Objasnjenje Odluke visokog
predstavnika od 19. oktobra

OHR

OBRAZLOZENJE

Ovim Obrazlozenjem se daju dodatne popratne informacije[l] u
vezi sa:

1) Odlukom visokog predstavnika o donoSenju Zakona o

izmjenama 1 dopunama Zakona o Vijedu ministara Bosne i

Hercegovine od 19. oktobra 2007. qgodine (u daljem tekstu:

Odluka) ;

2) Predlozene izmjene i dopune Poslovnika Predstavnickog
doma Parlamentarne skupStine Bosne i Herceqovine upudene

Parlamentarnoj skupStini na usvajanje dana 19. oktobra 2007.

godine;

3) Predlozene izmjene i dopune Poslovnika Doma naroda

Parlamentarne skupStine Bosne i Hercegovine upucene

Parlamentarnoj skupsStini na usvajanje dana 19. oktobra 2007.

godine;

S obzirom da izmjene i dopune pod tackom 2 i 3 sadrZe znacajne
slic¢nosti, one ¢e u ovom Obrazlozenju biti zajednicki
obradene.

I) Odluka visokog predstavnika o donoSenju Zakona o izmjenama
i dopunama Zakona o Vijedu ministara Bosne i Hercegovine od
19. oktobra 2007. godine:

Cilj Odluke je da se omogucéi neometan rad Vijeca ministara (u
daljem tekstu: VM).
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Mjere proglasene u 0dluci u skladu su s Ustavom Bosne i
Hercegovine (u daljem tekstu: “Ustav”), i to naroCito s clanom
V.4 navedenog Ustava.

Ove mjere se bez razlike podjednako primjenjuju na sve clanove
VM-a.

Mjerama proglaSenim u Odluci ne zadire se u sveukupni sastav
VM-a, 1 to konkretno u jednaku zastupljenost konstitutivnih
naroda Bosne i Hercegovine (vidi ¢l. 6. Zakona o Vijecu
ministara Bosne i Hercegovine, “Sluzbeni glasnik Bosne i
Hercegovine”, br.38/02, 30/03, 42/03, 81/06 i 76/07; u daljem
tekstu: “Zakon o Vijecu ministara”; kao i C1l. IX.3 Ustava).

Mjerama proglasenim u Odluci, osigurava se da nijedan od
clanova VM-a ne moze opstruirati njegov rad time Sto se
jednostavno ne pojavi na sjednicama, kao i potreba da Vijecu
ministara bude omoguéeno da stalno donosi odluke.

Mjerama se mijenja i dopunjuje zakon koji je proglasio visoki
predstavnik 2. decembra 2002. godine. Ovim zakonom su uvedeni
kvorum i mehanizmi odlucivanja kako bi se zasStitili i
unaprijedili interesi svakog konstitutivnog naroda. Medutim,
ovi mehanizmi su redovno zloupotrebljavani protivno interesima
gradana Bosne i Hercegovine.

Odlukom se konkretno obraduju sljedeca pitanja:

a) Zamjena ministra njegovim zamjenikom u slucaju

ministrove trajne sprijecenosti, podnosenja ostavke ili

smjene:

Odlukom su izmijenjeni i dopunjeni cClanovi 14. i 15. Zakona o
Vijec¢u ministara s ciljem da se osigura da, u periodu izmedu
dana podoSenja ostavke, smjene ili trajne sprijecenosti
ministra i dana kada nasljednik ministra preuzme duznost,
zamjenik ministra privremeno obavlja duZznosti datog ministra.

Sto se tide utjecaja zamjene od strane zamjenika ministra na



odlucivanje u Vijecu ministara, prethodno pomenute izmjene i
dopune potrebno je tumaciti u vezi s izmjenama i dopunama koje
su Odlukom unesene u clan 18. Zakona o Vijedu ministara.
Odlukom je dodan novi stav (4) u clanu 18. i time je
osigurano, izmedu ostalog, da se glas zamjenika ministra ne
moze racunati kao glas pripadnika bilo kojeg od konstitutivnih
naroda. Novim stavom (4) izricito se predvida:

“(4) U slucaju da zamjenik ministra zamjenjuje ministra u
skladu s ovim zakonom, glas navedenog zamjenika ministra
racuna se za potrebe izracunavanja vecine propisane u stavu
(1) ovog Clana i za potrebe utvrdivanja postojanja konsenzusa
propisanog u stavu (2) ovog cClana. Prilikom racunanja vecine
propisane u stavu (3) ovog clana, uracunava se glas navedenog
zamjenika ministra, ali se ne smatra glasom pripadnika bilo
kojeg od konstitutivnih naroda.”(zatamnjeni dio naglasSen)

b) Kvorum za odrzavanje sjednica:

Odlukom je izmijenjen i dopunjem clan 18(3) Zakona o Vijedu
ministara kako bi se omogudilo Vijecu ministara da odrzava
sjednicu ako je na toj sjednici prisutno vise od jedne
polovine njegovih c¢lanova. Ovom izmjenom i dopunom umanjuju se
mogucénosti da se Vijede ministara blokira pukim izostajanjem
¢lanova konstitutivnog naroda. Pravilo se bez razlike
primjenjuje podjednako na sve takve clanove.

c) Obaveza odrzavanja sjednice Vijeda ministara:

Izmjenama i dopunama u clanu 16. stav 2. Zakona o Vijedu
ministara donesenim u 0Odluci, predvida se da ¢e se sjednice
Vijeda ministara odrzavati najmanje jednom sedmicno. Izmjenama
i dopunama se medutim dopusStaju izuzeci od pravila u
opravdanim slucajevima i u skladu s onim Sto je utvrdeno u
Poslovniku o radu Vijeca ministara. Pored toga, izmjenama se
predvida da u slucaju da predsjedavajuc¢i ne sazove dvije
uzastopne sjednice, a da to pri tome ne spada u predmet
izuzetka predvidenog Poslovnikom, zamjenici predsjedavajuceg



¢e zajednicki sazvati sjednicu.

U pogledu toga moze 1li sjednica biti sazvana iznenadno ili u
odsutnosti odredenih c¢lanova, neophodno je prisjetiti se da ce
raspored rada VijecCa ministara biti transparentan i poznat
svim njegovim cClanovima i da se novom odredbom izricito
dopusta da pravila procedure derogiraju od nacela sedmicnih
sjednica iz opravdanih razloga (npr. praznik ili sezonski
odmor). Nadalje, sazivanje sjednice od strane zamjenika
predsjedavajuéeg podlijeze izvjesnim uslovima:

(1) Predsjedavajué¢i je morao propustiti da sazove dvije
uzastopne sjednice VM-a;

(2) Takav propust mora biti u suprotnosti s odredbama
Zakona i Poslovnika o radu Vijeda ministara, i

(3) Potrebno je da sjednicu zajednicki sazovu dva zamjenika
predsjedavajudeqg.

Radi ilustracije, sjednicu ne bi mogli iznenadno sazvati
zamjenici predsjedavajuceg na dan kada se Vijece ministara ne
bi trebalo sazvati, iz opravdanog razloga propisanog u
pravilima poslovnika (npr. praznik kojeg proslavljaju odredeni
Clanovi Vijeca ministara).

Clanom 16. stav (2) koji je progladen u 0dluci, izridito se
predvida sljedece:

“Po pravilu, sjednice Vijeca ministra odrzavaju se najmanje
jednom sedmic¢no, osim u opravdanim slucajevima utvrdenim u
Poslovniku o radu Vijeda ministara Bosne i Hercegovine. Ako
suprotno odredbama ovog zakona i odredbama navedenog
Poslovnika predsjedavajuc¢i Vijeca ministara ne sazove dvije
uzastopne sjednice Vijeca ministara, sjednicu ¢e zajednicki
sazvati zamjenici predsjedavajuceg.” (zatamnjeni dio naglasSen)

d) Donosenje odluka Vijeda ministara:

Odlukom se pravi razlika izmedu: (1) odluka koje donosi Vijede



ministara o pitanjima o kojima konac¢nu odluku donosi
Parlamentarna skupStina (npr. zakoni) i (2) konacnih odluka
Vijeda ministara (imenovanja, podzakonski akti, itd.)

- 0 pitanjima o kojima konac¢nu odluku donosi

Parlamentarna skupStina: izmjenama donesenim u 0dluci ne
mijenja se uslov vecinskog odlucivanja sadrzan u Clanu 18. (1)
Zakona o Vijecu ministara. Medutim, Odlukom se predvida da (e
ta vedina biti izracunata na osnovu ¢lanova koji su pristuni i
glasaju. Ova odredba mora se tumacCiti u skladu s c¢lanom 16 (1)
Zakona o Vijedu ministara, u kojem se izrictio predvida da
Clanovi VM-a imaju obavezu ucestvovati u radu Vijeca
ministara. Izmjene donesene ovom Odlukom su u cijelosti wu
skladu s ovom obavezom i osiguravaju da se rad VM-a ne moze
blokirati pukim izostajanjem. Staro pravilo, prema kojem je
bila potrebna vedina od ukupnog broja c¢lanova za donoSenje
odluka o kojima konac¢no odlucuje Parlamentarna skupStina u
praksi se svodilo na to da se smatra da su odsutni ministri
glasali “protiv” odluka koje razmatra Vijece ministara.
Odredba se primjenjuje podjednako na sve clanove Vijeda
ministara bez razlike. Neophodno je prisjetiti se na kraju da
se ove odluke proslijeduju Parlamentarnoj skupsStini gdje se
primjenjuje postupak odlucivanja propisan u Ustavu u clanu
IV.

— 0 svim ostalim pitanjima, ukljucCujuci i konacne
odluke VM-a: izmjene donesene ovom Odlukom ne mijenjaju uslov
konsenzusa za donoSenje odluka predviden u ¢l. 18.(2) Zakona o
Vijecu ministara. Radi jasnocCe, izmjenama se predvida da ce se
konsenzus racunati na osnovu Clanova koji su prisutni i
glasaju. Ova odredba, upravo kao i izmjena u clanu 18 (1),
mora se tumaciti u vezi s cClanom 16 (1) Zakona o Vijecu
ministara, u kojem se izricito predvida da clanovi Vijeda
ministara imaju obavezu da ucestvuju u radu Vijeca ministara.
Izmjene donesene u 0Odluci su u cijelosti u skladu s ovom
obavezom i osiguravaju da rad Vijecda ministara ne moze biti
blokiran pukim izostajanjem. Odredba se primjenjuje podjednako




na sve Clanove Vijeca minisitara bez razlike.

Izmjene donesene u 0dluci u clanu 18(3) Zakona o Vijecu
ministara osiguravaju bolje funkcioniranje Vijeca ministara
time Sto iziskuju da, ako konsenzus nije postignut, propisana
vec¢ina ¢e ukljucivati glas najmanje jednog (1) clana iz svakog
konstitutivnog naroda. Ova odredba se primjenjuje podjednako
na sve Clanove Vijeca minisitara bez razlike. Neophodno je
naglastiti da se ovog pravilo odnosi na konstitutivne narode a
ne na entitete. U tom pogledu, upuluje se da se prethodna
odredba 1isto tako nije odnosila ni na entitetsku
zastupljenost.

Vrijedi ponoviti da uslov da konacna odluka Vijeda ministara
treba dobiti podrsku jednog ministra iz svakog konstitutivnog
naroda nije pod utjecajem odsutnosti jednog 1ili dvojice
ostalih ministara navedenog konstitutivnog naroda.

Neophodno je isto tako prisjetiti se da postupak imenovanja i
odobravanja <¢lanova Vijec¢a ministara propisan Ustavom
osigurava da PredsjedniStvo imenuje predsjedavajuceg Vijeca
ministara i da sve Clanove Vijeca ministara mora potvrditi
Parlamentarna skupStina. Entitetski interesi u pogledu sastava
Vijecda ministara mogu se rjeSavati putem procedure vitalnog
interesa entiteta, propisane u C¢lanu V (2) d) Ustava i putem
procedure odlucivanja Parlamentarne skupStine, propisane u
Clanu IV (3) d) Ustava (Entitetsko glasanje).

II) PredlozZzene izmjene 1 dopune poslovnika domova

Parlamentarne skupStine (PS) Bosne i Hercegovine

Predlozenim izmjenama i dopunama poslovnika domova
Parlamentarne skupStine (PS) Bosne i Hercegovine (u daljem
tekstu poslovnici PS) bi se:

> Uskladili poslovnici PS (konkretno oni dijelovi koji
se odnose na pitanja kvoruma i postupka donoSenja odluka) sa



Ustavom. Trenutno postoje znacajne razlike izmedu poslovnika
PS i Ustava Bosne i Hercegovine);

> Umanjila moguénost da se izostajanjem sa sjednice
blokira rad PS;

> Pomoglo da se sprijeCi ometanje rada tijela domova
Parlamenta (poput komisija, kolegija i zajednickog kolegija)
od strane jednog ili manjine njegovih clanova.

Predlozenim izmjenama i dopunama obraduju se sljedeca glavna
pitanja:

a. Kvorum:

> Predstavnicki dom: c¢lan IV (2) b) Ustava izricito
propisuje da:

«Vecina svih clanova izabranih u Predstavnicki dom sacinjava
kvorum»

Dosadasnjim Poslovnikom Predstavnickog doma (PD) predvida se
da je pored uceSc¢a vecine svih Clanova potrebno i prisustvo
jedne tredine Clanova iz svakog entiteta (vidi dosadasnji c¢lan
67. Poslovnika PD-a). Takvim pravilom omogucduje se
predstavnicima izabranim iz jednog entiteta da sprijece
odrzavanje sjednice Predstavnickog doma pukim nepojavljivanjem
na sjednici/sjednicama. Kao takav, PD je na taj nacin
sprijecCen da se sastane u slucajevima kada po Ustavu ima pravo
da to ucini. Predlozenim izmjenama i dopunama bi se sadasnji
Poslovnik PD-a uskladio sa Ustavom.

> Dom naroda: Za razliku od toga kako je ureden kod PD-
a, kvorum u Domu naroda je na isti nacin ureden Ustavom i
Poslovnikom koji predvida minimalnu zastupljenost
konstitutivnih naroda na njegovoj sjednici. PredlozZenim
izmjenama i dopunama ne mijenja se vazela odredba o kvorumu u
Poslovniku Doma naroda (DN).

> Kolegij, ZajednicCki kolegij i zajednicke komisije: U




cilju omogucavanja boljeg funkcioniranja Kolegija 1
Zajednickog kolegija, izmjenama bi se rijeSilo pitanje kvoruma
u ovim tijelima. Za kolegije je predloZzeno da «Kvorum Cine dva
clana Kolegija (od ukupno tri c¢lana)» (umjesto tri clana od
ukupno tri), a u odredbama o Zajednickom kolegijumu predlozene
izmjene znace da «vecdina clanova Zajednickog kolegija
[sacinjava kvorum], pod uslovom da su prisutna najmanje dva
Clana iz svakog Doma.» Kada se radi o zajednickim komisijama,
uvjet da kvorum ukljucuje najmanje po jednog predstavnika
svakog konstitutivnog naroda iz Doma naroda izbrisan je kako
bi se osiguralo da Zajednicke komisije ne budu taoci jednog od
konstitutivnih naroda.

> U pogledu utjecaja koji takve izmjene mogu imati na
funkcioniranje Komisije koja treba biti formirana prema c¢lanu
IV (3) d) Ustava, primjecdujemo da se mora napraviti jasna
razlika izmedu kolegija uspostavljenih poslovnicima domova s
jedne, i Komisije predvidene clanom IV (3) d) Ustava, s druge
strane.

Spomenuta Komisija jeste forum putem kojeg predsjedavajuci i
zamjenici predsjedavajuceg moraju izvrSavati specificne i sui
generis nadleznosti koje su Ustavom direktno pripisane njima u
njihovim pojedinacnim svojstvima. Odredbe poslovnika oba doma
koje ureduju rad kolegija ne primjenjuju se na Komisiju
uspostavljenu prema clanu IV(3)d). Kao takve, navedene
komisije tako ne bi bile predmetom predlozenih izmjena i
dopuna koje se odnose, izmedu ostalog, na kvorum, sazivanje
ili predsjedavanje sjednicama kolegija 1ili postupaka
odlucivanja kolegija.

b. 0Odlucdivanje i entitetsko glasanje:

PredloZzenim izmjenama i dopunama se ni na koji nacin ili u
bilo kojem obliku ne ukidaju mehanizmi entitetskog glasanja
predvideni Ustavom. Cilj dopuna jeste da osigura da relevantni
Clanovi ili delegati Parlamentarne skupStine prisustvuju
sjednicama datog doma kako bi takvi mehanizmi bili



iskoristeni.

Kao takva, bilo koja odluka ne moze biti usvojena jednostavnom
vecinom Cclanova/delegata jednog doma (22 od 42 u
Predstavnickom domu, odnosno 8 od 15 u Domu naroda) ukoliko su
Clanovi ili delegati tog doma koji su izabrani s teritorije
svakog entiteta prisutni i koriste mehanizme entitetskog
glasanja predvidene cClanom IV (3) d) kako bi blokirali
usvajanje takve odluke.

Ustavom su predvidena tri koraka u odlucivanju u domovima PS-
a:

1. Prvi korak: Prvi krug glasanja o odluci vecinom onih
koji su prisutni i glasaju, tokom kojeg ¢e c¢lanovi ili
delegati ulagati najvece napore kako bi se pobrinuli da ta
vec¢ina ukljucuje najmanje jednu treé¢inu glasova delegata ili
Clanova s teritorije svakog entiteta;

2. Drugi korak: Ukoliko ovo vecinsko glasanje ne
ukljucCuje jednu trecinu glasova delegata ili clanova s
teritorije svakog entiteta, predsjedavajuc¢i i zamjenici
predsjedavajuceg relevantnog doma moraju se sastati kao
komisija i nastojati postiéi saglasnost oko odluke u roku od
tri dana od glasanja;

3. Trec¢i korak: Ako ti napori propadnu, pristupa se
drugom krugu glasanja u vezi s odlukom. S ciljem da bude
usvojena, potrebno je da data odluka dobije podrsSku vedine
onih koji su prisutni i glasaju, pod uslovom da glasovi
«protiv» ne sadrze dvije trecine ili viSe clanova/delegata
izabranih 1z svakog entiteta.

Prvi korak: Tekstovima dosadasnjih poslovnika tumaci se
ustavni uslov da vecdina ukljucuje barem 1/3 glasova
Clanova/delegata s teritorije svakog entiteta na nacin da se
upu¢uje na sve Clanove/delegate izabrane iz jednog entiteta.
Medutim, formulacijom iz Ustava (a konkretno rjecju «glasovi»
koja se u njemu koristi) zahtijeva se da se poslovnikom




upuc¢uje na 1/3 delegata/clanova koji su prisutni i glasaju.
PredloZzenim izmjenama tumaci se uslov jedne tredine na nacin
da se isti odnosi samo na one Clanove/delegate koji su
prisutni 1 glasaju. Kao takvo, pravilo iziskuje da
predstavnici iz svakog entiteta budu prisutni na sjednici
ukoliko Zele da glasaju «protiv» odluke. Ovim izmjenama i
dopunama se ni na koji nacin ili u bilo kojem obliku ne
ukidaju niti eliminiSu navedeni zahtjevi za 1/3.

Drugi korak: Premda se u Ustavu predvida, prema c¢lanu IV (3)
d), da je uloga predsjedavajuceg i zamjenika predsjedavajuceg
da pokusSaju postic¢i saglasnost o odluci koja je vec prosSla
prvi korak, postojecim poslovnicima PS-a se umjesto toga
propisuje da ¢e Kolegij nakon usaglaSavanja obavijestiti Dom,
koji potom mora iznova glasati o odluci uz identican uvjet da
preduzme najvece napore da sakupi najmanje 1/3 entitetskih
glasova. Ovom odredbom se zapravo uvodi dodatni mehanizam
blokade u sistem i otvara mogucénost pojave zalaranog kruga
budu¢i da bi se odluke mogle beskonacno proslijedivati iz Doma
u Kolegij 1 iz Kolegija u Dom. Ovo je u skorije vrijeme dovelo
do vrlo konkretnih blokada znacajnog broja odluka. Predlozene
izmjene u cjelosti odgovaraju formulaciji iz Ustava uz
istovremeno uvodenje izvjesnog broja pojasnjenja.

Treci korak: Formulacija zadnje recenice clana IV (3) d)
Ustava se odnosi na «dvije tredine, ili visSe, delegata ili
Clanova izabranih iz svakog entiteta» nasuprot «glasova»
navedenih delegata ili c¢lanova (uporedi sa drugom i tredom
recenicom c¢lana IV (3) d) koje izricCito koriste rijec
«glasova»). Predlozenim izmjenama i dopunama se stoga
jednostavno osigurava da zahtjev 2/3 bude uskladen sa
izric¢itom formulacijom u Ustavu. Time se samo pojasnjava da
takav zahtjev treba biti izracunat na osnovu ukupnog broja
Clanova/delegata izabranih iz svakog entiteta nasuprot broju
Clanova/delegata koji su prisutni i glasaju.

Ove izmjene i dopune primjenjuju se podjednako na sve
Clanove/delegate bez razlike.



c. Odsustvovanje i vodenje sjednica

Ostalim dijelovima predloZzenih izmjena i dopuna predvida se
potreba za smanjenjem mogucnosti da ijedno parlamentarno
tijelo bude drzano u talackom odnosu po zelji manjine svojih
¢lanova. Konkretno, ovim izmjenama nastoji se omoguditi
odredenim tijelima da obavljaju svoju funkciju cak kada neki
od njegovih <¢lanova pokuSavaju blokirati njegov rad
izostajanjem.

Sarajevo, 24. oktobar
2007.
Miroslav Lajcak

Visoki predstavnik

[1] Ovim Obrazlozenjem se ni na koji nacin niti u bilo kom
obliku, bilo direktno ili indirektno, ne nastoje mijenjati ili
modificirati odredbe tekstova navedenih u tackama 1-3 wu
prethodnom dijelu ovog dokumenta.



