrdenim zakonom. S druge strane, Zakon o principima lokalne samouprave Federacije
Bosne i Hercegovine nije izri¢ito propisao ovakvu odredbu, ali je propisano da se kroz
mjesne zajednice organizuju javne rasprave o razli¢itim pitanjima od interesa za rad
lokalnog organa vlasti. Dakle, gradani i Sira zainteresovana javnost ima mogucosti da
kroz javne rasprave daje svoje prijedloge, sugestije, ideje i projekte koji ¢e biti uvrsteni
u budzet.

Smjernice

Jos 2007. godine Centar Civilnih Inicijativa objavio je vodic¢ ,Mala skola budzeta3? koji je
bio namijenjen Siroj javnosti,odnosno onima koji na direktaniliindirektan nacin sudjeluju
u izradi budzeta u Federaciji Bosne i Hercegovine. Centar za zastupanje gradanski
interesa je 2021. godine objavio Vodic za unapredenje budZetske transparentnosti.** lako
je Vodi¢ namijenjen institucijama Bosne i Hercegovine, njegova primjena moze biti i na
lokalnom nivou. Posebno u djelu koji se odnosi na sistemsko rjeSavanje u¢escéa gradana
u budzetskom procesu i doprinosom koji gradani mogu dati fazi pripreme, usvajanja i
izvrSenja budzeta. Vecina dostupnih priru¢nika i smjernica u vezi sudjelovanja javnosti u
izradi budzeta su izradene od strane organizacija civilnoga drustva.

Dobre prakse

Skoro polovina lokalnih organa vlasti obavlja neku vrstu konsultacija u fazi izrade
budzeta. Naj¢es¢i oblik sudjelovanja javnosti je kroz javne rasprave, gdje gradani
mogu davati svoje prijedloge, sugestije i ideje koje bi bile uvrstene i finansirane iz
budzeta lokalnog organa vlasti. U tu svrhu pojedini lokalni organi vlasti objavljuju
i lzvjeStaje o odrZzanim javnim raspravama sa listom iznesenih, prihvacenih i
odbijenih prijedloga i iznosima finansiranja. Postoje primjeri dobre prakse gdje
nadlezni lokalni organi vlasti, prije izrade budZeta pozivaju zainteresovanu javnost




da dostave prijedloge i inicijative koje bi bile uvrstene u budzet. Tako je na primjer
Opc¢ina Centar Sarajevo u 2021. godini objavila Javni poziv za dostavu prijedloga
projekata iz oblasti zastite okolisa, komunalne infrastrukture i lokalnog ekonomskog
razvoja koji bi bili uvrsteni u nacrt budzeta Opcine Centar za 2022. godinu.?** U tu
svrhu je napravljen i online obrazac za elektronsko dostavljanje prijedloga http://
www.centar.ba/stranica/prijedlog-za-projekte. Prijedloge mogu dati gradani, savjeti
mjesnih zajednica, institucije, poduzetnici i drugi, osim prijedloga organizacija
civilnog drustva ¢iji projekti su predmet drugih javnih poziva.

Kao primjer dobre prakse treba istaknuti i portal https://lokal.javnarasprava.ba
koji je izraden kroz inicijativu organizacija civilnoga drustva, a u okviru kojega je
omoguceno postavljanje pitanja i podnosenje inicijativa gradana prema lokalnim
organima vlasti. Trenutno je Sest Opcina uklju¢eno na ovaj portal.

3.3. JAVNE KONSULTACLJE

Javne konsultacije su formalan postupak koji je ¢esto zakonski obavezan kako bi
gradani i drugi akteri iznijeli svoje stavove u klju¢nim fazama procesa politika. Mogu
se odvijati na internetu i izvan njega ili u kombinaciji. Glavni ciljevi konsultacija su
poboljsanje efikasnosti, transparentnosti i uklju¢enosti javnosti u vazne odluke.

Javne konsultacije mogu blagovremeno i efikasno povecati kvalitetu donosenja
odluka, unaprijediti troSkovnu efikasnost, postici odrzivija rjesenja u smislu politika i
stvoriti vece povjerenje javnosti u donosenje odluka.

Medunarodne norme

Razli¢iti oblici konsultacija kre¢u se od informisanja i konsultacija sa gradanima do
crowdsourcing-a ideja za politike, deliberativne diskusije i skupstine na kojima gradani
mogu izraditi moguca politicka rjeSenja za dono3enje odluka i saradnju u kojoj socijalna
preduzeca, organizacije civilnog drustva ili stru¢ne grupe ucestvuju u osmisljavanju ili
pruzanju usluga.

Kako bi se unaprijedila inkluzija i efikasnost javnih konsultacija, svako lokalno tijelo
trebalo bi nastojati da ima jedinicu koja preuzima odgovornost za koordinaciju
smjernica i postupaka za provedbu javnih konsultacija te za osiguravanje njihove
uskladenosti s vaze¢im zakonodavstvom. Takav odjel bi takoder mogao obucavati
sluZzbenike u razli¢itim odjelima za vodenje javnih konsultacija. U slu¢aju manjih lokalnih
tijela s ograni¢enim resursima, jedinica u nadleznom ministarstvu viseg nivoa, poput
ministarstva regionalnog razvoja, mogla bi osigurati takvo osposobljavanje i podrsku za
koordinaciju i aZuriranje smjernica i postupaka za javne konsultacije na lokalnom nivou.

lako ne postoje posebni standardi za provedbu javnih konsultacija, sljedeci referentni
materijali su od koristi:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu uceséa u
poslovima lokalnih vlasti (CETS br. 207)*° pruza medunarodnopravne garancije



za to pravo, ukljucujudi uspostavljanje mjera za osiguravanje uceséa gradana, kao
$to su konsultativni postupci i lokalni referendumi.

Osnovni dokument OECD-a o javnim konsultacijama®¢ definira konsultacije i
nudi saZetak alata za konsultacije.

Smjernice Vijeca Evrope za ucesce gradana u donosenju odluka o politikama®’
utvrduju razli¢ite vrste uce$ca gradana u donosenju odluka.

Preporuka Odbora ministara Vije¢a Evrope o ucesc¢u gradana u lokalnom
javnom Zivotu.”®

Preporuka Vije¢a OECD-a o otvorenoj vladi** podrzava inicijative za osmisljavanje
i pruzanje javnih politika i usluga na otvoren i inkluzivan nacin.

Ukljucivanje: Smjernice o konsultacijama za tijela javnog sektora utvrduju
dobre prakse u Republici Irskoj.?*

Kontekst u zemlji

Najsveobuhvatniji pristup provodenju javnih konsultacija je u Bosni i Hercegovini na
drzavnom nivou gdje su usvojena Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa Vijeca
ministara Bosne i Hercegovine?*' i uspostavljena online platforma za provodenje javnih
konsultacija. Niti jedan propis ili drugi akt (strategija, akcijski plan) ne moze biti razmatran
na sjednici Vijeca ministara Bosne i Hercegovine ukoliko za isti nisu provedene javne
konsultacije. lako na nivou entiteta i Br¢ko distrikta Bosne i Hercegovine postoje propisi
kojima je regulisana provedba javnih konsultacija, njihov uticaj je ogranicen i provodenje
javnih konsultacija iskljucivo zavisi od spremnosti i odluke nadlezne javne institucije da
provede konsultacije sa javnoscu. Evropska komisija u lzvjeStaju o Bosni i Hercegovini
za 2021. godinu?* navodi da je pravni okvir za javne konsultacije neujednacen i da je
potrebno osigurati svrsishodno i sistemsko provodenje javnih konsultacija. Strateskim
okvirom za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018 -2022 predvidene su
aktivnosti na inkluzivnijem pristupu i uklju¢ivanju javnosti u fazi kreiranja, provedbe
i pracenja strateskih planova, javnih politika i propisa.?** Na lokalnom nivou ne postoji
zakonska obaveza provodenja javnih konsultacija, ali postoje primjeri lokalnih organa
vlasti koje provode konsultacije sa zainteresovanom javnos¢u po pojedinim pitanjima iz
njihove nadleznosti

Zakonodavstvo

Obaveza provodenja javnih konsultacija uredena je na drzavhom nivou, entitetskim
nivoima i nivou Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine. Utvrden je pravni okvir za
javne konsultacije, ali se na drzavnom nivou javne konsultacije provode sistemski i
centralizirano putem web platforme za javne konsultacije https://ekonsultacije.gov.ba.
Pravilima za konsultacije u izradi pravnih propisa Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine
je propisana obaveza svih institucija Bosne i Hercegovine da u izradi pravnih propisa
i drugih akata provode javne konsultacije sa zainteresovanom javnosc¢u. U cilju




osiguranja provedbe javnih konsultacija, ¢lanom 22. i 25 Pravila je propisana obaveza
institucija da uz materijal koji dostavljaju Vijecu ministara Bosne i Hercegovine na
razmatranje moraju dostaviti Izjavu da su provedene javne konsultacije i obrazloZenje o
eventualnim dodatnim konsultacijama, kao i Izvjestaj sa odrzanih konsultacija. Ukoliko
ova lzjava i lzvjestaj nisu dio materijala, Generalni sekretar Vije¢a ministara Bosne
i Hercegovine vratit ¢e nacrt ili prijedlog propisa ili bilo kojeg drugog akta instituciji
Bosne i Hercegovine, te odrediti rok za provodenje javnih konsultacija. Na lokalnom
nivou nisu usvojeni propisi kojima je izri¢ito regulisana procedura provodenja javnih
konsultacija sa zainteresovanom javnoscu. lako nije zakonska obaveza, postoje primjeri
lokalnih organa vlasti koji provode javne konsultacije sa zainteresovanom javnosc¢u po
razli¢itim pitanjima iz njihove nadleznosti.

Smijernice

Javne konsultacije predstavljaju organizovan i sistemski pristup ukljucivanja
zainteresovane javnosti u procese kreiranja, donosenja i implementacije javnih politika.
Jo$ 2010. godine objavljen je sveobuhvatan Priru¢nik za razvoj javnih politika za drzavne
sluzbenike u Bosni i Hercegovini?** kojima se u prakti¢cnom smislu svim nivoima vlasti u
Bosni i Hercegovini, izmedu ostaloga, daju smjernice za javne metoda konsultiru izradi
javnih politika. U Novembru 2017. godine, ministri zemalja Zapadnog Balkana zaduzenih
za reformu javne uprave su podrzali Preporuke za uéesce javnosti u procesu donosenja
odluka na Zapadnom Balkanu®* u kojima se navodi niz koraka koje zemlje trebaju
poduzeti kako bi osigurali najveci stepen sudjelovanja gradana u javnim konsultacijama.
Akcijskim planom Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine za implementaciju inicijative
,Partnerstvo za otvorenu vlast” 2019 - 2021 predvideno je unapredenje procesa javnih
konsultacija kroz podizanje kapaciteta organizacija civilnog drustva da se ukljuce u
procese javnih konsultacija.?*

Dobre prakse

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Evrope je kroz projekat ,Razvoj
demokratskog uces¢a u Gradu Mostaru™* podrzao gradske vlasti u Mostaru da
implementiraju prvu Skupstinu gradana u Bosni i Hercegovini kao jednog od
najefikasnijih mehanizama konsultacija sa zainteresovanom javno3c¢u. Skupstina
gradana je rezultat predanog rada i saradnje predstavnika gradske vlasti,
organizacija civilnog drustva i Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca Evrope.
Reprezentativna grupa od 47 nasumi¢no odabranih gradana i gradanki Mostara
imala je priliku kroz Cetiri vikenda u julu 2021. godine, uciti, raspravljati i izraditi
32 preporuke i smjernice koje su upucéene nadleznim gradskim vlastima kako bi
adresirali pitanje:,Kako grad Mostar moze poboljsati ¢istocu javnog prostora i uciniti
ga prijatnijim”. Ovim mehanizmom pruzena je moguénost da se kroz transparentan,
participativan i inkluzivan mehanizam ¢uju potrebe gradana i gradanki Mostara, kao
i stavovi i planovi predstavnika lokalnih vlasti na realizaciji ovih preporuka. S tim u
vezi, Gradsko Vije¢e Mostara je na svojoj 13 sjednici odrzanoj 16 Novembra 2021.
godine, jednoglasno usvojilo Akcijski plan za implementaciju preporuka Skupstine



gradana Mostara.>*®

Vijece ministara Bosne i Hercegovine je u januaru 2017. godine usvojilo nova Pravila
za konsultacije u izradi pravnih propisa kojima je propisana obaveza svih institucija
na nivou Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine da provodi javne konsultacije sa
zainteresovanom javnos$cu za sve propise i druge akte (Strategije, Akcijske planove,
Politike, Program rada, Izvjestaj o radu i drugo) putem web platforme e-Konsultacije
(https://ekonsultacije.gov.ba). Platformu koristi ukupno 65 od 72 institucije Vijeca
ministara Bosne i Hercegovine koje su obavezne provoditi javne konsultacije u
periodu od 15 ili 30 dana, ovisno da li se radi o propisu koji ima ili nema znacajan
uticaj na javnost. U sluc¢aju da su pristigli prijedlozi zainteresovane javnosti,
institucije su obavezne iste prihvatiti ili odbiti uz detaljno obrazlozenje. Svi izvjestaji
o provedenim konsultacijama su dostupni javnosti i sastavni su dio materijala koji
se dostavlja Vije¢u ministara Bosne i Hercegovine na usvajanje. Prema posljednjim
podacima u 2020. godini su provedene ukupno 543 javne konsultacije u izradi
pravnih propisa i drugih akata, te je objavljeno 412 izvjestaja o provedenim
konsultacijama. Ukupno je registrovano 2695 fizi¢kih i pravnih lica na web platformi
i sve registrovane institucije Bosne i Hercegovine su imenovale koordinatore
konsultacije (ukupno 123) i voditelje konsultacija po organizacionim jedinicama
(ukupno 369).2* Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine u saradnji sa Agencijom za
drzavnu sluzbu svake godine provodi obuke za koordinatore i voditelje konsultacija
o provodenju Pravila za konsultacije i upotrebi web platforme e-Konsultacije.

3.4. PETICIJE GRADANA

Peticije omogucuju gradanima da pokrenu diskusiju sa javnim tijelima. Broj
prikupljenih potpisa moze ukazivati na nivo podrske za postavljena pitanja. Cilj im
je povecati vidljivost problemaili zahtijevati poduzimanje konkretnih mjera. Peticije

su ¢esto nadahnute aktivnostima civilnog drustva, ali sve se ¢e$¢e podnose putem
sluzbenih, ¢esto internetskih, platformi na kojima ce peticije s utvrdenim brojem
potpisa dobiti sluzbeni odgovor.

Medunarodne norme

Vazno je da se sluzbeni odgovor dostavi brzo te da se navedu jasni i dobro obrazlozeni
razlozi za odluke koje su donesene ili nisu donesene kao odgovor na peticiju gradana.

Kako bi peticije gradana postale sredstvo koje se odnosi na Siru javnost, lokalne vlasti
i organizacije civilnog drustva trebale bi podici svijest o prirodi peticija i postupcima
za prikupljanje potpisa i njihovo podnosenje u lokalnim samoupravama. Trebalo bi
pojasniti i status elektronskih potpisa kako bi se osigurala potpuna transparentnost
uslova koje peticija gradana mora ispuniti kako bi dobila sluZzbeni odgovor.

Sljede¢e medunarodne konvencije i norme odnose se na peticije gradana:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu na u¢esce




u poslovima lokalnih vlasti (CETS br. 207)>*° pruza medunarodnopravnu osnovu
za to pravo, ukljuc¢ujudi uspostavljanje mjera za osiguravanje uces¢a gradana, kao
$to su peticije gradana.

OECD-ova Obecanja i problemi e-demokratije*' pruzaju informacije o vrijednosti
i izazovima uspostavljanja internetske platforme za podnosenje peticija gradana.

Kontekst u zemlji

Gradanska inicijativa ili peticija je u Bosni i Hercegovini prepoznata u relevantnim
zakonskim ili podzakonskim aktima, ovisno o kojem se nivou vlasti radi. Ustavom Bosne i
Hercegovine nije izri¢ito predvidena odredba o gradanskoj peticiji, ali je ista prepoznata
ustavima Federacije Bosne i Hercegovine, Republike Srpske i pojedinim ustavima
kantona. lako ne postoje zvani¢ni podaci ili istrazivanja o efektima gradanskih peticija,
ovaj mehanizam se najvise koristi nalokalnom nivou gdje je zakonom propisana obaveza
razmatranja peticija u lokalnim organima vlasti ukoliko su ispunjeni svi potrebni uslovi.
Obzirom da u Bosni i Hercegovini jos uvijek nije implementiran elektronski potpis, tako
i ne postoje elektronski alati za zakonito podnosenje gradanskih incijativa, uz izuzetak
neformalnih aplikacija ili web stranica koje nemaju stvarni uc¢inak.

Zakonodavstvo

Poslovnicima o radu predstavnickog doma Parlamenta Bosne i Hercegovine i Parlamenta
Federacije Bosne i Hercegovine omogucdeno je gradanima podnosenje inicijative
za izmjene ili dopune zakona. S druge strane, ¢lanom 32. Ustava Republike Srpske je
predvideno pravo gradana da podnose predstavke, peticije i prijedloge i da na iste
dobiju odgovore.??

S tim u vezi u Repubilici Srpskoj je usvojen Zakon o referendumu i gradanskoj inicijativi®*.
U poglavlju IV. ovog Zakona su propisane procedure i koraci koje potrebno poduzeti
u cilju ostvarivanja gradanske inicijative. U tu svrhu potrebno je formirati inicijativni
odbor od najmanje tri ¢lana koji imaju biracko pravo. Clanom 42. Zakona je definisano
da ako se trazi promjena Ustava, zakona, drugih propisa ili opcih akata iz nadleznosti
Narodne skupstine Republike Srpske, lista potpisnika inicijative mora da sadrzi najmanje
3.000 potpisa gradana. Ukoliko se gradanskom inicijativom trazi promjena propisa i
opdih akata iz nadleznosti skupstine opstine ili grada, lista potpisnika inicijative mora da
sadrzi potreban broj potpisa gradana upisanih u biracki spisak opstine, odnosno grada,
utvrden statutom u skladu sa propisima lokalnih organa vlasti. Zakon dalje propisuje
da nadlezni organ provjerava liste potpisnika, prijavu, broj potpisa i druge formalne
detalje. Ako gradani, odnosno inicijativni odbor, ocijene da nadlezni organ nije pravilno
razmotrio formalne uslove za podnosenje inicijative, moze podnijeti Zalbu Vrhovnom
sudu Republike Srpske u roku od 15 dana od dana prijema pismenog obavjestenja
nadleznog organa. Vrhovni sud odlucuje o Zalbi u roku od 30 dana, a odluka suda je
konacna.Kadaselista potpisnikaiinicijativa sacini po utvrdenim pravilimaiprocedurama,
nadlezni organ je duzan postupiti u skladu sa rokovima utvrdenim zakonom, statutom
ili poslovnikom. Gradanska inicijativa se podnosi na obrascu propisanom Zakonom o



referendumu i gradanskoj inicijativi Republike Srpske.

Tako je Statutom Grada Banja Luka propisano da gradanska inicijativa mora sadrzavati
najmanje 1.000 potpisa gradana upisanih u biracki spisak Grada. Gradanska inicijativa
se podnosi na obrascu propisanom Zakonom o referendumu i gradanskoj inicijativi
Republike Srpske. Skupstina grada je duzna da odluci o podnesenoj gradanskoj inicijativi
najkasnije u roku od 60 dana od dana prijema inicijative.”*

S tim u vezi, ¢lanom 106. Zakona o lokalnoj samoupravi Republike Srpske je propisano
da je gradanska inicijativa jedan od oblika neposrednog sudjelovanja u lokalnoj
samoupravi. Gradani mogu podnijeti prijedlog za izmjene ili dopune statuta, donosenje
novog ili izmjene i dopune postojecih propisa, raspisivanje referenduma, inicijativu
za oshivanje mjesne zajednice, inicijativu za uspostavljanje saradnje radi izvrsavanja
poslova od zajednic¢kog interesa, ostvarivanja zajednickih ciljeva razvoja, a u interesu
gradana i privrednih subjekata na njihovom podrugju. Clanom 111. stav (3) je propisano
da se broj gradana koji podnose inicijativu utvrduje statutom, s tim da ne moze biti
manji od 5% biraca upisanih u biracki spisak za podrucje lokalne samouprave.

Kada su u pitanju inicijative koje podnose gradani na lokalnom nivou u Federaciji
Bosne i Hercegovine, ¢lanom 43. Zakona o principima lokalne samouprave Federacije
Bosne i Hercegovine je propisano da svoje prijedloge gradani ponose putem gradanske
inicijative, udruzenja gradana, nevladinih organizacija, kao i na druge nacine utvrdene
statutom. Dodatno je ¢lanom 45. Zakona utvrdeno da gradani imaju pravo podnositi
inicijative lokalnom organu vlasti, a da skupstinsko vijece ovakvu inicijativu mora
raspravljati ako ga potpisom podrzi odredeni broj gradana. Broj potpisa gradana ne
moze biti vec¢i od 5% upisanih u biracki spisak jedinice lokalne samouprave, a Sto se
detaljnije utvrduje statutom.

Smjernice

Postupci i uslovi za podnos$enje gradanskih inicijativa su detaljnije propisani statutima
op¢ina ili gradova. Tako je ¢lanom 94. Statuta Opcine Citluk?*> propisano da gradani
mogu podnositi inicijativu za donosenje odredenog akta ili rjeSavanja nekog pitanja iz
nadleznosti Opcine. Inicijativa mora biti obrazlozena, ukljuivati prijedlog osiguranja
finansijskih sredstava ukoliko su potrebna, te je mora potpisati najmanje 100 biraca
upisanih u centralni spisak bira¢a. Opcinsko vije¢e mora na prvoj narednoj sjednici
donijeti odluku po inicijativi, a najkasnije u roku od 60 dana. Postoji tek nekoliko
dostupnih priru¢nika ili preporuka za provodenje gradanskih inicijativa, a $to je rezultat
rada organizacija civilnog drustva. Tako je 2016. godine objavljen analiza Gradanska
inicijativa — Neposredno ucesce gradanki i gradana u demokratskom razvoju lokalnih
zajednica®*®. Ovaj dokument sadrZi i niz preporuka za unapredenje gradanskih inicijativa
u lokalnim zajednicama. Krajem 2017. godine objavljen je Priru¢nik o gradanskim
inicijativama®’ nastao nakon provodenja dvije gradanske inicijative ,Bitka za sutjesku”
i ,Gradanska inicijativa za Borik”. Cilj ovog Priru¢nika je dati pregled svih propisa i
procedura u Bosni i Hercegovini za provodenje gradanskih inicijativa uz objasnjenje svih
koraka u cilju efikasne provedbe gradanske inicijative. Udruzenje,,Ostra Nula” objavila je




vodi¢ Kratak uvod u formalne i neformalne mogucnosti djelovanja gradana u okviru kojeg
je pored ostalih oblika neposrednog sudjelovanja gradana, objasnjena i procedura za
podnosenje gradanske inicijative.?*®

Dobre prakse

Grad Banja Luka je u julu 2015. godine usvojio Odluku o upucivanju na javni uvid
Nacrt plana o izmjeni dijela Regulacionog plana stambenog dijela naselja Borik u
Banja Luci. Ovim Nacrtom plana je na prostoru zelene povrsine i dje¢jeg igralista
u naselju Borik planirana izgradnja pravoslavnog hrama i prate¢eg objekta.
Udruzenje Centar za Zivotnu sredinu organizuje prezentaciju Nacrta plana u okviru
mjesne zajednice Borik, predstavljajuci sve relevantne informacije o Izmjenama
Regulacionog plana i prikupljaju¢i komentare i prijedloge gradana. Prikupljeni
komentari su dostavljeni Gradskoj upravi Banja Luka, a u septembru 2015. godine
se organizuje javna rasprava na kojoj u¢esce uzima preko 100 gradana naselja Borik.
Obzirom da nadlezni u toku javne rasprave nisu prihvatili komentare i prijedloge
gradana, Centar za zivotnu sredinu pokrece gradansku inicijativu ,Za Borik” u cilju
prikupljanja potrebnih potpisa i zagovaranja za ponistenje Odluke o izradi izmjene
dijela Regulacionog plana naselja Borik. lako je Zakonom o referendumu i gradanskoj
inicijativi Republike Srpske bilo potrebno prikupiti 700 potpisa, peticiju je u roku
od 7 dana potpisalo preko 5,000 gradana. Na prvoj sjednici povodom ovog pitanja,
Skupstina grada Banja Luka je odbila zahtjeve Gradanske inicijative. Ipak, gradani i
gradanke su ulozili Zalbu Vrhovnom sudu Republike Srpske koji je odlucio u korist
gradana naselja Borik. Vrhovni sud je u svojoj odluci, izmedu ostaloga, obrazlozio
da Skupstina grada nije dozvolila gradanima, odnosno predstavnicima gradanske
inicijative “Za Borik’, da ucestvuju u raspravi i iznesu svoje videnje problema tokom
sjednice Skupstine grada.®® Nakon toga je Skupstina grada Banja Luka na drugom
zasjedanju jednoglasno prihvatila zahtjeve Gradanske inicijative ,Za Borik". 26

3.5. LOKALNI REFERENDUMI

Lokalni referendumi, vrlo prisutni u drzavama ¢lanicama Vije¢a Evrope, lokalnim
vlastima omogucuju da ispitaju volju gradana o konkretnim pitanjima koja direktno

uticu na njihov svakodnevni Zivot ili da gradani predlozZe inicijativu koju Zele provesti
ili ¢ak blokiraju planiranu odluku.3**

Medunarodne norme

Kada ga pokrenu gradani ili grupe aktera, referendum moze biti dio kampanje protiv
percipiranog Stetnog uticaja na njihove zivote ili okolis, poput plana za novi industrijski
park, tunel za preusmjeravanje automobila ispod rijeke ili neki drugi urbanisticki zahvat.

Ukoliko postoje propisi kojima se predvidaju lokalni referendumi i smjernice o tome
kako odrzati referendume, obi¢no postoji minimalni procent prihvatljive populacije sa
pravom glasa ¢iji su potpisi potrebni za pokretanje referenduma. U nekim slucajevima



gradonacelnik/nacelnik ili izabrano zakonodavno tijelo takoder moze odluciti da
formulise pitanje za lokalni referendum. Ovisno o zakonodavnom okviru, referendumi
mogu biti obavezujudi za lokalnu upravu ili konsultativni, pri ¢emu kona¢nu odluku
donosi izabrano zakonodavno tijelo.

Vazno je da propisi i postupci budu jasni kako bi gradani znali u kojem ce se okviru
djelovati na osnovu rezultata referenduma i kakav je odgovor potreban od izvrinog
ili zakonodavnog tijela lokalnih vlasti. Kao i kod peticija gradana, vazno je podici nivo
osvijestenosti o postupcima za prikupljanje potpisa i statusu elektronskih potpisa
kako bi se osigurala potpuna transparentnost uslova koje je potrebno ispuniti prije
odrzavanja referenduma. Transparentnost finansiranja politickih stranaka trebala bi
se primjenjivati i na finansiranje referendumske kampanje, uklju¢ujudi gornje granice
rashoda, te nezavisnu reviziju finansiranja i rashoda.

Za lokalne referendume relevantne su sljede¢e medunarodne konvencije i norme:

Evropska komisijaza demokratiju putem prava (Venecijanskakomisija), Kodeks
dobre prakse na referendumima®' navodi principe odrzavanja referenduma i
prakti¢ne savjete o tome kako provesti te principe.

Deklaracija Odbora ministara Vijeca Evrope o Kodeksu dobre prakse u
referendumima®? poziva javna tijela u drzavama ¢lanicama da se vode Kodeksom
dobre prakse u referendumima.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, Rezolucija 472 (2021.) o odrzavanju
referenduma na lokalnom nivou®? daje smjernice drzavama c¢lanicama za
odgovorno koristenje lokalnih referenduma i u skladu sa standardima Vije¢a Evrope,

UN-ov Cilj odrzivog razvoja br. 16: Mir, pravda i snazne institucije; podcilj 16.7:%
Osigurati prilagodljivo, inkluzivno, participativno i reprezentativnho donosenje
odluka na svim nivoima.

Kontekst u zemlji

Ni Ustav Bosne i Hercegovine, kao ni Ustav Federacije Bosne i Hercegovine i vecina
Ustava kantona®° u Federaciji BIH ne sadrzi izricite odredbe o referendumu. S druge
strane, ¢lanom 77. Ustav Republike Srpske?® je propisano da Narodna skupstine moze
odluciti da o pojedinim pitanjima iz svoje nadleZznosti odluku donese nakon prethodnog
izjasnjavanja gradana na referendumu. Dakle, referendum u Bosni i Hercegovini se
ne moze pokrenuti u vezi pitanja o kojima odlucuju institucije Bosne i Hercegovine,
institucije Federacije Bosne i Hercegovine, kao ni institucije osam od deset kantona u
Federaciji Bosne i Hercegovine. Medutim, entitetskim zakonima o lokalnoj samoupravi
u Federaciji Bosne i Hercegovine i Republike Srpske je ova moguénost propisana, dok je
u Republici Srpskoj usvojen zakon kojim se regulise postupak raspisivanja referenduma.
lako su utvrdeni mehanizmi za pokretanje lokalnih referenduma u Bosni i Hercegovini,
oni se vrlo rijetko ili nikako koriste.




Zakonodavstvo

Clanom 43 i44 Zakona o principima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine
je propisano da gradani direktno sudjeluju o pitanjima iz nadleznosti lokalnih organa
vlasti, izmedu ostalih, putem referenduma. Procedure se detaljnije razraduju zakonom
i statutima opdina i gradova. Odluka donesena na referendum je obavezujuca za vijece
lokalnog organa vlasti. Takoder, pokretanje referenduma je predvideno i Zakonom
o lokalnoj samoupravi Republike Srpske, a cije procedure su detaljnije propisane
statutima lokalnih organa vlasti i Zakonom o referendumu i gradanskoj inicijativi koji je
donesen 2010.godine. Ovim Zakonom se propisuju procedure raspisivanja referenduma
na entitetskom i lokalnom nivou, organi za provodenje referenduma, zastita prava
gradana, nacin izjasnjavanja gradana na referendum i druge procedure za provodenje
referenduma. Prema Zakonu, prijedlog za raspisivanje referendum na lokalnom nivou
mogu podnijeti jedna trecina izabranih vije¢nika, nacelnik ili gradonacelnik, te najmanje
potpisima 10% biraca upisanih u biracki spisak opstine ili grada ili 3.000 biraca ako je u
biracki spisak upisano vise od 30.000 biraca. Referendum ce se provestiizmedu najmanje
30 dana i 6 mjeseci od dana stupanja na snagu Odluke o raspisivanju referenduma.?’
Referendum se moze pokrenuti za razlicita pitanja kao $to su promjena granica opstina
ili gradova, donosenje prostornih planova i planske dokumentacije, donosenje ili
izmjena ili dopune propisa, projekti komunalne infrastrukture i druga pitanja koja su u
nadleznosti lokalne vlasti u skladu sa propisima. U skladu sa ¢lanovima 35. i 36. Zakona
o referendumu i gradanskoj inicijativi, referendum je punovazan ako je izaslo vise od
polovine gradana sa birackim pravom. Referendumsko pitanje mora dobiti podrsku
proste vecine onih koji su glasali. Ako je referendum bio uspjesan i ve¢ina gradana se
izjasnila za odredeno pitanje, nadlezni organ je duzan da u roku od $est mjeseci od
odrzavanja referenduma preduzme odgovarajucu radnje.

Smjernice

Detaljne smjernice i procedure za pokretanje referenduma su propisane statutima
op¢ina ili gradova u Federaciji BIH, te Zakonom i statutima op¢ina i gradova u Republici
Srpskoj. Na primjer, Statutom Grada Zenica®®® je propisano da inicijativu za pokretanje
referenduma mogu podnijeti jedna trecina vije¢nika, Gradonacelnik, kao i jedna trecina
mjesnih zajednica na osnovu odluke koju donosi Zbor gradana mjesne zajednice. S
druge strane, Statutom Grada Siroki Brijeg?® propisano da prijedlog moze podnijeti,
predsjednik Gradskog vijeca, Gradonacelnik, vecina vije¢nika ili vijece mjesne zajednice
za Cije se podrucje trazi raspisivanje referenduma. Dakle, uocavaju se razliciti pristupi
i procedure lokalnih organa vlasti u Federaciji Bosne i Hercegovine. Statutima su
propisane procedure o referendumu, medutim, sistem je decentraliziran i neusaglasen,
te ovisi o odredbama Statuta lokalnog organa vlasti.

Dobre prakse

U Bosni i Hercegovini postoje sporadi¢ni slucajevi organizovanja lokalnih
referenduma. U posljednje tri godine odrzano je nekoliko referenduma o opozivu



nacelnika u nekoliko opcina i to na zahtjev op¢inskih vije¢nika. Tako je 2018. godine
18 vije¢nika opcinskog Vijeca Lukavac donijelo Odluku o pokretanju referenduma za
opoziv nacelnika Edina Deli¢a. Referendum je odrzan u maju 2018. godine, a pravo
glasa je imalo oko 42,287 gradana Op¢ine Lukavac. Na referendum je izaslo ukupno
48 % biraca koji su sa 76,57 % glasali za ostanak Edina Deli¢a na funkciji nacelnika
Op¢ine Lukavac.?”®




Poglavlje 4.

RIZICI OD KORUPCIJE

Uvod

Izostanak etike i javne odgovornosti pogoduje procvatu korupcije i zloupotreba, sto
podriva temelje mirnog, prosperitetnog i pravednog drustva.

Korupcija je velik izazov za demokratiju i vladavinu prava. Dovodi do odluka i dodjele
sredstava koje ne odrazavaju interese javnosti i koncentriraju politicku mo¢ u rukama
nekolicine, $to dalje dovodi do toga da politi¢ki lideri i institucije gube legitimitet i
povjerenje javnosti, ¢cime smanjuje njihovu sposobnost upravljanja.

Korupcija predstavlja znacajnu prijetnju odrzivom razvoju, povecavajuci siromastvo
i nejednakost. Stoga je jacanje lokalne samouprave i njeno aktivno ucesc¢e u borbi
protiv korupcije jedan od klju¢nih preduslova za demokratski razvoj. Korupcija na
lokalnom nivou specifi¢na je pojava i zahtijeva poseban pristup prilagoden lokalnim
samoupravama.

Korupcija takoder dovodi do neefikasnosti i nedjelotvornosti lokalnih i regionalnih vlasti
u izvrsavanju njihovih duznosti. Dovodi do toga da se odluke ne donose na temelju
onoga 5to je u interesu drustva u cjelini, nego onoga $to je u interesu donositelja
odluka i njihovih saradnika. Takoder dovodi do neadekvatnog trosenja javhog novca,
pri ¢emu se ugovori dodjeljuju ograni¢enom krugu pruzatelja usluga, a budzeti
pogresno raspodjeljuju. U najgorem slucaju, omogucuje javnim duznosnicima da
zloupotrebljavaju novaci resurse, koristedi se svojim polozajem kako bi stekli bogatstvo
na ra¢un onih kojima su duzni sluZiti.

Razvoj odgovornih i transparentnih sistema koji pruzaju efikasne javne usluge jedan
je od glavnih izazova za drustva Sirom svijeta. Zbog svoje blizine gradanima, lokalne
vlasti su dobro pozicionirane da se nose s tim izazovom te da se bore protiv korupcije i
sprecavaju korupciju na lokalnom nivou.

U okviru postojeceg trenda decentralizacije, lokalnim vlastima ne dodjeljuju se samo
sredstva, nego i diskreciona ovlastenja za koristenje tih resursa. Stoga lokalne vlasti
imaju potencijal za smanjenje korupcije i poboljsanje javnih usluga na lokalnom nivou
ili, pak, povecanje korupcije i slabljenje kvalitete pruzanja usluga.

Korupcija takoder moze dovesti do imenovanja javnih duznosnika na temelju
favoriziranja, umjesto kvalifikacija, Sto znaci da lokalne i regionalne vlasti nemaju pristup
najistaknutijim i najboljim talentima. Time se stvara plodno okruzenje za dalju korupciju
i dodatno smanjuje efikasnost i djelotvornost uprave.

Neefikasne i nedjelotvorne organizacije koje ne zaposljavaju na osnovu kvalifikacija
dovode do lose kvalitete javnih usluga i infrastrukture, ¢ime se narusava povjerenje



javnosti i legitimnost javnih institucija. Medutim, $to je jo$ vaznije, uzrokuju znacajne
troSkove za gradane, uklju¢ujudi siromastvo, smrt, bolesti i ograni¢ene zivotne prilike.

U konacnici, korupcija steti ekonomskom razvoju i dovodi do toga da se javna sredstva
usmjeravaju na nekonkurentna preduzeca, umjesto ne ona koja nude inovativnije ili
jeftinije proizvode i usluge. Nekonkurentna trzista, zajedno sa negativnim utjecajem
korupcije na kvalitetu lokalnih javnih usluga i infrastrukture, znaci da privatni sektor
nema cvrste temelje (osoblje, sigurnost, ulaganja itd.) za vlastitu izgradnju. Konacno,
to moze dovesti do toga da privatni i medunarodni ulagaci izbjegavaju ulaganje u
odredeno podrugje.

Opci kontekst u zemlji

Bosna i Hercegovina potpisala je i ratificirala najznacajnije medunarodnopravne
instrumente za borbu protiv korupcije, a 2003. godine izvrSena je sveobuhvatna
reforma krivicnog zakonodavstva, kojom prilikom su na skoro istovjetan nacin u sve
krivicne zakone na sva cCetiri upravna nivoa (drzavni, entitetski i Brcko Distrikta BiH)
inkriminirana djela korupcije ili podmicivanja i djela protiv sluzbene i druge odgovorne
duznosti. Medutim, ovi zakoni nisu dodatno uskladivani sa medunarodnim standardima
i preporukama koje su dale Grupa drzava protiv korupcije Vije¢a Evrope (GRECO), Radna
grupa za finansijsku akciju (FATF) i Evropska komisija (entiteti i Brcko Distrikt zaostaju).
Osim toga, postoje i tzv. ,nekrivi¢ni” propisi kojima se nastoji osigurati transparentnost
rada, sprijeciti sukob interesa i smanjiti moguénost koruptivnih radnji u svim sferama
drzavnog uredenja. Ipak, i pored toga, korupcija i kriminal u Bosni i Hercegovini i danas
su izuzetno rasprostranjeni i prisutni u svakom segmentu bosanskohercegovackog
drustva. Desetlje¢ima unazad, korupcija je bila rasprostranjena na svim nivoima vlasti u
Bosni i Hercegovini. Djelimi¢an napredak je postignut u pojedinim segmentima drustva,
ali su ti pomaci zanemarljivi s obzirom na pokazatelje koji govore da je situacija u
danasnjojBosniiHercegoviniidaljezabrinjavajuca. Korupcija (u obliku mita, zloupotrebe
polozaja, sukoba interesa, zloupotrebe administrativnih resursa) prisutna je u svakom
segmentu bh. drustva, a posebno u javnim nabavkama, pravosudu, javnoj upravi,
policiji, obrazovanju i zdravstvu. Relevantna istrazivanja o stanju korupcije iz godine
u godinu pokazuju da je Bosna i Hercegovina jedna od zemalja sa najveéim stepenu
korupcije u Evropi.?””' Prema Indeksu percepcije korupcije koji je objavio Transparency
International za 2020. godinu, Bosna i Hercegovina je rangirana medu zemljama svijeta
u kojima se stanje korupcije najvise pogorsava. Indeks Bosnu i Hercegovinu svrstava
na 111. mjesto od 180 zemalja, sa ocjenom 35, 5to je ujedno i najgori rezultat od 2012.
(kada je bio 42).272

Izvjestaji Evropske komisije za Bosnu i Hercegovinu iz godine u godinu su sve vise
obeshrabrujuci. Prema posljednjem izvjestaju Evropske komisije za 2021. godinu, Bosna
i Hercegovina je u ranoj fazi, odnosno ima odredeni nivo pripremljenosti u prevenciji i
borbi protiv korupcije i organiziranog kriminala i nije uc¢injen nikakav napredak u 2021.
godini.?”? Prema statistici Suda Bosne i Hercegovine, u periodu od 2004. do 30 juna 2021.
godine za koruptivna krivi¢na djela ukupno je doneseno 195 prvostepenih presuda (od
¢ega 112 presuda po sporazumu o nagodbi), te je ukupno pravosnazno okoncano 188




predmeta (od ¢ega 111 po sporazumu o nagodbi). Pravosnazno je osudeno 226 osoba,
te izre¢eno ukupno 226 godina zatvora.?”* Imajudi u vidu da ova statistika obuhvata
skoro 17-godisdnji period, te da je korupcija gorudi problem u Bosni i Hercegovini, ovakve
brojke nisu ohrabrujuce.

Mnogi politicari u Bosni i Hercegovini su sudski procesuirani, ali je samo nekoliko
pravosnazno osudeno?>. U 2020. godini u slu¢ajevima korupcije na visokom nivou
nalozeno je 14 istraga, podignuto je sedam optuznica, te je bila samo jedna osudujuca
presuda sa uslovhom kaznom u slucaju bivieg gradonacelnika Bihaca. Kako se dalje
navodi u lzvjestaju Evropske komisije za Bosnu i Hercegovinu 2021, “ovaj trend ukazuje
na zabrinjavaju¢e mali broj pravosnaZnih osudujucih presuda u predmetima korupcije
na visokom nivou!?’¢ ,Nedostatak posvecenosti politickih aktera za reformu pravosuda,
kao i slabo funkcionisanje pravosudnog sistema i dalje podrivaju uzivanje prava gradana i
borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala... Selektivno i netransparentno tuZilastvo i
sudsko pracenje... porast slucajeva korupcije je razlog za zabrinutost.?””

4.1. MITO

Mito je obecanje, ponuda, prihvatanje ili vrbovanje radi licne koristi (npr. dar, zajam,
nagrada, korist itd.) u zamjenu za neeticku ili nezakonitu radnju. Mito dovodi do

toga da se odluke ne donose u javnom interesu, $to smanjuje povjerenje javnosti u
institucije i dovodi do losih javnih usluga.

Medunarodne norme
Za mito su relevantne sljedeé¢e medunarodne konvencije i norme:

Konvencija OECD-a o borbi protiv podmicivanja stranih javnih duznosnika u
medunarodnim poslovnim transakcijama®® uspostavlja pravno obavezujuce
standarde za kriminalizaciju podmicivanja stranih javnih duznosnika u
medunarodnim poslovnim transakcijama. To je prviijedini medunarodniinstrument
za borbu protiv korupcije usmjeren na,aspekt ponude” u transakcijama mita.

Medunarodni standard za borbu protiv mita 37001%° utvrduje niz mjera za
pomoc¢ organizacijama u sprecavanju, otkrivanju i suzbijanju mita.

Smjernice OECD-a za dobre prakse u oblasti unutrasnjih kontrola, etike i
uskladenosti’® podrzavaju Konvenciju o suzbijanju mita.

Kontekst u zemlji

U Bosni i Hercegovini, korupcija je Siroko rasprostranjena i sistemski narusava bilo kakve
reformske procese koji bi imali za cilj uspostavu funkcionalne pravne drzave. Visok
stupanj korumpiranosti nanosi ogromnu moralnu i materijalnu Stetu drustvu. “Gradani
i privredni subjekti se suocavaju sa nefleksibilnim pravnim sistemom i znacajnom
korupcijom... Oko 10% firmi navodi da su u prethodnoj godini morali podmititi javne



zvani¢nike, izmedu jedne i dvije tre¢ine gradana vjeruje da je veza neophodna da bi
se dobio posao, da bi se upisalo u skolu ili dobilo sluZzbene isprave.?®' Veliki problem
predstavlja Cinjenica $to u Bosni i Hercegovini de facto postoje Cetiri autonomna
krivicnopravna sistema, $to za posljedicu ima prvenstveno unutarnju neuskladenost
propisa, a potom i neuskladenost sa medunarodnim standardima. Dok je Krivi¢ni zakon
BosneiHercegovine relativno dobro uskladen sa medunarodnim standardima, entitetski
krivi¢ni zakoni, kao i Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine zaostaju u procesu uskladivanja,
te nisu provedene ¢ak ni obvezujuce preporuke GRECO-a.?®*Veoma znacajna jei ¢injenica
da u krivi¢cnim zakonima podmicivanje (mito) nije posebno predvideno u privatnom
sektoru, sto je takoder jedna od obvezujucih preporuka GRECO. Pored institucionalnog
i pravnog okvira, koji imaju znacajne slabosti, veliki problem predstavljaju neprovedba
zakona i blaga kaznena politika, koja nedovoljno utjece na prevenciju korupcije.

Zakonodavstvo

Krivi¢ni zakoni u Bosni i Hercegovini zasebno inkriminiraju dva djela koja potpadaju
pod pojam podmicivanja. Krivi¢cno djelo primanja dara i drugih oblika koristi (Krivi¢ni
zakon Federacije Bosne i Hercegovine i Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine)®3, odnosno
krivicno djelo primanja mita (Krivi¢ni zakon Republike Srpske)®* podrazumijeva djelo
iznude neke koristi, koja predstavlja radnju korupcije koja je ucinjena u vezi sa vrsenjem
ili neizvrsavanjem odredene sluzbene radnje

Ovo krivi¢no djelo ispoljava se u tri oblika:

a) pravo pasivno podmicivanje kod kojeg se radnja izvrsenja ogleda u zahtijevanju ili
primanju poklona, kakve druge koristi ili primanju obecanja poklona ili kakve druge
koristi, a s ciljem izvrSenja neke radnje u okviru svojih sluzbenih ovlastenja, koju
radnju sluzbena ili odgovorna osoba inace ne bi smjela izvrsiti, odnosno s ciljem
neizvrdenja neke radnju koju bi inac¢e morala izvrsiti;

b) nepravopasivno podmicivanje - situaciju kada sluzbena iliodgovorna osoba zahtijeva
ili primi mito ili obecanje mita, kako bi postupala u granicama svojih sluzbenih
ovlastenja i preduzimala zakonite radnje koje spadaju u njene redovne poslove,
odnosno kako ne bi preduzimala radnje za koje svakako zakonom nije ni ovlastena;

¢) naknadno pasivno podmicivanje — zahtijevanje ili primanje mita nakon izvrsene ili
neizvrdene (zakonite ili nezakonite) sluzbene radnje. Kazne za navedeno krivi¢no
djelo propisane su u razli¢itim rasponima u krivi¢nim zakonima u BiH.

Drugi oblik korupcije, funkcionalno povezan sa prethodno navedenim krivi¢nim djelom,
je krivicno djelo davanje dara i drugih oblika koristi koje je regulisano kroz sva cetiri
krivi¢na zakona u Bosni i Hercegovini. Ovo djelo podrazumijeva navodenje sluzbene ili
druge odgovorne osobe na povredu zakonitog vrsenja sluzbe. | ovo, kao i prethodno
navedeno krivi¢no djelo, ispoljava se u tri oblika i to:

a) pravo aktivno podmicivanje - koje podrazumijeva ucinjenje ili obecanje poklona ili
neke druge koristi sluzbenoj ili odgovornoj osobi, s ciljem da ista u granicama svojih




ovlastenja obavi radnju koju inace ne bi smjela obaviti, odnosno da ne obavi radnju
koju je inace duzno izvrSsiti;

nepravo aktivno podmicivanje, odnosno ¢injenje ili obec¢anje poklona ili neke druge
koristi sluzbenoj ili odgovornoj osobi, kako bi ista u okviru svojih ovlastenja izvrsila
radnju koju je i inace duzna izvrsiti, odnosno kako ne bi izvrsila radnju koju i inace ne
bi smjela izvrsiti;

posredovanje u davanju mita - §to zapravo predstavlja samostalno krivi¢no djelo koje
moze biti izvrSeno kroz razli¢ite radnje (upoznavanjem davatelja i primatelja mita i
sl.).

Kazne za krivi¢no djelo davanja dara i drugih oblika koristi, odnosno davanje mita su,
kao i za prethodno krivi¢no djelo, propisane u razli¢itim rasponima u krivi¢nim zakonima
u Bosni i Hercegovini. U svim krivi¢nim zakonima, osim Republike Srpske, za odredeni
oblik ovog krivi¢nog djela, pored kazne zatvora, predvidena je alternativno i novcéana
kazna.

Primjer sudske prakse

Problem sudske prakse za ovo krivi¢no djelo ogleda se prvenstveno u nepreciznim
definicijama koruptivnih krivi¢nih djela, $to dovodi do nerazumijevanja razlika
izmedu pojedinih koruptivnih krivi¢nih djela. lako pravna norma za krivi¢na djela
primanja ili davanja dara ili drugih oblika koristi, odnosno primanja ili davanja mita
nije suvise opcenito definisana, upravo nemoguénost razlikovanja ovog od drugih
koruptivnih krivi¢nih djela dovodi do rijetkih osudujucih presuda. Jedan od takvih
primjera jeste i postupak protiv A.Z. koji je prvobitno optuzen za krivicna djela
zloupotrebe polozaja i primanje dara i drugih oblika koristi, da bi TuZiteljstvo BiH
nakon pribavljanja dokaza posebnim istraznim radnjama prekvalificiralo djelo u
krivicno djelo nezakonitog posredovanja.?

S druge strane, postoje i dobre prakse u procesuiranju ovog krivicnog djela. Jedan
od takvih primjera jeste krivi¢ni postupak voden 2010. godine protiv I.K., koji je kao
odgajatelj u Kazneno-popravnom zavodu poluotvorenog tipa u Mostaru i kao Sef
Grupe za poslove preodgoja — tretmana osudenih osoba i rukovoditelj Sektora za
poslove preodgoja - tretmana osudenih osoba, u vise navrata zahtijevao i primio
darove od osudenika, kako bi na njihove pismene zahtjeve za koristenje raznih prava
i pogodnosti dao pozitivan odgovor. Dakle, zloupotrebljavajudi svoj sluzbeni polozaj,
osudenik je zahtijevao i primao darove i druge koristi u vidu novca, umjetnina i
drugih predmeta. Prvostepeni sud proglasio ga je krivim za produzeno krivi¢no djelo
primanja dara i drugih oblika koristi i osudio na kaznu zatvora u trajanju od dvije
godine i Sest mjeseci. Prema analizi Transparency International BiH, ,pohvalan je i
pristup suda razumijevanju zakonskog bica krivicnih djela, jer se u obrazloZenju presude
pobliZe objasnjava sustina i kvalitet svakog pocinjenog krivi¢nog djela. Tako se istice
da kod krivi¢nog djela Primanje dara ili drugih oblika koristi samo zahtijevanje dara ili
koristi treba siroko tumaciti. Zahtijevanjem se ne prepoznaje samo izricito postavljen



zahtjev, ve¢ svaka izjava ili ponasanje iz kojeg proizilazi zahtjev da se ucini dar. Pri
razmatranju postojanja ovog elementa iz bi¢a djela, utvrduje se postojanje nesumnjive
namjere ili krajnje intencije”.*

4.2. SUKOB INTERESA

Sukob interesa nastaje kada pojedinac moze ostvariti licnu korist od radniji ili odluka
koje poduzima u sluzbenom svojstvu. Sukobi interesa, bilo da su stvarni, percipirani

ili moguci,** rezultiraju odlukama koje jesu ili se smatraju nepravednim i iskljucivo
u vlastitom interesu, $to smanjuje povjerenje javnosti u institucije i dovodi do losijih
ishoda za javnost.

Medunarodne norme

Preporuka Odbora ministara Vijeéa Evrope o kodeksu ponasanja za javne
duznosnike®’ i Evropski kodeks ponasanja za sva lica koja ucestvuju u lokalnoj
i regionalnoj samoupravi®® obuhvataju opca pitanja koja se obi¢no smatraju
potrebnima za izbjegavanje takvih sukoba.

Rezolucija KongresaVije¢aEvropeiPreporukao sukobimainteresanalokalnom
i regionalnom nivou?® predlazu niz mjera za ublazavanje rizika od sukoba interesai
osiguravanje njegove identifikacije u ranoj fazi.

Smjernice OECD-a za rjesavanje sukoba interesa u javnim sluzbama®® utvrduju
principe i standarde za izradi politika.

Rezolucija i Preporuka Kongresa Vijec¢a Evrope o povecanju transparentnosti
javnih nabavki na lokalnom i regionalnom nivou®' te kontrolni popis OECD-a
za jacanje integriteta u javnim nabavkama®? pruzaju smjernice za povecanje
transparentnosti i promociju integriteta u javnim nabavkama.

Sukob interesa obuhvacen je i sljede¢im medunarodnim standardima i smjernicama:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije®* jedini je pravno obavezujuci
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je podrzana kroz Tehnicki vodi¢.*

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173)>* jeste
koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i poboljsati medunarodnu saradnju
u procesuiranju krivi¢nih djela.

Gradanskopravnom konvencijom Vijec¢a Evrope o korupciji (ETS br. 174)**
utvrduju se zajednicka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Cilj Konvencije Evropske unije za borbu protiv korupcije kojom su obuhvacéeni
duznosnici’’ jeste borba protiv korupcije koja uklju¢uje duznosnike iz EU-a ili




njenih drzava ¢lanica.

U Preporuci OECD-a o javnom integritetu**® naglasak se prebacuje s ad hoc politika
integriteta na pristup koji zavisi od ponasanja i konteksta te je zasnovan na riziku, sa
naglaskom na njegovanje kulture integriteta u cijelom drustvu.

Kontekst u zemlji

Sukob interesa predstavlja veoma rasprostranjen koruptivni rizik u Bosni i Hercegovini.
Prema pozitivnim propisima, sukob interesa podrazumijeva slucajeve kada se
izabrani zvanicnici, nositelji izvrsnih funkcija i savjetnici nadu u takvoj situaciji u kojoj
njihov privatni interes utice ili moZe uticati na zakonitost, otvorenost, objektivnost ili
nepristranost u obavljanju javnih funkcija. Pravni okvir o sukobu interesa donesen je s
ciliem sprecavanja ili sankcioniranja situacija u kojima javni zvanicnici kroz obavljanje
svoje funkcije mogu ostvariti korist sebi ili osobama sa kojima su povezani rodbinskim
ili drugim vezama.

Kako je ranije navedeno u okviru Poglavlja 1, u Bosni i Hercegovini potrebno je razlikovati
dva segmenta. S jedne strane postojanje sukoba interesa izabranih ili imenovanih
zvanic¢nika, sto je uvijek u ve¢em fokusu paznje javnosti. S druge strane, postojanje
sukoba interesa javnih sluzbenika ili zaposlenika u organima uprave.

Transparency International BiH je krajem 2020. godine objavio Registar javnih
funkcionera,?**kojitrenuta¢noobuhvatapodatke 0 763 nosiocafunkcija. Premanavodima
Transparency International BiH, 61 funkcioner na drzavnom, entitetskom i kantonalnom
nivou trenutno obavlja dodatne funkcije u institucijama, javnim ustanovama i javnim
preduzec¢ima, a mnogi od njih su cijeli ili dio mandata u direktnom sukobu interesa.
Dakle, Registar pokazuje da brojni javni funkcioneri obavljaju po dvije ili tri funkcije u
javnom sektoru gdje se njihovi privatni interesi ¢esto preplicu sa javnim 3

Zakonodavstvo

Pitanje sukoba interesa drzavnih sluzbenika i zaposlenika u organima javne uprave u
Bosni i Hercegovini regulisano je zakonima o drzavnoj sluzbi na drzavnom i entitetskom
i nivou Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine. Zakoni propisuju nespojivosti sa duznostima
drzavnih sluzbenika, na nacin da su taksativno pobrojane funkcije, aktivnosti ili polozaji
koji dovode do sukoba interesa sa sluzbenim duznostima drzavnih sluzbenika. Za razliku
od drzavnog i zakona o drzavnoj sluzbi Federacije BiH, zakon Republike Srpske i zakon
Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine sadrze posebne odredbe kojima je definiran sukob
interesa, te postupanje u slucaju postojanja sukoba interesa.>'

Pitanje sukoba interesa izabranih zvanicnika, nositelja izvrsnih funkcija i savjetnika
regulisano je kroz cetiri zakona - Zakon o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne
i Hercegovine®®?, Zakon o sukobu interesa u organima vlasti u Federaciji Bosne i
Hercegovine®®, Zakon o sprecavanju sukoba interesa u organima vlasti Republike
Srpske*®, te Zakon o sukobuinteresauinstitucijamaBrcko distrikta BosneiHercegovine3®.
Zakoni su doneseni s ciliem sprecavanja i/ili sankcionisanja situacija u kojima javni



zvanicnici kroz obavljanje svoje funkcije mogu ostvariti korist sebi ili osobama sa kojima
su povezani rodbinskim ili drugim vezama. Centralna izborna komisija BiH je nadlezna
za primjenu zakona na nivou Bosne i Hercegovine, Federacije Bosne i Hercegovine i
Br¢ko distrikta Bosne i Hercegovine, dok u Republici Srpskoj postoji posebna Komisija za
sprecavanje sukoba interesa u organima vlasti Republike Srpske, kao prvostepeni organ,
koju obrazuje Narodna skupstina Republike Srpske i Komisija za Zalbe, kao drugostepeni
organ. Za krienje zakona predvidene su sankcije - mjere zabrane kandidovanja na bilo
koju izabranu duznost u periodu od Cetiri godine, te nov¢ane kazne u rasponu od 1.000
do 10.000 KM.

Primjer sudske prakse

Na web stranici CIK-a www.izbori.ba u dijelu koji se odnosi na sukob interesa ne
postoji nijedna objavljena odluka o utvrdivanju postojanja sukoba interesa. S
druge strane, na web stranici Republicke komisije za sprecavanje sukoba interesa u
organima vlasti Republike Srpske mogu se naci objavljene odluke Komisije kojima je
utvrdeno postojanje sukoba interesa. Jedna od takvih odluka je i Rjesenje broj 02-
438-C/18-5,G.J. 0d 28.09.2018. godine, kojim je utvrdeno postojanje sukoba interesa
u slucaju odbornika Skupstine opstine Bileca, koji je istovremeno bio zaposlen i
u Opcinskoj upravi Bile¢a na poslovima VKV vozaca. Ovaj slucaj dobio je i sudski
epilog. Tuzilac je osporio odluku Komisije zbog pogresno i nepotpuno utvrdenog
¢injeni¢nog stanja, bitne povrede postupka i pogresne primjene materijalnog prava.
U tuzbi je navedeno da je od 2016. godine odbornik u Skupstini opcine Bile¢a, gdje
su ga gradani legalno izabrali na lokalnim izborima i da je od 2014. godine zaposlen
u Opcinskoj upravi Bilec¢a kao VKV vozac. Naveo je da je bio zaposlen kao vozag,
koji spada u kategoriju tehnickog osoblja, te da nije imao status sluzbenog lica, pa
smatra da je doslo do povrede odredaba koje regulisu sukob interesa. Sud je tuzbu
odbacio kao neosnovanu i potvrdio odluku Komisije.3*® Sud je u obrazloZenju naveo
da dio Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima u jedinicama lokalne
samouprave, koji govori o nespojivosti, propisuje da zvani¢nik ne moze obavljati
funkciju odbornika u skupstini jedinice lokalne samouprave i da se odredbe zakona
o zabranjenim funkcijama odnose i na zaposlene (tehni¢ko osoblje).

4.3. PRONEVJERA

Pronevjera je nezakonito prisvajanje novca, robe ili drugih sredstava od strane
duznosnika kojem su povjerena, sto dovodi do gubitka javhog novca, ¢ime se

smanjuje sposobnost nadleznih tijela da djeluju u interesu javnosti, a samim time
dovodi do pogorsanja usluga i ishoda za gradane. Narusava se i povjerenje javnosti
u vlasti.

Medunarodne norme

Kao jedna vrsta korupcije, pronevjera je obuhvadena sljede¢im medunarodnim
standardima i smjernicama:




Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije®” jedini je pravno obavezujudi
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je podrzana kroz Tehnicki vodic¢.>*®

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173)*® jeste
koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i poboljsati medunarodnu saradnju
u procesuiranju krivi¢nih djela.

Gradanskopravnom konvencijom Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 174)3™°
utvrduju se zajedni¢ka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Cilj Konvencije Evropske unije za borbu protiv korupcije kojom su obuhvacéeni
duznosnici®'’ jeste borba protiv korupcije koja ukljucuje duznosnike iz EU-a ili
njenih drzava ¢lanica.

Kontekst u zemlji

U Bosni i Hercegovini pronevjera je jedno od krivi¢nih djela korupcije, primanja mita i
krivicnih djela protiv sluZzbene i druge odgovorne duznosti. Za razliku od nekih drugih
krivicnih djela iz ove skupine, pronevjera je krivi¢no djelo koje je, uvjetno re¢eno, ,lakse”
dokazivo, u odnosu na krivi¢na djela ,visoke korupcije” (eng. white collar corruption),
odnosno krivi¢na djela pocinjena od visoki politicki zvanic¢nika.

Zakonodavstvo

Pronevjera u sluzbi iz ¢lana 221. Krivicnog zakona Bosne i Hercegovine®'?, ¢lana 384.
Krivicnog zakona Federacije Bosne i Hercegovine?'®, odnosno Pronevjera iz ¢lana 348.
Krivicnog zakona Republike Srpske®' i ¢lana 378. Krivicnog zakona Brcko distrikta Bosne
i Hercegovine®'®, podrazumijeva prisvajanje novca, vrijednosnih ili drugih pokretnih
stvari od strane osobe kojoj su povjerene u sluzbi ili uopée naradu u javnim institucijama
na svim nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini, a u namijeri pribavljanja sebi ili drugome
protupravne imovinske koristi. Dakle, radnja djela sastoji se u protupravnom prisvajanju
novca, vrijednosnih papira ili drugih pokretnih stvari, a posljedica djela sastoji se u
pribavljanju sebi ili drugom kakve koristi, ili u nanosenju kakve Stete drugome, ili tezoj
povredi prava drugog. Pocinitelj krivicnog djela moze biti samo sluzbena ili odgovorna
0soba, a u pogledu krivice potreban je umisljaj. Za ovo krivi¢no djelo propisana sankcija
je kazna zatvora u rasponu od 3est mjeseci do pet godina, odnosno za tezi oblik djela
kazna zatvora u rasponu od jedne do deset godina.

Primjer sudske prakse

Jedan od interesantnih primjera sudske prakse za krivi¢no djelo pronevjere u sluzbi,
odnosno pronevjere je slucaj u kojem je protiv uposlenice,,Bosna-Sunce Osiguranja”
d.d. Sarajevo bila podnesena krivicna prijava zbog protupravnog pribavljanja
imovinske koristi dok je radila na poslovima prodaje osiguranja i to na nacin da je



sukcesivno prisvajala nov¢ane iznose koje je primala od ugovaraca osiguranja, u
ukupnom iznosu od 23.032,51 KM, za koji iznos je ostetila “Bosna-Sunce osiguranje”
d.d. Sarajevo. Protiv uposlenice je voden krivi¢ni postupak na Opdcinskom sudu
u Zavidovi¢ima (presuda broj: 42 0 0 K 024046 14 od 17. juna 2015. godine),
drugostupanjski postupak pred Kantonalnim sudom u Zenici (presuda broj: 42 0 0
K 024046 15 Kz od 5. februara 2016. godine), te je na kraju pokrenut i apelacijski
postupak pred Ustavnim sudom Bosne i Hercegovine (predmet broj: AP 1551/16).
Apelantica (osudena) je smatrala da ,“Bosna-Sunce osiguranje” nije institucija u
Federaciji Bosne i Hercegovine jer je privredno drustvo sa 100% privatnim kapitalom
u smislu Krivicnog zakona Federacije Bosne i Hercegovine, te da se u apelanti¢inim
radnjama ne sticu elementi bilo kojeg krivicnog djela, a narocito krivicnog djela koje
bi spadalo u krivicna djela korupcije i krivi¢na djela protiv sluzbene i druge odgovorne
duzZnosti®'® Apelantica je dakle smatrala da su prvostepeni i drugostepeni sud
proizvoljno tumacili odredbe Krivicnog zakona Federacije Bosne i Hercegovine u
pogledu toga $ta se podrazumijeva pod ,radom u sluzbi’, smatrajuci da se odredbe
Krivicnog zakona Federacije Bosne i Hercegovine ne mogu primjenjivati na rad u
privrednim drustvima, odnosno pravnim osobama. Ustavni sud odlukom je zakljucio
da ne smatra proizvoljnim tumacenjem ,obrazloZenja Op¢inskog i Kantonalnog suda
koji su smatrali da svojstvo ucinioca predmetnog krivicnog djela pronevjera u sluzbi
ima svako lice kojem su novac, vrijednosni papiri ili druge pokretnine povjereni u sluzbi,
odnosno da se ovo djelo moZe pociniti u svakom pravnom licu u Federaciji, pa su
apelanticu proglasili krivom i osudili za krivicno djelo pronevjera u sluzbi iz ¢lana 384.
stav 2. Krivicnog zakona Federacije Bosne i Hercegovine”3'”

Jos jedan slican primjer jeste i nedavno potvrdena optuznica Kantonalnog tuzilastva
Zeni¢ko-Dobojskog kantona, kojom se optuzenika teretilo za krivicno djelo
pronevjere i to da je, s ciljem pribavljanja protupravne imovinske koristi ,za sebe
prisvojio novac koji mu je povjeren u sluzbi, na nacin da je novac iz blagajne u ukupnom
iznosu od 6.617,44 KM, koji je zaduZivao na radnom mjestu, a koji je u toku svog rada,
shodno odredbama ¢lana 5. Ugovora o radu na neodredeno vrijeme, bio duZan redovno
polagati u vidu pologa pazara na racun Drustva, nije to radio ve¢ novac zadrZavao za
sebe, Sto je i htio, svjestan da novac nije njegov”.3'®

4.4. PREVARA

Prevara je upotreba obmane kako bi se ostvarila nepostena ili nezakonita korist.
Prevara narusava povjerenje javnosti u vlasti i smanjuje sposobnost njihovog

djelovanja. Cesto dovodi do gubitka javnog novca, $to Steti javnim uslugama i
sposobnosti vlasti da odgovore na potrebe i teznje javnosti.

Medunarodne norme

Kao jednavrsta korupcije, prevara je obuhvacena sljede¢im medunarodnim standardima
i smjernicama:




Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije jedini 3'°je pravno obavezujudi
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je podrzana kroz Tehnicki vodic.3*°

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173)**' jeste
koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i poboljsati medunarodnu saradnju
u procesuiranju krivi¢nih djela.

Gradanskopravnom konvencijom Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 174)3%
utvrduju se zajedni¢ka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Cilj Konvencije Evropske unije za borbu protiv korupcije kojom su obuhvacéeni
duznosnici*® jeste borba protiv korupcije koja ukljucuje duznosnike iz EU-a ili
njenih drzava ¢lanica.

Kontekst u zemlji

U Bosni i Hercegovini se prakticiraju svi pojavni oblici korupcije. Prevara (u sluzbi)
povezuje se Cesto sa zloupotrebom polozaja ili ovlastenja, te falsificiranjem isprava, te
se nerijetko procesuira kao sticaj krivi¢nih djela.

Zakonodavstvo

Jedno od koruptivnih krivi¢nih djela u Bosni i Hercegovini jeste i prevara u sluzbi iz ¢lana
222. Krivicnog zakona Bosne i Hercegovine, ¢lana 385. Krivicnog zakona Federacije
Bosne i Hercegovine i ¢lana 379. Krivicnog zakona Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine,
odnosno ¢lana 317. Krivicnog zakona Republike Srpske3?*. Ovo krivi¢no djelo zapravo
je poseban vid prijevare, koju ¢ini sluzbena ili odgovorna osoba, u namjeri da sebi ili
drugome pribavi protupravnu imovinsku korist, tako $to podnosi lazne obracune ili
dovodi u zabludu ovlastenu osobu s ciljem izvrSenja nezakonite isplate. Razlika izmedu
ovog krivi¢nog djela i obi¢nog djela prijevare ogleda se u tome $to je kod ovog krivi¢nog
djela fokus na povredi zakonitog vrsenja sluzbene duznosti. Dakle radnja izvrienja
djela sastoji se u dovodenju ovlastene osobe u zabludu, kako bi se stvorila pogresna
predstava o odredenim cinjenicama, na temelju ¢ega bi ovlastena osoba izvrsila neku
nezakonitu radnju u toku vrienja sluzbe. Za izvrsenje ovog krivi¢nog djela predvidena
je kazna zatvora u rasponu od 3est mjeseci do deset godina, ovisno o visini protupravno
pribavljene imovinske koristi.

Primjer sudske prakse

2011.godine pred Sudom Bosne i Hercegovine voden je krivi¢ni postupak protiv L.N.,
kojeg se teretilo za krivi¢no djelo prevare u sluzbi. Nakon razmatranja i prihvatanja
sporazuma o priznanju krivice tokom glavnog pretresa, Sud je optuzenog oglasio
krivim, te mu je izre¢ena uslovna presuda kojom se utvrduje kazna zatvora u trajanju
od osam mjeseci, a koja se nece izvrsiti ukoliko optuzenik u roku od tri godine od



dana pravosnaznosti presude ne pocini novo krivicno djelo. OptuZenik je bio
obavezan u korist budzeta Bosne i Hercegovine uplatiti novc¢ani iznos od 3.493,26
KM, iznos je srazmjeran imovinskoj koristi pribavljenoj izvrsenjem krivi¢nog djela.??

U septembru 2019. godine Okruzno javno tuzilastvo u Trebinju donijelo je naredbu o
sprovodeniju istrage protiv ukupno 19 lica zbog sumniji da su falsificiranjem hotelskih
racuna ostetili mati¢na preduzeca, ¢ime su pocinili krivi¢na djela falsificiranje isprave
(¢lan 347. Krivicnog zakona Republike Srpske) i prevare u sluzbi. Protiv jedne osobe
istraga je pokrenuta zbog sumniji da je nabavio potrebnu opremu za falsificiranje
i istu koristio za izradu falsifikovanih racuna, koje su koristile druge osobe s ciljem
ostvarivanja za sebe protupravne imovinske koristi, dok je protiv ostalih 18 osoba
istraga pokrenuta zbog sumnji da su narucivali izradu falsifikovanih hotelskih racuna
i da su iste uz putne naloge dostavljali mati¢nim preduze¢ima, ¢ime su na ime
nepostojecih troskova za sebe pribavljali protupravnu imovinsku korist.3%

4.5. NEPOTIZAM

Nepotizam je iskoriStavanje sluzbenog poloZaja kojim se nepravedno pogoduje
¢lanu porodice ili prijatelju (npr. davanjem posla ili prednosti). Nepotizam i drugi

oblici favoriziranja dovode do toga da lokalne i regionalne vlasti nemaju pristup
najistaknutijim i najboljim talentima. Time se stvara plodno okruZenje za dalju
korupciju i smanjuje efikasnost i djelotvornost uprave.

Medunarodne norme

Kao jedna vrsta korupcije, nepotizam je obuhvaéen sljede¢im medunarodnim
standardima i smjernicama:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije*” jedini je pravno obavezujudi
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je podrzana kroz Tehnicki vodi¢.>?®

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173)** jeste
koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i poboljsati medunarodnu saradnju
u procesuiranju krivi¢nih djela.

Gradanskopravnom konvencijom Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 174)3%
utvrduju se zajedni¢cka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Rezolucija i Preporuka Kongresa Vije¢a Evrope o borbi protiv nepotizma unutar
lokalnih i regionalnih vlasti**' utvrduju standarde dobre prakse i predstavljaju
strategije za sprecavanje korupcije u postupcima zaposljavanja evropskih lokalnih
i regionalnih vlasti.

Cilj Konvencije Evropske unije za borbu protiv korupcije kojom su obuhvaéeni




duznosnici**? jeste borba protiv korupcije koja uklju¢uje duznosnike iz EU-a ili
njenih drzava ¢lanica.

Kontekst u zemlji

Nepotizam je u BosniiHercegovinive¢ dugi nizgodina svakodnevna pojava, ali kao takav
nije kriminaliziran krivi¢nim zakonodavstvom. Nepotizam, mito i korupcija doslovno
su postali stil Zivota u Bosni i Hercegovini, a postojeci zakonodavni okvir savrseno
odgovara onima koji nepotizam upraznjavaju. “Politicke stranke nastoje na sve moguce
nacine zadrzati kontrolu nad zaposljavanjem u javnim institucijama, javnim preduzeéimai
slicno, te zato nisu spremne da unapreduju zakone.”*** S druge strane, prisustvo politickog
utjecaja u pravosudnim organima u velikoj mjeri doprinosi nekaznjivosti zloupotreba,
samovolje i anarhije, te zatvaranju ociju pred ociglednim zloupotrebama u stavljanju
privatnih interesa ispred interesa gradana Bosne i Hercegovine.

Zakonodavstvo

U krivi¢nim zakonima u Bosni i Hercegovini ne postoji krivicno djelo nepotizma. Obzirom
da se nepotizam prvenstveno odnosi na zaposljavanje bliskih srodnika u organima
javnog sektora, relevantne i primjenjive bi mogle biti odredbe zakona o drzavnoj sluzbi
u organima uprave razlic¢itih nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini, ukoliko bi u okviru
odredbi o nespojivosti sa duznostima drzavnih sluzbenika, odnosno o sukobu interesa,
ukljucivale odredbe o zabrani rada pod rukovodstvom bliskog srodnika. S druge strane,
zakoni o sukobu interesa na indirektan nacin definiraju i nepotizam, propisujuci da
sukob interesa postoji u situacijama u kojima izabrani zvani¢nik, nositelj izvrsne funkcije
ili savjetnik ima neki privatni interes koji je takav da moze utjecati na nepristrasno i
objektivno vrsenje njegove funkcije, pri ¢emu privatni interes podrazumijeva bilo kakvu
prednost za njega ili njegovu porodicu ili druge osobe/organizacije sa kojima je imao
ili ima poslovne, politicke i druge veze.** Izabrani zvanicnici, nosioci izvrsnih funkcija i
savjetnici u obavljanju javne funkcije ne smiju svoj privatni interes stavljati iznad javnog
interesa.’*

Velikiiskorak u ovom pogledu napravio je Kanton Sarajevo. Naime, u aprilu 2021. godine
Skupstina Kantona Sarajevo usvojila je nacrt Zakona o sprecavanju nepotizmaistranackog
zaposljavanja u organima javnog sektora u Kantonu Sarajevo®*. Zakonom se sprjecava rad
pod rukovodstvom bliskog srodnika i drugi slucajevi sukoba interesa, te se zabranjuje
nepotizam i stranacko zaposljavanje u organima uprave, javnim preduzec¢ima, javnim
ustanovama i pravnim subjektima ciji osniva¢ je Kanton Sarajevo. Zakon je izraden na
temelju sveobuhvatne analize medunarodnih i pravnih akata drzava ¢lanica EU, koji se
odnose na sprecavanje nepotizma i stranackog zaposljavanja u organima javnog sektora.
Ovakav potez predstavlja znacajan korak Vlade Kantona Sarajevo ka transparentnosti i
otvorenosti u radu.

I Primjer sudske prakse

Primjeri sudske prakse o slu¢ajevima nepotizma u Bosni i Hercegovini ne postoje, ili



se bar ne mogu javno nadi. Medutim, nepotizam u praksi i bosanskohercegovackoj
svakodnevnici itekako postoji, o ¢emu svjedoce brojni novinski ¢lanci i medijski
prilozi. Tako je Radio Slobodna Evropa na svojoj internet stranici objavio pricu o
nekoliko izabranih i postavljenih zvani¢nika koji su zaposlili svoje najblize srodnike
u organe javne uprave.®’

Jedan od zanimljivih primjera na lokalnom nivou je slu¢aj nepotizma na Medicinskom
fakultetu u Zenici. Naime, direktor $kole Hamdija Cabaravdi¢, koji je po¢etkom 2020.
godine osuden za zloupotrebu sluzbenog polozaja, je uspio dovesti na mjesto
direktora Selvira Hadrovica, koji je potom za pomoc¢nika direktora imenovao rodaka
Hamdije Cabaravdi¢a. Osim toga, novi direktor Hadrovi¢ zaposlio je svoju suprugu,
koja je bila profesor geografije, kao profesoricu predmeta “Zdrava prehrana”?.

4.6. ZLOUPOTREBA ADMINISTRATIVNIH RESURSA U IZBORNIM KAMPANJAMA

Zloupotreba administrativnih resursa®*® tokom izbornih procesa podrazumijeva
nezakonito ili zloupotrebljavaju¢e ponasanje politicara i javnih duzZnosnika

koji se koriste ljudskim, finansijskim i materijalnim resursima u naturi i drugim
nematerijalnim resursima kako bi utjecali na ishod izbora i time ugrozili pravi¢nost
samih izbora.

Medunarodne norme

Kao jedna vrsta korupcije, zZloupotreba administrativnih resursa u izbornim kampanjama
obuhvacena je sljede¢im medunarodnim standardima i smjernicama:

Medunarodni pakt Ujedinjenih nacija o gradanskim i politickim pravima3*
(¢lanovi 19, 21., 22. i 25.), dodatno razraden u stavu 25. Opée napomene br. 25.
Odbora za ljudska prava.>*

Evropska konvencija o ljudskim pravima Vijeca Evrope (ETS br. 5), posebno
¢lanovi 10.i 11.i ¢lan 3. Protokola br. 1 uz Konvenciju (ETS br. 9).3*

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije*** posebno ¢lanovi 7., 17.i 19.
Krivicnopravna konvencija Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173) .34
Gradanskopravna konvencija Vijeca Evrope o korupciji (ETS br. 174) 3%

Zloupotreba administrativnih resursa tokom izbornih postupaka obuhvacena je
sljede¢im medunarodnim standardima i smjernicama:

Venecijanska komisija Vijec¢a Evrope i Zajednicke smjernice OSCE-a/ODIHR-a
za sprecavanje i odgovor na zloupotrebu administrativnih resursa tokom
izbornih procesa®** navode niz mjera i zakona koje treba donijeti u tom pogledu.

Izvjestaj Venecijanske komisije Vije¢a Evrope o zloupotrebi administrativnih
resursa tokom izbornih procesa.?*




Rezolucija Kongresa Vije¢a Evrope o zloupotrebi administrativnih resursa
tokom izbornih procesa: Uloga lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika i
javnih duznosnika te njeno obrazloZenje.?¥

Rezolucija Kongresa Vije¢a Evrope o sprecavanju korupcije i promociji javne
etike na lokalnom i regionalnom nivou te njezino obrazlozenje.?*

Kontrolna lista Kongresa Vijeca Evrope za uskladenost s medunarodnim
standardimai dobrom praksom za sprecavanje zloupotrebe administrativnih resursa
tokom izbornih postupaka na lokalnom i regionalnom nivou.3*

BroSura Kongresa Vije¢a Evrope o administrativnim resursima i postenim
izborima pruza praktic¢ne primjere i smjernice.>*°

Kontekst u zemlji

Komplicirana politicka i izborna struktura u Bosni i Hercegovini, stvorena Daytonskim
mirovnim sporazumom 1995.godine i danas predstavlja plodno tlo za razne zloupotrebe,
pa tako i za zloupotrebe javnih resursa u izbornim kampanjama. Zbog etnickih podjela,
biracko tijelo unaprijed je podijeljeno i odredeno. Vecina glasa prema etno-nacionalnoj
pripadnosti, a nakon izbora ,politicari mogu ,vratiti” usluge dobijene tokom kampanje
davanjem olaksicaizaposljavanjem u drZzavnoj sluzbi, favoriziranjem ugovora o nabavkama
i davanjem drugih doprinosa svojim pristalicama"”3*’

LZloupotrebu javnih resursa u izbornoj kampanji predstavlja i koristenje javnih medijskih
servisa, koji su javna preduzeca finansiranja iz budzeta, a koje vladajuce partije koriste u
propagandne svrhe, ne samo kroz placeno oglasavanje, vec, sto je mnogo opasnije, kroz
kontrolu nad uredivackom politikom javnih servisa, koji posljedi¢no u pozitivnom svjetlu
predstavljaju vladajucu stranku i njene funkcionere”3%?

Upecatljiv primjer zloupotrebe sluzbenih resursa u politicke svrhe je slucaj dolaska
direktorice Klinickog centra Univerziteta u Sarajevo u posjetu Klinickom centru Tuzla
sluzbenim automobilom registriranim na Kabinet bo3njackog ¢lana Predsjednistva BiH
- njenog supruga Bakira Izetbegovic¢a.?>?

Primjer zloupotrebe sluzbenih resursa u predizbornim kampanjama je slucaj koristenja
helikopterske sluzbe Vlade Republike Srpske za obilazak predizbornih skupova. Tako se
¢lan Predsjednistva Bosne i Hercegovine iz srpskog naroda, Milorad Dodik od pocetka
predizborne kampanje pojavio na najmanje sedam izbornih skupova Saveza nezavisnih
socijaldemokrata (SNSD), ¢ije se mjestoivrijeme poklapaju sa odredistima helikopterskih
letova “AV 119" (AW 119).), koji je u vlasnistvu Vlade Republike Srpske.®>*

Zakonodavstvo

Pravni okvir u Bosni i Hercegovini ne identificira na odgovarajuci nacin zloupotrebu
administrativnih resursa u izbornim kampanjama, jer u pozitivnim propisima ne postoje
odredbe koje regulisu postupanje drzavnih sluzbenika, upotrebu drzavnih, odnosno



administrativnih i drugih resursa tokom izbornog perioda.

lako zakoni o drzavnoj sluzbi propisuju profesionalnu nepristrasnost drzavnih sluzbenika
na nacin da se drzavnim sluzbenicima zabranjuje ¢lanstvo u politi¢kim strankama i rad
prema instrukcijama politickih stranaka, ne postoje posebne odredbe koje reguliraju
Jmogucnost drzavnih sluzbenika da ucestvuju u aktivnostima kampanje ili da ulestvuju u
politickom radu, bilo tokom ili poslije radnih sati"3>>

Clanom 7.2 Izbornog zakona BiH3* propisano je da su nadlezni op¢inski organi duzni
osigurati ravnopravan tretman stranaka i kandidata u njihovim zahtjevima da ,javna
mijesta i javne objekte koriste u svrhu kampanje, ukljucujuci odrzavanje skupova, izlaganje
oglasa, plakata i postera”. Stavom (3) ovog ¢lana propisano je da ,nadlezni organi nece
dozvoliti politickim strankama, koalicijama, listama nezavisnih kandidata i nezavisnim
kandidatima da postavljaju oglase, plakate, postere, odnosno da pisu svojaimenaili slogane
koji su u vezi sa izbornom kampanjom, unutar ili na zgradama u kojima su smjesteni organi
vlasti na svim nivoima, javna preduzeca, javne ustanove i mjesne zajednice, na vjerskim
objektima, na javnim putevima i javnim povrsinama, osim na mjestima predvidenim za
plakatiranje i oglasavanje”.

lako ¢lan 7.3 taksativno nabraja $to nije dozvoljeno kandidatima i pristalicama politi¢kih
stranaka, listi nezavisnih kandidata, listi pripadnika nacionalnih manjina i koalicija, kao
i nezavisnim kandidatima i njihovim pristalicama, te zaposlenima ili na drugi nacin
angaziranim u izbornoj administraciji, nigdje se ne spominje upotreba sluzbenih vozila
(pa Cak i helikoptera) u politicke svrhe, a $to je vrlo ¢esta pojava u Bosni i Hercegovine.

Zakon o finansiranju politickih partija BiH*” izri¢ito zabranjuje finansiranje politickih
stranaka od strane javnih preduzeda, alii privatnih preduzeca koja su s organima izvrSne
vlasti na svim upravnim nivoima u Bosni i Hercegovini sklopila ugovor o javnoj nabavci,
ako vrijednost ugovora u jednoj kalendarskoj godini prelazi iznos od 10.000,00 KM.

Primjer sudske prakse

Brojni su primjeri zloupotrebe administrativnih resursa u izborne svrhe, medutim
sudska praksa u tom pogledu izostaje. lako je, kako je prethodno navedeno,
politickim partijama izri¢ito zabranjeno finansiranje od strane javnih preduzeda,
tokom izborne kampanje 2014. godine, objavljena je informacija da je javno
preduzeée Elektroprivreda Republike Srpske pruzala podrsku politickoj partiji
Savez nezavisnih socijaldemokrata (SNSD). Uposlenik Elektrodistribucije Ugljevik
javno je iznio podatke o malverzacijama koje su se provodile u tom preduzecu, te u
preduze¢u Rudnik i Termoelektrana Ugljevik (RiTE). Tom prilikom istakao je da se ,za
izbore priprema kompletna Elektroprivreda Srpske, a posebno ugljevicki RiTE ve¢ godinu
dana, moZda &ak i dvije godine unazad”, da ,“ne stranka, ve¢ RiTE organizuje odlazak
Mladih SNSD-a na Gucu, na Jahorinu, na Zlatibor. | to ne mali broj ljudi, ve¢ 500, i sve
o trosku RiTE"] da su “radnici javnih preduzeéa danonoc¢no angaZovani na lijepljenju
plakata, bilborda, zato su i zaposleni 20 dana pred izbore”, te da je ,jasno kao dan zasto
pojedinci dobijaju posao upravo u javnim institucijama i drzavnim preduze¢ima 20-ak




dana pred izlazak na biralista — zarad prikupljanja glasova, dok se ranije zaposleni Salju
na odmor, s obzirom na cinjenicu o brojnosti zaposlenih u RITE svi ti silni radnici ne bi
imali gdje boraviti. Kada produ izbori ovi sto su dosli na odredeno nece dobiti produZenje
ugovora, dobice otkaz, a ovi stalni ¢e se vratiti nazad">>®

4.7.1ZNUDA

Iznuda je upotreba prisile za dobivanje novca, robe, usluga ili neke druge pogodnosti
od pojedinca ili institucije. Osim Stete koju nanosi Zrtvi, iznudom se smanjuje

povjerenje javnosti u vlasti i moze odvratiti od rasta poslovanja i ulaganja u tom
podrudju.

Medunarodne norme

Kao jedna vrsta korupcije, iznuda je obuhvacena sljede¢im medunarodnim standardima
i smjernicama:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije®° jedini je pravno obavezujuci
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je podrzana kroz Tehnicki vodic¢.3®

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173)%*' jeste
koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i poboljsati medunarodnu saradnju
u procesuiranju krivi¢nih djela.

Gradanskopravnom konvencijom Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 174)
utvrduju se zajedni¢cka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Cilj Konvencije Evropske unije za borbu protiv korupcije kojom su obuhvaéeni
duznosnici*® jeste borba protiv korupcije koja uklju¢uje duznosnike iz EU-a ili
njenih drzava ¢lanica.

Kontekst u zemlji

Globalni barometar korupcije za 2013. godinu pokazao je da ,je 28% ispitanika izjavilo
da je dalo mito u vezi sa ostvarivanjem neke od javnih usluga, pri cCemu prednjace zdravstvo
i policija. Ve¢ina ovih ispitanika, 41% izjavilo je da je mito dalo kako bi ubrzali proces
dobivanja usluga, 30% je mito dalo u znak zahvalnosti ili kao poklon, 18% jer nisu mogli
drugacije da dobiju uslugu, a 11% kako bi dobili jeftiniju uslugu.”3%*

Prema istraZivanju Transparency International BiH iz 2015. godine, Cetvrtina gradana
je navela da su bili u prilici da im neko trazi mito. Rezultati istrazivanja pokazali su da
»Su profesije koje najvise dolaze u dodir sa davanjem mita doktori, politi¢ari i policajci’ Vise
od 800 gradana je kontaktiralo besplatnu telefonsku liniju za prijavu korupcije 0800
55555 kojom upravlja Transparency International BIH, trazedi pravni savjet, pri ¢emu se



ubjedljivo najvedi broj prijavljenih slu¢ajeva, kao i prethodnih godina, odnosio na sektor
drZavne uprave - gradani su uglavnom prijavljivali koruptivne prakse zaposljavanja.>®®

Zakonodavstvo

Iznuda je kao krivicno djelo propisana entitetskim kriviécnim zakonima i Kriviénim
zakonom Brcko Distrikta BiH3%¢ na nacin da ¢e onaj tko, s ciljem da sebi ili drugom pribavi
protupravnu imovinsku korist silom ili ozbiljnom prijetnjom prisili drugog da sto ucini ili
ne ucini na stetu svoje ili tude imovine, biti kaznjen kaznom zatvora izmedu tri mjeseca
i pet godina, odnosno jedne i pet godina.

Primjer sudske prakse

2012. godine E.C. dosla je na porod u Op¢u bolnicu u Brékom, gdje ju je doktor
Petrovi¢ porodio carskim rezom. Od njenog supruga doktor je zahtijevao 100 eura za
uspjedno obavljen posao, iako je zena imala zdravstveno osiguranje koje je pokrivalo
sve troSkove. Kada je suprug doktoru rekao da to nece uciniti, doktor je odgovorio
da, ukoliko mu ne donese novac, porodilja ne¢e dobiti neophodnu injekciju. Suprug
porodilje je podnio krivi¢nu prijavu protiv predmetnog doktora. Isti je proglasen
krivim i osuden na tri mjeseca zatvora. Doktor je odmah idu¢i dan Sudu podnio
molbu da zatvorsku kaznu zamijeni novéanom, 3to je sud prihvatio, tako da je doktor
platio 4.500 eura u zamjenu za tromjesec¢ni boravak u zatvoru. To je bila njegova
jedina kazna.>*’

4.8. KLUUENTELIZAM

Klijentelizam je obecanje i prihvatanje licne koristi (npr. dar, zajam, nagrada, korist,
posao itd.) u zamjenu za politicku podrsku. Cesto se temelji na neravnopravnom
odnosu izmedu pokrovitelja (npr. politickog lidera) i klijenta (npr. glasaca).

Klijentelizam dovodi do odluka koje odrazavaju posebne interese nekolicine,
umjesto Sireg javnog interesa, sto vodi do nepravi¢nih i nepravednih ishoda.

Medunarodne norme

Kao jedna vrsta korupcije, klijentelizam je obuhvaéen sljede¢im medunarodnim
standardima i smjernicama:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije3*® jedini je pravno obavezujudi
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je podrzana kroz Tehnicki vodi¢.>*°

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173)*7° jeste
koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i poboljsati medunarodnu saradnju
u procesuiranju krivi¢nih djela.




Gradanskopravnom konvencijom Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 174)*”
utvrduju se zajedni¢ka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Rezolucija i Preporuka Kongresa Vijeca Evrope o borbi protiv nepotizma unutar
lokalnih i regionalnih vlasti*’> utvrduju standarde dobre prakse i predstavljaju
strategije za sprecavanje korupcije u postupcima zaposljavanja evropskih lokalnih
i regionalnih vlasti.

Cilj Konvencije Evropske unije za borbu protiv korupcije kojom su obuhvaéeni
duznosnici®*” jeste borba protiv korupcije koja uklju¢uje duznosnike iz EU-a ili
njenih drzava ¢lanica.

Kontekst u zemlji

Bosna i Hercegovina cesto se naziva ,zarobljenom” drzavom, u kojoj sistemska
korupcija kontrolira sve sfere drzavnog uredenja, politickog i drustvenog zivota. Tako
je i klijentelizam, kao jedan od pojavnih oblika korupcije, veoma prisutan u Bosni
i Hercegovini. ,Glavni akteri politickog klijentelizma ljudi iz vrha politickih stranaka,
poslovnog svijeta i pojedinci koji u isto vrijeme zauzimaju politi¢ke funkcije i mjesta u javnim
preduzec¢ima ili privatnim kompanijama.!®’* Klijentelizam podrazumijeva razmjenu
resursa, kao $to su novac, pozicije, zaposlenje, zakoni i propisi, informacije, i drugi
nefinansijski resursi, radi zadovoljenja privatnih interesa.

Bosna i Hercegovina je ,dominantno klijentelisticko drustvo...bez pripadnosti politickoj
partiji nije moguce doci do zaposlenja, baviti se uspjesno biznisom, a nerijetko i sam pristup
pravdi zavisi od pripadnosti politickoj partiji“*’> ,Potpuno podreden interesima kartela za
ostankom na vlasti i sticanjem li¢ne koristi, javni sektor kao takav pociva na klijentelizmu i
kronizmu, putem kojih je osigurana potpuno efektivna kontrola nad njim* 3¢

U ukupnom poretku indeksa mjerenja klijentelizma u medijima u Jugoisto¢noj Evropi,
Bosna i Hercegovina zajedno sa Rumunijom zauzima najnize mjesto saindeksom -0,67.3”

Zakonodavstvo

Svi prethodno navedeni propisi navedeni u ovom Priru¢niku (zakoni o drzavnim
sluzbama, Izborni zakon, zakoni o spre¢avanju sukoba interesa, zakoni o finansiranju
politi¢kih partija, eticki kodeksi) sadrze — iako ne eksplicitno - odredbe koje bi trebale
prevenirati pojavu i Sirenje klijentelizmna. Medutim, propisi se samo formalno provode.
To je najociglednije u sferi zaposljavanja u javnom sektoru.,Odgovorne poslove dobijaju
politicki podobni, konkursi za posao u javnom sektoru samo su farsa, a dobivanje posla se
dogovara unutar partija i mimo institucija - naj¢esce u kafanama"“3"®

Primjer sudske prakse

Ured za borbu protiv korupcije i upravljanje kvalitetom Kantona Sarajevo je tokom
2021. godine zbog eklatantnog krienja pozitivnih pravnih propisa u ovoj oblasti



podnio krivi¢nu prijavu radi zloupotreba pri zaposljavanju u drzavnoj sluzbi, zbog
osnova sumnje da je pocinjeno krivi¢cno djelo zloupotreba polozaja ili ovlastenja iz
¢lana 383. Krivi¢cnog zakona Federacije Bosne i Hercegovine.3”®

4.9. POKROVITELJSTVO

Pokroviteljstvo je koriStenje sluzbene pozicije za imenovanje osobe na javnu
duznost na temelju favoriziranja, ¢esto u zamjenu za politicku podrsku. Moze biti
usko povezano sa pojmovima klijentelizma, kronizma i nepotizma. Pokroviteljstvo
dovodi do toga da se odluke ne donose na osnovu onoga 5to je u interesu drustva

u cjelini, nego onoga $to je u interesu donosioca odluka i njegovih saradnika. Njime
se krse granice legitimnog politickog uticaja i principa sposobnosti i kvalifikacija te
dovodi do neiskoristavanja javnog novca.

Medunarodne norme

Pokroviteljstvo je, kao jedna vrsta korupcije, obuhvaceno sljede¢im medunarodnim
standardima i smjernicama:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije®° jedini je pravno obavezujuci
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Konvencija je podrzana kroz Tehnicki vodi¢.3*'

Cilj Krivicnopravne konvencije Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 173)%2 jeste
koordinirati kriminalizaciju korupcijskih praksi i poboljsati medunarodnu saradnju
u procesuiranju krivicnih djela.

Gradanskopravnom konvencijom Vije¢a Evrope o korupciji (ETS br. 174)3%
utvrduju se zajedni¢cka medunarodna pravila za efikasna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Rezolucija i Preporuka Kongresa Vijec¢a Evrope o borbi protiv nepotizma unutar
lokalnih i regionalnih vlasti*®** utvrduju standarde dobre prakse i predstavljaju
strategije za sprecavanje korupcije u postupcima zaposljavanja evropskih lokalnih
i regionalnih vlasti.

Cilj Konvencije Evropske unije za borbu protiv korupcije kojom su obuhvaceni
duznosnici*®* jeste borba protiv korupcije koja uklju¢uje duznosnike iz EU-a ili
njenih drzava ¢lanica.

Buducdida je zloupotreba administrativnih resursa tokomizbornih postupaka najrasireniji
nacin koristenja pokroviteljstva kao oblika korupcije, relevantni su sljede¢i medunarodni
standardi:

Rezolucija Kongresa Vije¢a Evrope o zloupotrebi administrativnih resursa
tokom izbornih procesa: Uloga lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika
i javnih duznosnika®* pruza medunarodne standarde i najbolje prakse za borbu




protiv zloupotrebe administrativnih resursa.

Zajednickim smjernicama Venecijanske komisije i OSCE-a/ODIHR-a za
sprecavanje i odgovor na zloupotrebu administrativnih resursa tokomizbornih
procesa®’ nastoji se pomoci donositeljima odluka u donosenju zakona i pokretanju
konkretnih mjera za sprecavanje zloupotrebe administrativnih resursa.

Kontekst u zemlji

Patronaza je, pored nepotizma, jedan od naj¢es¢ih oblika sukoba interesa u Bosni i
Hercegovini. Nepotizam, klijentelizam i patronaza kao, posebna pojava gdje se osoba bira
zazaposlenjeiliunaprijedinabolje pla¢eno radno mjesto zbog podobne politicke pripadnosti
ili politickih veza"*® ¢ine neraskidivu vezu koruptivnog lanca praksi u zaposljavanju u
javnom sektoru u BiH. Ovo narocito dolazi do izrazaja na lokalnim nivoima vlasti, jer su
lokalne zajednice malobrojne i cesto se desava da su,nosioci funkcija, kao i sluzbenici koji
obavljaju poslove u lokalnim zajednicama, povezani rodbinskim, prijateljskim i poslovnim
vezama. U takvim okolnostima, privatni interesi pojedinaca i grupa nerijetko preovladuju
nad javnim interesom i dovode do pojave nepotizma, kronizma i sukoba interesa, koji
zbog neadekvatnih mehanizama za njihovo spre¢avanje neminovno otvaraju vrata za
razvoj korupcije. Ovo je narocito prisutno i u oblasti radnih odnosa u jedinicama lokalne
samuprave, gdje su, zbog nedostataka u propisima koji regulisu ovu oblast, te neadekvatnog
mehanizma za sprecavanje sukoba interesa, prisutne brojne zloupotrebe, kako u procesu
zaposljavanja, tako i napredovanja i statusa sluzbenika, a sto uzrokuje pojavu nepotizma,
te trgovine politickim i drugim uticajima"3®*

Zakonodavstvo

Zakoni o drzavnoj sluzbi svih nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini sadrze odredbe o nacinu
zaposljavanja u organe uprave, kao i pozicije i aktivnosti nespojive sa duznostima
drzavnih sluzbenika. Pored toga, eticki kodeksi sadrZze odredbe o sprecavanju sukoba
interesa i sprecavanju zloupotrebe polozZaja, koje se primjenjuju ne samo na drzavne
sluZzbenike, vec i na sve zaposlenike u organima uprave.

Medutim, nekoherentan unutarnji sistem i unutrasnja neuskladenost propisa u
pojedinim slucajevima otvoreno legaliziraju korupciju i njene pojavne oblike. Tako npr.
prema Zakonu o drzavnoj sluzbi Federacije BiH, koji se primjenjuje i na lokalni nivo
vlasti u Federaciji BiH (dakle opcinske i gradske organe), drzavnog sluzbenika postavlja
rukovodilac organa drzavne sluzbe, uz prethodno pribavljeno misljenje Agencije za
drzavnu sluzbu Federacije BiH, ,sa liste uspjesnih kandidata koji su prosli javni konkurs"3%°
Ovakva odredba otvara prostor za neograni¢enu samovolju rukovodioca organa
uprave - koji su politicki imenovane osobe, da u organima i institucijama na ¢ijem su
¢elu dovedu i zaposle njima bliske i podobne osobe, da nagrade one koji su njihovim
politi¢ckim partijama na izborima donijeli glasove. Cak i u slu¢ajevima gdje je propisano
da rukovodilac organa postavlja prvog sa liste uspjesnih kandidata nakon provedene
konkursne procedure, zakon se formalno zadovoljava, a praksa pokazuje da na javnim
konkursima,uglavhom budu najbolji savjetnici izabranih funkcionera, stranacki aktivisti



i ¢lanovi porodica politi¢ara i rukovodecih drzavnih sluzbenika.”*'

Nepotizam, klijentelizam i patronaza narocito dolaze do izrazaja kod zaposljavanja
u preduzeca, ustanove i organizacije sa javnim ovlastenjima, jer zakoni o javnim
preduzecima, kao i propisi o ustanovama i organizacijama sa javnim ovlastenjima ne
sadrze u svojim odredbama institut javnog konkursa prilikom zaposljavanja radnika.

Primjer prakse

Jedan od primjera ozbiljnosti ove problematike jeste i primjer naveden u publikaciji
TransparencyInternational BiH o zaposljavanju udrzavnojsluzbi,javnim preduzeéima
i ustanovama sa javnim ovlastenjima u Federaciji BiH: ,Dolaskom na Celo jedne
kantonalne zdravstvene ustanove novi direktor je vec¢ u prvih mjesec dana izmijenio
Poslovnik o radu ustanove na nacin da je iz poslovnika ukinuo odredbe o zaposljavanju
radnika putem javnog konkursa, te odmah nakon toga u ustanovu zaposlio Cetiri nova
radnika"3*




ZAKLJUCAK

Lokalna vlast ima klju¢nu ulogu u oc¢uvanju dobrobiti gradana, pruzanju usluga i
djelovanju kao prva tacka kontakta izmedu gradana i javne uprave. Blizina gradanima
moze pomodi da javna tijela i sluzbe zaista reagiraju i odgovaraju na njihove potrebe i
teznje, poboljsavaju Zivote ljudi i jacaju njihovo povjerenje u lokalne institucije.

Lokalne vlasti poduzimaju vaZne korake u poboljsanju pravnog okvira u smjeru
otvorenijeg i inkluzivnijeg donosenja odluka. Klju¢no je ukljuciti gradane i ostale u
donosenje odluka od vrlo rane faze u postupku donosenja politika. Lokalne vlasti
trebale bi pretociti zakone i politike o otvorenoj vlasti u praksu i povecati napore kako bi
osigurale transparentnost, odgovornost i smisleno u¢esée gradana u donosenju politika
i odluka. Osim sto suto vazne karakteristike lokalne demokratije, transparentnostiucesée
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Cilj ovog priru¢nika je da podrzi lokalne i regionalne organe u
njihovim nastojanjima da ucine zajednice otvorenijima,
eticnijima i okrenutijim ka gradanstvu. Priru¢nik nudi lak
pristup relevantnim medunarodnim standardima i
domacem kontekstu, pravnim propisima, sudskoj praksi,
smjernicama i primjerima dobre prakse u odnosu na javnu
etiku, odgovornost za rad, transparentnost i gradansko
ucesce. Sadrzi joS i sazetu procijenu najc¢es¢ih rizika od
korupcije.

Djelotvorna primjena alata za promovisanje transparentnosti
i gradanskog ucesca, zajedno sa ve¢om odgovornos¢u zarad i
javnom etikom, mogu pomoci da se iskorijene korupcija i
nesavjesnost u radu vlade. Oni pomazu vladama da se
oslone na vjestine, znanje i iskustvo gradana da bi omogucili
informisanije donosenje odluka, rano prepoznavanje stetnih
dejstava potencijalnih politika, vec¢e ucesce u odlukama
proisteklim iz politika i pruzanje efikasnijih usluga javnih
sluzbi.

Priru¢nik je dostupan i na onlajn alatu bE-Open.
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Vijece Evrope je vodeca organizacija za zastitu ljudskih prava na
evropskom kontinentu. Okuplja 46 drzava ¢lanica, medu kojima su sve
zemlje clanice Evropske unije. Kongres lokalnih i regionalnih vlasti je
institucija Vije¢a Evrope, zaduzena za jacanje lokalne i regionalne
demokratije u svojim zemljama ¢lanicama. Sastavljen je od dvije komore
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612 izabranih zvani¢nika, predstavljaju¢i vise od 130.000 lokalnih i
regionalnih vlasti.
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