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1. Inicijalna pojava propisa protiv sukoba interesa u Bosni i Hercegovini

Prvi zakon kojim je u Bosni i Hercegovini regulisano pitanje sukoba interesa u skladu sa
nacelima transparentnosti i demokratskom praksom stupio je na snagu 2002. godine,! nepunih
Sest godina nakon prvih izbora odrZanih po okon¢anju rata. Tome je prethodilo iskazivanje opce
spremnosti zemalja Zapadnog Balkana za borbu protiv korupcije, iskazane kroz regionalni Pakt o
stabilnosti koji je potpisan u junu 1999. godine i kojim su se te zemlje, izmedu ostalog,
obavezale i na preduzimanje opseznih antikorupcijskih mjera.? Pakt o stabilnosti je predvidao niz
finansijskih pogodnosti za drzave Zapadnog Balkana ukoliko ispune preuzete obaveze,

*Autor je poslanik u Predstavnickom domu Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine. B.A, M.A, Juris Doctor,
University of California, Berkeley. 1zneseni stavovi su li¢ni i ne odrazavaju nuzno stavove Parlamentarne skupstine

BiH.

1 Zakon o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne i Hercegovine, Sl. gl. BiH 13/02, 16/02, 14/03, 12/04, 63/08,

18/12, 87/13 i 41/16.
2 M. Podumljak, Sukob interesa i nespojivost duznosti u Republici Hrvatskoj, Zagreb 2012, ss. 12-13.
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ukljucujuéi one na polju borbe protiv korupcije, te su prvi konkretni napori po tom pitanju i
otpoceli s ciljem pribavljanja tako uslovljenih finansijskih sredstava, a ne kao rezultat
osmisljenih politika na nivou navedenih drzava.® To je, naime, bio slu¢aj ne samo u Bosni i
Hercegovini koja je jos$ uvijek bila razorena i kojoj je finansijska pomo¢ bila prijeko potrebna,
ve¢ i u drugim drzavama regiona.*

Za razliku od drugih drzava, koje su u kratkom roku otpocele razvijati programe borbe protiv
korupcije, procesi u Bosni i Hercegovini su se odvijali sporo. S tim u vezi, dok je vecina ostalih
drzava koje su preuzele obaveze iz Pakta o stabilnosti — Hrvatska, Savezna Republika
Jugoslavija, Rumunija i Bugarska — potpisala UN-Konvenciju protiv korupcije jos 2003. godine,
a Moldavija je to ucinila godinu kasnije, Bosna i Hercegovina je to kao posljednja uradila tek u
septembru 2005. godine, nakon Sjeverne Makedonije.> Bosna i Hercegovina je od svih
navedenih zemalja posljednja potpisala i Konvenciju Vijeca Evrope o pranju, traganju,
privremenom oduzimanju i oduzimanju prihoda ste¢enih krivi¢nim djelom.®

Kada je u pitanju uspostava zakonskog i institucionalnog okvira u suzbijanju sukoba interesa,
Bosna i Hercegovina je takav zakon dobila ¢ak godinu dana prije susjedne Republike Hrvatske.’
To nije, medutim, bio rezultat djelovanja domacih zvani¢nika ve¢ je zakon nametnut od strane
Visokog predstavnika upravo zbog opstrukcija tih istih zvani¢nika.® Kada je pomenuti zakon u
pitanju, ukljucujuci njegovu provedbu, takve i slicne opstrukcije domacih politickih snaga su u
Bosni i Hercegovini i dalje prisutne ¢ak sedamnaest godina kasnije. Uzimajuéi u obzir da takve
opstrukcije dolaze od izabranih i imenovanih zvani¢nika — ¢ije je djelovanje u najveéoj mjeri i
predmet ovih zakona — kao i izuzetno visok stepen korupcije u Bosni i Hercegovini,® gotovo da
nema sumnje da su opstrukcije rezultat potrebe veéine tih zvaniénika da se zaStite od
potencijalnih sankcija.

U tom smislu, ovaj rad ¢e analizirati trenutna zakonska rjeSenja na polju borbe protiv sukoba
interesa u Bosni 1 Hercegovini, predociti istorijat tih rjeSenja 1 njithove provedbe, usporediti ih sa
dobrom praksom u regionu, te predloziti rjeSenja koja su neophodna kako bi Bosna i
Hercegovina napravila istinske pomake na smanjenju sukoba interesa i time stvorila neophodne
pretpostavke za napredovanje ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji.

2. Prvi zakon protiv sukoba interesa: Visoko postavljeni ciljevi Visokog predstavnika

Zakon o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne i Hercegovine nametnuo je Visoki
predstavnik u Bosni i Hercegovini u junu 2002. godine, u skladu sa ovlastima iz Aneksa X

% lbid, s. 13.

4 1hid.

5 V. United Nations Office on Drugs and Crime, https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/ratification-status.html.
6 V. Vije¢e Evrope, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/141/signatures?-
p_auth=KKksuUBEW.

" Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa u obnaSanju javnih duznosti je u Republici Hrvatskoj usvojen 2003, NN
163/03.

8 (Odluka kojom se proglasava Zakon o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne i Hercegovine,
http://www.ohr.int/?p=66392. Kako se u Preambuli Odluke navodi, ovaj zakon odbijen je na sjednici Doma naroda
Parlamentane skupstine BiH odrzane 21. 03. 2002.

® BiH je po percepciji korupcije medu najgore rangiranim drzavama u Evropi. Usp. Transparency International,
Corruption Perception Index 2018, https://www.transparency.org/cpi2018.
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Daytonskog mirovnog sporazuma i Zakljucaka Vijeca za implementaciju mira sa Sastanka u
Bonu u decembru 2007. godine (,,Bonske ovlasti).!1® Zakon je izraden ,kroz partnerstvo
medunarodne zajednice, Vije¢a ministara (BiH) i entitetskih ministarstava pravde (...),“! i
uspostavio je znacajan broj nedozvoljenih aktivnosti, nadasve Sirok dijapazon obuhvaéenih
0soba, precizne mehanizme sprovodenja, te izuzetno ostre kaznene odredbe u slucaju krsenja.

2.1. Nedozvoljene aktivnosti

Zakonom su kao nespojive sa javnim funkcijama izabranog zvani¢nika, nosioca izvrSne funkcije
ili savjetnika (u daljem tekstu ,,javni duznosnici*) oznaceni ¢lanstvo u poslovodnom, upravnom,
nadzornom ili izvrSnom odboru, kao i u svojstvu ovlastene osobe, u javhom preduzecu, u
poslovodnom odboru ili direkciji, odnosno u svojstvu direktora agencije za privatizaciju, te i
anganzman u privatnom preduzecu ,,u uslovima u kojima se stvara sukob interesa (...)*“*2.

Zakonom je takoder propisano da javni duznosnici ne mogu biti ¢lanovi poslovodnog, upravnog,
nadzornog, ili izvrsnog odbora, niti biti u svojstvu ovlastene osobe svakog privatnog preduzeca u
koje je organ vlasti, ¢iji je ¢lan javni duznosnik, ulagao kapital u periodu od Cetiri godine prije
preuzimanja funkcije, kao i da navedeni javni duznosnici ne mogu obavljati navedene funkcije u
bilo kom privatnom preduzecu koje sklapa ugovore, ili na drugi nacin posluje, sa vladama na
bilo kojem nivou tokom trajanja mandata tih javnih duznosnika i u situacijama u kojim

vrijednost ugovora iznosi preko 5.000 KM na godisnjem nivou.™

Izabranim zvani¢nicima je takoder zabranjeno glasanje po bilo kojem pitanju koje se direktno
tie privatnog preduzeca u kojem taj zvani¢nik ili njegovi bliski srodnici imaju finansijski
interes, a nosioci izvr$nih funkcija i savjetnici ne smiju poduzimati sluzbene radnje koje bi
mogle direktno uticati na privatno preduzece u kojem oni, ili njihovi bliski srodnici imaju
finansijski interes. Javnim duznosnicima je, $ta viSe, zabranjeno sklapanje ugovora o pruZzanju
licnih usluga sa bilo kojim javnim preduzeéem, ili pak privatnim preduzecem koje sklapa
ugovore, ili na drugi nac¢in posluje sa vladama na bilo kojem nivou, takoder tokom trajanja
mandata duznosnika i u iznosima preko 5.000 KM godignje.* Zakon je takoder propisao dodatne
zabranjene aktivnosti ili restrikcije, poput primanja poklona, privilegovanje osoba pri
zaposljavanju radi stranacke pripadnosti, obavljanje drugih poslova i sli¢no.’®

2.2. Osobe obuhvacene zakonom

Gotovo sve odredbe Zakona, sa samo nekoliko izuzetaka, se pored izabranih zvani¢nika, nosioca
izvr$nih funkcija, te savjetnika, takoder eksplicitno odnose na njihove ,,bliske srodnike®. S tim u
vezi, Zakon je u svom inicijalnom obliku!® u bliske srodnike uklju¢io sljedeé¢i krug osoba:

10 Odluka (bilj. 8), Preambula.

11 Ibid.

2 Cl. 41 5 Zakon o sukobu interesa, SI. gl. BiH 13/02.
13 Ibid, ¢l. 6.

4 1bid, ¢l. 7i 8.

15 Ibid, ¢1. 9-11.

16 Ibid.
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»bracni ili izvanbrac¢ni drug zvanicnika, njegovi srodnici po Kkrvi u ravnoj lozi, usvojitelj i
usvojenik, srodnici u poboénoj liniji do treéeg stepena i srodnik po tazbini do drugog stepena.*!’

S tim u vezi, zabranjene aktivnosti u javnim preduzeéima, agencijama za privatizaciju, privatnim
preduzec¢ima u koje je konkretan organ vlasti ulagao sredstva, ili pak privatnim preduze¢ima koja
su poslovala sa vladom na bilo kom nivou u iznosu ve¢em od 5.000 KM godisnje, su se ovim
Zakonom jednako odnosile kako na javne duznosnike, tako i na njihove ,bliske srodnike*
definisane na ovaj nacin.

Tako Sirok dijapazon obuhvacenih osoba je, u kombinaciji sa ostrim i1 nefleksibilnim sankcijama
koje ¢e biti opisane u idu¢em poglavlju, vrlo brzo doveo do nelogi¢nih i sa stanovista percepcije
javnosti neprihvatljivih situacija. Primjera radi, zamjenik ministra u Vije¢u ministara BiH se
nasao u sukobu interesa jer je njegov tast obnasao funkciju v.d. direktora u javnom preduzeéu na
kantonalnom nivou, iako je tast na tu funkciju imenovan znatno prije imenovanja njegovog zeta
za zamjenika ministra.®

U istom periodu je zabiljeZen i slucaj vijeénika u op¢inskom vije¢u koji se naSao u sukobu
interesa jer je naslijedio dionice javnog preduzec¢a nakon §to mu je brat poginuo u saobra¢ajnom
udesu, ¢ime je postao ¢lan skupstine tog preduzeéa.’® U slucaju jednog drugog zamjenika
ministra u Vije¢u ministara BiH, utvrden je sukob interesa jer je otac tog zamjenika ministra
obavljao duznost direktora javnog preduzeca, na koju je takoder imenovan prije imenovanja
njegovog sina na politi¢ku funkciju.?°

Pored cinjenice da je zakon propisivao postojanje sukoba interesa, kao i prate¢e sankcije, za
osobe po samom imenovanju — jer su njihovi bliski srodnici propisane funkcije obavljali i prije
tih imenovanja —problemati¢no je bilo i Sirenje termina ,,bliski srodnici na srodnike ,,u pobo¢noj
liniji do treéeg stepena i (...) po tazbini do drugog stepena‘, na koje javni duznosnici u mnogim
slucajevima nisu mogli uticati da odustanu od svojih namjestenja ili, pak, interesa u privatnim
preduzec¢ima.

2.3. Mehanizmi za sprovodenje zakona

Inicijalni zakon je, medutim, uspostavio izuzetno strucan, efikasan 1 politicki neovisan
mehanizam za sprovodenje njegovih odredbi jer je te ovlasti dodijelio Centralnoj izbornoj
komisiji Bosne i Hercegovine (CIK).?* To tijelo je uspostavljeno Izbornim zakonom BiH, te je
samim tim §to je zaduZeno za raspisivanje, sprovodenje i nadgledanje izbornog procesa na svim
nivoima, zamisljeno kao neovisno o politickom uticaju. Sta vise, ¢lanovi CIK-a se imenuju na
mandate od sedam godina, Sto dodatno osigurava njihovu nezavisnost od dnevne politike ili
novih parlamentarnih veéina. Sta vise, CIK na svom raspolaganju ima brojnu stru¢nu sluzbu koja
je vise nego opremljena za vodenje kompleksnih procesa.

7 1bid, ¢l. 3.

8 Alkalaj, Crnadak i Sepi¢ zbog sukoba interesa nepodobni za politicke funkcije, pod linkom:
https://www.dw.com/bs/alkalaj-crnadak-i-%C5%Alepi%C4%87-zbog-sukoba-interesa-nepodobni-za-
politi%C4%8Dke-funkcije/a-3291816.

1% Neautorizirani transkript 30. sjednice Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH, 24. 05. 2016, s. 33.
http://static.parlament.ba/doc/89873 30%20sjednica%20PD%2024%2005%2016.pdf.

20 Bilj. 18.

21 C1. 17 Zakona o sukobu interesa (bilj. 12).
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S tim u vezi, CIK je prema inicijalnom Zakonu bila zaduzena da djeluje ,.kako bi osigurala
politicku odgovornost i vjerodostojnost izabranih zvani¢nika, nosilaca izvrSne funkcije i
savjetnika, vodeéi raduna o zastiti integriteta funkcije, a ne osobe koja vrsi tu funkciju (...).“??
Pored ovlastenja da utvrduje postojanje sukoba interesa i izri¢e propisane sankcije,® CIK je
postupke mogao pokrenuti na vlastitu inicijativu ili inicijativu bilo koje osobe, a ,,svi organi
vlasti, institucije 1 sudovi na svim nivoima u BiH su obavezni da Izbornoj komisiji pruze
zatrazenu pravnu pomo¢ i sve druge vidove pomoéi.“?* Na sve odluke CIK-a bila je dozvoljena
7alba Sudu Bosne i Hercegovine, nakon &ega bi odluke postajale pravosnazne.?

2.4. Propisane sankcije

Kako je navedeno, inicijalni Zakon je propisivao izuzetno oStre sankcije za krSenje njegovih
odredbi. Tako je minimalna propisana sankcija za krSenje Cak Cetiri odredbe tog Zakona bila
zabrana kandidovanja na neposredno ili posredno izabranu funkciju u periodu od cetiri godine
nakon §to je prekrsaj ustanovljen, uz moguénost dodatnih novéanih sankcija.?® Ove sankcije su
se takoder odnosile na situacije u kojim se javni duznosnik nade u sukobu interesa zbog
anganzmana ili djelovanja bliskog srodnika.

Za razliku od novcanih sankcija, po kom pitanju je Zakon dozvoljavao Siroku diskreciju CIK-a,
odnosno izricanje kazni u rasponu izmedu 1.000 i 10.000 KM (1.000 i 20.000 KM u slucaju da
Zakon krie preduzeéa),?’ diskrecija po pitanju zabrane politickog djelovanja nije postojala kada
je u pitanju krSenje Clanova 1, 5, 6 ili 8 Zakona. Zakon je, naime, u svim takvim slu¢ajevima
propisivao da se osoba smatra ,,nepodobnim da se kandidira za bilo koju neposredno ili posredno
izabranu funkciju®, te je eksplicitno propisivao period takve nepodobnosti od cetiri godine od
dana utvrdivanja krSenja zakona.?® Konkretno, CIK nije mogao izreéi kraéu sankciju za manje
ozbiljne prekrsaje, niti duzu za neke izuzetno problemati¢ne. To je dovodilo do situacija u kojim
je identi¢na sankcija izricana javnim duznosnicima koji su se u sukobu interesa nasli zbog
funkcija na koje su njihovi ,,bliski srodnici® imenovani i prije njihovog imenovanja, kao i onim
javnim duznosnicima koji su sami istovremeno obnasali nespojive funkcije.?

Istovremeno, inicijalni Zakon je, pored svih svojih izuzuzetno preciznih definicija, efikasnih
mehanizama, te oStrih sankcija, sadrzavao 1 kljuénu manjkavost — njime uopce nije bilo
omoguceno udaljavanje sankcionisane osobe sa date funkcije. Konkretno, iako je CIK imao
ovlasti da izrekne sankciju zabrane kandidovanja u periodu od Cetiri godine, takva sankcija se
odnosila samo na eventualno buduc¢e imenovanje, ali nije uklju¢ivala smjenu sa pozicije na koju
je javni duznosnik veé ranije imenovan.*® U iznad ilustrovanim primjerima, dva zamjenika
ministra 1 jedan ministar u Vije¢u ministara BiH, kojima je CIK izrekao sankciju zabrane
kandidovanja u periodu od &etiri godine, ostali su na navedenim pozicijama i nakon $to je ta

22 |pid.

2 |pid.

24 |pid, &1, 18.
% |bid, &l. 19.
2 |pid, &l. 20.
27 |pid.

2 |bid,

2 Bilj. 18.

0 |bid.

Copyright © FCJP
Fondacija Centar za javno pravo




Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum fir Offentliches Recht
Foundation Public Law Centre

zabrana istekla, a iz CIK-a su saop¢ili da, i pored izreCenih sankcija, smjena navedenih ,,nije
njihov posao.*3!

3. Prve izmjene inicijalnog Zakona

Ne racunajuci izmjene 1 dopune tehnicke prirode, prve sustinske izmjene ovog zakona su se
ticale upravo nekih gore navedenih anomalija, te su se u parlamentarnoj proceduri nasle brzo
nakon prvih sankcija koje je izrekao CIK. Tako je ve¢ pocetkom 2004. godine — nepunih godinu
i pol od stupanja na snagu inicijalnog zakona — definicija ,,bliskih srodnika“ suzena da ukljucuje
iduce kategorije: ,,bracni i vanbracni drug zvani¢nika, dijete, majka, otac, usvojitelj, usvojenik,
njegov brat, te roditelji i dijete bra¢nog druga (pastorak/pastorka)“.*? Takoder je precizirano da
se restrikcije vezane za ¢lanstvo u odborima ili upravama javnih preduzec¢a ne odnose na bracu i
sestre % 3‘a}vnih duznosnika kada se radi o javnim preduze¢ima na kantonalnom ili op¢inskom nivou
vlasti.

Nepunih godinu dana nakon $to je CIK izrekao prve ostre sankcije protiv visokih politi¢kih
duznosnika, neki od njih su upravo opisani, Parlamentarna skupstina BiH usvojila je dodatne
izmjene Zakona, kojim su dodatno reducirane situacije u kojim bi se javna osoba nasla u sukobu
interesa. Tako je, primjera radi, definicija bliskog srodnika suZena isklju¢ivo na brac¢nog ili
izvanbracnog druga i djecu, a sankcije su fokusirane na anganzmane ,interesno povezanih

lica“.3*

Anomalije koje su prepoznate kroz praksu su nakon ovih izmjena i dopuna umnogome
odstranjene jer su bliski srodnici svedeni na osobe nad kojim je javni duznosnik mogao imati
kontrolu, odnosno za koje se moglo realno ocekivati da donose zajednicke i ravnopravne odluke
o anganzmanu (djeca i supruznici). Istovremeno, navedene izmjene i dopune Zakona nisu
otklonile izuzetno oStre sankcije, ¢ija je opravdanost u demokratskom drustvu izuzetno upitna.
Naime, zabrana kandidovanja na period od ¢ak cetiri godine, bez bilo kakve moguénosti
diskrecije ¢ak i1 u sluajevima manje ozbiljnih, pa ¢ak i1 nenamjernih, prekrSaja (primjer osobe
koja je nasljedila dionice), je predstavljala jasne restrikcije u pogledu pasivnog izbornog prava
javnih i druStveno angazovanih osoba, a time 1 njihovih glasaca.

Ti preostali problemi su mogli biti izmijenjeni kroz selektivne intervencije u Zakonu, kao $to je
bio slucaj sa gore opisanim intervencijama po pitanju definicije bliskih srodnika i sli¢nih izmjena
1 dopuna. Zakon bi na taj na¢in postepeno evoluirao na osnovu prakticnih iskustava i intervencija
koje bi pratile takva prakti¢na iskustva. Umjesto toga Zakon je 2013. godine pretrpio preinake
sustinske prirode, te je potpuno opravdana teza da Bosna i Hercegovina od tog trenutka vise
nema efikasan mehanizam zastite od i borbe protiv sukoba interesa. Te sustinske preinake, kao i
motivi za njihovo usvajanje, ¢e biti predmet idu¢eg poglavlja.

31 Ibid.

32 (1. 1 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne i Hercegovine, SI.
gl. BiH 12/04.

* 1bid, ¢l. 2.

34 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne i Hercegovine, Sl. gl BiH
63/08.
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4. Obustava borbe protiv sukoba interesa

Krajem 2013. godine Parlamentarna skupstina BiH usvojila je sustinski najopseznije izmjene i
dopune Zakona,* kojima su, kako se to u praksi pokazalo, gotovo u potpunosti obesmisljene sve
propisane zabrane i sankcije. Ovim je izgubljen zakonski racio odvrac¢anja od krsenja velikog
broja zakonskih odredbi.

Naime, premda navedenim izmjenama i dopunama Zakona nije doslo do bilo kakvih intrevencija
po pitanju suzavanja zabranjenih aktivnosti ili pak broja i identiteta osoba na koje se Zakon
odnosio, provedbeni mehanizmi su u potpunosti izmijenjeni, na nafin da je utvrdivanje
postojanja sukoba interesa, kao i izricanja sankcija, znacajno otezano, a propisane sankcije su u
velikoj mjeri reducirane.

4.1. Novi provedbeni mehanizmi

Sve nadleznosti CIK-a po pitanju sukoba interesa oduzete su ovim izmjenama i dopunama
Zakona. Kao provedbeni mehanizam uspostavljena je Komisija za odlu¢ivanje o sukobu interesa
(Komisija), kao ad hoc tijelo sastavljeno od zvani¢nika iz razli¢itih institucija. Konkretno,
Komisiju ¢ini 9 ¢lanova, po tri iz Predstavnickog doma i Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH, te direktor i dva zamjenika direktora Agencije za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe
protiv korupcije BiH (APIK).%

Clanove komisije koji dolaze iz redova poslanika i delegata u Parlamentarnoj skupstini BiH
imenuju oba doma tog zakonodavnog organa, na prijedlog Zajedni¢kog kolegija tih domova.
Takoder je propisano da najmanje tri ¢lana Komisije dolaze iz redova opozicije, ukljucujuci
najmanje po jednog takvog ¢lana iz svakog doma,?’ te da mandat Sest ¢lanova komisije koji se
biraju iz reda poslanika i delegata traje koliko i saziv Parlamentarne skupstine BiH koji ih je
imenovao, dok su direktor i dva zamjenika direktora APIK-a ¢lanovi Komisije prema polozaju.®
Clan Komisije iz reda poslanika i delegata moZe biti ponovo biran najvise jednom, a propisano je
i da Komisijom obavezno predsjedava poslanik ili delegat iz reda opozicionih stranaka. Stru¢nu i
drugu pomo¢ Komisiji pruzaju struéne sluzbe APIK-a, a navedenim izmjenama i dopunama
Zakona propisano je da APIK preuzima zaposlenike CIK-a koji su do tada obavljali poslove
vezane za pitanja sukoba interesa.*®

4.2. Nove sankcije propisane izmjenama i dopunama Zakona

Navedenim izmjenama i dopunama Zakona primarno su propisane novcane sankcije koje mogu
iznositi do 30 ili 50 posto neto mjesecne place, ovisno o zakonskoj odredbi koja je prekrsena, te
u pravilu mogu trajati do dvanaest mjeseci. Nakon izricanja novcane sankcije, Komisija daje
javnom duznosniku rok od 30 dana da otkloni razloge koji su doveli do sukoba interesa.*°

3 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o sukobu interesa u institucijama vlasti Bosne i Hercegovine, S. gl. BiH
87/13.

% Ibid, ¢l. 3, kojim je izmijenjen ¢l. 17 Zakona.

37 Ibid.

38 |bid.

% 1bid, ¢l. 9, Prelazne odredbe.

40 1bid, ¢l. 7, kojim je izmijenjen ¢&l. 20 Zakona.
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Ukoliko javni duznosnik to ne uradi u navedenom roku, Komisija je obavezna dostaviti prijedlog
za razrjeSenje nadleznom organu vlasti koji je izvrSio imenovanje ili pozvati javnog duznosnika
na podnosenje ostavke.*! U slucaju da javni duZnosnik ne bude razrijeSen, odnosno da ne
podnese ostavku, Komisija moze izricati nov¢ane sankcije i duze od dvanaest mjeseci, odnosno
sve do Ogdanjanja razloga koji su doveli do sukoba interesa, odnosno do prestanka obnasanja
funkcije.

lako su ove sankcije, ukljucujuéi Siroka diskreciona ovlastenja Komisije da visinu sankcije
odredi prema ozbiljnosti prekriaja,*® primjerenije u demokratskom drustvu od ostrih sankcija
koje su nalagale zabranu kandidovanja tokom perioda od ¢Cetiri godine, takoder je ¢injenica da je
navedenim izmjenama i dopunama doslo do zna¢ajne promjene u principima na kojim je Zakon
zasnovan. Kako je ve¢ navedeno, Zakon je, naime, inicijalno precizirao da CIK pri provodenju
Zakona djeluje ,,vodeéi raduna o zaZtiti integriteta funkcije, a ne osobe koja vrsi tu funkciju.**
Taj isti ¢lan je, medutim, izmijenjen navedenim izmjenama i dopunama Zakona tako da sada
precizira: ,Izabranom zvani¢niku, nosiocu izvrSne vlasti ili savjetniku i drugim ucesnicima u
postupku utvrdivanja ¢injenica i dokaza mora se omoguciti zaStita integriteta licnosti, o ¢emu
brine Komisija.“*® Sta viSe, zabrana kandidovanja sada ne postoji kao moguéa sankcija, ¢ak ni u
situacijama u kojim se utvrde najgrublji oblici krSenja Zakona.

4.3. Primjena izmjenjenog Zakona u praksi

Kako je jasno iz prethodnih poglavlja, navedene izmjene i dopune Zakona su dovele do
sustinskih razlika u odnosu na inicijalnu verziju Zakona, poglavito po pitanju provedbe njegovih
odredbi. Prije svega, za razliku od rjeSenja predvidenih u inicijalnoj verziji Zakona kojom je
provodenje povjereno nezavisnom tijelu, najnovija verzija Zakona je tu duznost dodijelila tijelu
¢ijih se 2/3 ¢lanova sastoji od izabranih zvani¢nika, koji su po definiciji ¢lanovi politickih
stranaka. U vecini slu¢ajeva oni su i nosioci rukovodecih pozicija u svojim politickim strankama,
uzimajuéi u obzir da se radi o poslanicima i delegatima na drzavnom nivou.*® Ovo predstavlja
sustinsku suprotnost od prethodnog rjesenja, u kojem su o sukobu interesa javnih duznosnika
odlucivali ¢lanovi CIK, koji su predmet brojnih restrikcija po pitanju politickog djelovanja, te
koji se imenuju na mandate od 7 godina*’ kako bi se osiguralo da nisu podlozni smjenama kod
promjene parlamentarnih veéina.

Sta vise, sve odluke CIK-a se, u konac¢nici, donose veéinom glasova, bez bilo kakve
kvalifikovane entitetske ili etni¢ke veéine.*® Komisija, s druge strane, ,,0dluke donosi ve¢inom

41 1bid, ¢l. 8, kojim je uvriten novi ¢l. 20a Zakona.

42 |bid.

43 1bid, ¢l. 7, kojim je izmijenjen ¢&l. 20 Zakona.

4 C1. 17 Zakona o sukobu interesa (bilj. 12).

%5 C1. 3 Zakona (bilj. 35), kojim je izmijenjen &l. 17 Zakona.

4 0d Sest ¢lanova Komisije u prethodnom sazivu iz reda poslanika i delegata, njih pet su obnasali rukovodne
pozicije u svojim strankama.

47 1zborni zakon BiH, https://www.parlament.ba/law/DownloadDocument?lawDocumentld=28e07fh7-185f-4342-
a049-928cf308a332&langTag=bs.

48 (1. 2.18 Izbornog zakona (bilj. 47) propisuje da CIK ,,donosi odluke dvotre¢inskom veéinom od ukupnog broja
¢lanova (...)*, ali i da: ,,Ako se odluka ne moze donijeti dvotre¢inskom veé¢inom od ukupnog broja ¢lanova na prvom
sastanku, na drugom sastanku odluka se donosi ve¢inom glasova.*
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glasova svih ¢lanova, koja podrazumijeva glasove najmanje po dva clana iz svakog
konstitutivnog naroda“.*® Ovo podrazumjeva da je za svaku odluku neophodno najmanje $est
glasova, odnosno da se niti jedna odluka ne moze donijeti bez dvotrecinske veéine. Takoder,
uzimajuéi u obzir obavezu kvalifikovane etnicke vecine, realne su situacije u kojim odluku nije
moguée donijeti bez glasova ¢lanova Komisije iz vladajuéih stranaka.*

Kada je u pitanju kontinuitet rada, ¢lanovi CIK-a su uvijek u mandatu,®® dok se mandat ¢ak Sest
¢lanova Komisije zavrSava sa svakim sazivom Parlamentarne skupstine BiH. Ovo dovodi do
situacija u kojim Komisija ne funkcioni$e u duzim vremenskim periodima, $to je veé tri puta bio
slucaj.

Prije svega, prvi saziv Komisije imenovan je gotovo Sest mjeseci po stupanju na snagu izmjena i
dopuna navedenog Zakona,®? te je trajao ukupno osam mjeseci kada je okondan taj saziv
Parlamentarne skupstine BiH. Idu¢i saziv Komisije imenovan je pet mjeseci nakon konstituisanja
novog saziva Parlamentarne skupstine BiH,>® a mandat njenih Sest ¢lanova iz reda poslanika i
delegata okoncan je u decembru 2018. godine. Novi saziv Komisije jo§ uvijek nije imenovan,
punih petnaest mjeseci kasnije.

Takoder, Komisija je od 2014. godine, kada je prvi put konstituisana, do danas donijela samo
deset odluka kojim su izrecene sankcije zbog krSenja Zakona, prve dvije od kojih su donesene
tek> u 2016. godini.>® Sta vise, Komisija je u ukupno $est godina svog postojanja odrzala samo
Sesnaest sjednica, svih Sesnaest u prve tri godine, dok u protekle gotovo tri godine nije odrzana
niti jedna sjednica:®® prvo zbog nedostatka kvoruma, a potom zbog prestanka mandata
okoncanjem prethodnog saziva Parlamentarne skupstine BiH.

Kada je u pitanju kvorum on je direktno vezan za kvalifikovanu etni¢ku veéinu za odluéivanje,
kako je iznad navedeno. S tim u vezi, ¢ak i ukoliko sjednicama Komisije prisustvuje vecina
njenih ¢lanova, Komisija ne moZze donositi odluke ukoliko izostatne prisustvo dva ¢lana iz reda
bilo kog naroda. S tim u vezi, sedamnaesta sjednica Komisije je sazivana u vise navrata, ali je
zbog razrjesenja jednog c¢lana Komisije iz rukovodstva APIK-a iz reda srpskog naroda, te
bojkotovanja svih komisija od strane SNSD-a i prateceg izostanka ¢lana iz reda delegata, Sredoja
Noviéa, Komisija onemoguéena da radi jo§ od 2017. godine.’” Sta vise, primjetno je da se

49 C1. 4 Zakona o sukobu interesa (bilj. 12), kojim je uvriten ¢l. 17a.

%0 U proglom sazivu komisije oba ¢lana Komisije iz reda poslanika i delegata koji dolaze iz hrvatskog naroda bili su
iz vladajuée HDZ stranke.

51 (1. 2.5 Izbornog zakona BiH (bilj. 47) propisuje da u slu¢aju da po isteku mandata ne dode do imenovanja novih
¢lanova, ,,Clanovi Centralne izborne komisije BiH nastavit ¢e obavljati svoju duznost do imenovanja novih ¢lanova
Centralne izborne komisije BiH*.

5 Parlamentarna  skupstina  BiH, Konstituirana Komisija za odlucivanje o sukobu interesa.
https://www.parlament.ba/Publication/Read/1157?title=konstituirana-komisija-za-odlucivanje-o-sukobu-
interesa&pageld=238.

%8 Agencija za prevenciju korupcije i borbe protiv korupcije, Izvjestaj o radu Komisije za odludivanje o sukobu
interesa za 2015. godinu. http://www.apik.ba/ozsi/izvjestaj-o-radu/default.aspx?id=1010&langTag=bs-BA.

% Klix.ba, SNSD mijesecima blokira rad Komisije za sukob interesa. https://www.klix.ba/vijesti/bih/snsd-
mjesecima-blokira-rad-komisije-za-sukob-interesa-bih-a-svi-clanovi-uredno-primaju-platu/180409055.

5 Agencija za prevenciju korupcije i borbe protiv korupcije, 1zvjestaj o radu Komisije za odlu¢ivanje o sukobu
interesa za 2016. godinu. http://www.apik.ba/ozsi/izvjestaj-o-radu/default.aspx?id=1510&langTag=bs-BA.

% Klix.ba (bilj. 54).

57 Ibid. Ovome je prethodio nedostatak kvoruma zbog odsustva sva tri ¢lana Komisije iz reda hrvatskog naroda.
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Komisija nije niti jednom sastala od trenutka otpocinjanja razmatranja prijave protiv
predsjednika politi¢ke stranke koja ima dva ¢lana Komisije iz reda istog naroda.>®

1z svega navedenog je nadasve jasno da rjeSenja uspostavljena izmjenama i dopunama Zakona iz
2013. godine sadrze niz problema sustinske prirode, poglavito po pitanju znacajnog nedostatka
efikasnosti i nezavisnosti mehanizma za odlucivanje o sukobu interesa. S tim u vezi, primjetno je
da je ovakav mehanizam dizajniran da primarno S§titi interese politi¢kih elita, a ne gradana, te da
je ne samo podlozan politickom uticaju, ve¢ da je u potpunosti podreden politickoj kontroli. 1z
tih razloga je neophodno uspostaviti potpuno novi mehanizam odlucivanja o sukobu interesa,
modeliran na najboljoj praksi zapadne demokratije, koji ¢e biti u stanju zastiti integritet
politickog procesa 1 biti potpuno nezavisan od politickog uticaja.

Prijedlog takvog zakona je s tim ciljem 1 upucen u parlamentarnu proceduru jos 2017. godine, te
je preuzet po konstituisanju novog saziva Parlamentarne skupstine BiH. Detalji ovog prijedloga
su predmet iduceg poglavlja.

5. Neophodna nova rjeSenja

Umjesto izmjena i dopuna postojeéeg Zakona, grupa poslanika u Predstavnickom domu
Parlamentarne skupstine BiH uputila je u oktobru 2017. godine potpuno novi Prijedlog Zakona o
sprjeCavanju sukoba interesa u institucijama Bosne i Hercegovine. Zakon je predlozilo ukupno
osam poslanika iz isto toliko razli¢itih politi¢kih stranaka.>® Sve politicke stranke koje su u tom
sazivu djelovale u Predstavnickom domu su bile zastupljene,®® osim HDZ i SNSD, &iji poslanici
nisu pristali biti medu predlaga¢ima. Sta vise, Prijedlog zakona je izraden uz opseznu struénu
pomo¢ Misije OSCE-a u Bosni i Hercegovini i Transparency International, te je dobio podrsku
ambasada SAD-a, Velike Britanije i drugih zapadnih zemalja.

lako ucesce tako znaCajnog broja poslanika, iz tolikog broja razli¢itih stranaka, u pravilu
osigurava prohodnost konkretnog prijedloga, brojne opstrukcije su dovele do situacije da
Prijedlog zakona ne bude razmatran tokom prosSlog saziva Predstavnickog doma. Konkretno,
nadlezna Ustavnopravna komisija tog Doma je na svojoj 55. sjednici iz decembra 2017. godine
zatrazila misljenja od CIK-a, APIK-a, te Ministarstva pravde BiH.®! Uzimajuéi u obzir
kompleksnost materije, pribavljanje takvih misljenja predstavlja uobic¢ajenu i odgovornu praksu
tokom komisijske procedure. Medutim, iako su APIK i CIK svoja Misljenja, pretezno pozitivne
prirode, dostavili do kraja februara, odnosno pocetka marta, 2018. godine, Ministarstvo pravde
BiH je to uradilo tek krajem maja iste godine®? i to nakon $to mu je Predstavni¢ki dom, na
prijedlog Ustavnopravne komisije, naloZio da to uradi.®®

%8 |bid.

% Prijedlog zakona o sprjeCavanju sukoba interesa u institucijama Bosne i Hercegovine, br. 01-02-1-2573/17 od 31.
10. 2017. godine, http://www.parlament.ba/olL aw/GetOwisDocument/?documentld=183096&data=5091B0-
ADDF2CEF8B34D622192A3353CB&lang=bs.

80 Ibid.

61 Parlamentarna skupstina BiH, Prijedlog zakona o sprjeCavanju sukoba interesa u institucijama Bosne i
Hercegovine, Procedura u PDPSBIH, http://www.parlament.ba/olaw/OLawDetails?lawld=59231.

82 |bid.

83 Ibid.
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Ustavnopravna komisija je, stoga, konacno zavrsila komisijsku fazu zakonodavnog postupka u
julu 2018. godine, nekoliko mjeseci prije izbora, te Predstavni¢ki dom nije mogao razmatrati
Prijedlog zakona tokom tog saziva. Kratko nakon konstituisanja novog saziva Predstavnickog
doma, tri poslanika iz tri razliCite stranke Koji su ponovno izabrani preuzeli su Prijedlog
zakona,®* a Dom ga je razmatrao u januaru 2020. godine.®®

Nova parlamentarna vecina, medutim, nije iskazala volju da podrzi ovaj Prijedlog zakona, te je
usvojila Zakljucak kojim konstatuje da Prijedlog zakona nece razmatrati, a istovremeno zaduzuje
Ministarstvo pravde BiH da u roku od 90 dana izradi novi Prijedlog zakona o sukobu interesa.%®
Uzimajuéi u obzir brojne opstrukcije Ministarstva pravde BiH opisane iznad, ¢injenicu da istim i
dalje rukovodi HDZ ministar, te na kontinuitet glasanja poslanika ove stranke protiv prijedloga
za unapredenje zakonskog okvira na ovom polju, za ocekivati je da Zakljuak Predstavnickog
doma nece biti ispoStovan. S obzirom, medutim, da ista grupa poslanika planira ponovo uputiti
navedeni Prijedlog zakona u proceduru po isteku roka koji je Ministarstvo pravde dobilo od
Predstavnickog doma, uputno je izloziti klju¢ne karakteristike tog Prijedloga, kako slijedi.

Rjesenja iz postojeceg Zakona po pitanju definicija, zabranjenih aktivnosti, te sankcija, su u
najvecoj mjeri zadrzana, uz uvrStavanje zabrane istovremenog obavljanja javne duznosti i
upravljacke funkcije u javnoj ustanovi, uklju¢ujuéi takav anganzman bliskih srodnika.®” Naime,
trenutnim Zakonom se zabrana odnosi samo na javna preduzeca, iako neke javne ustanove
(bolnice i univerziteti npr) imaju veca ovlastenja i ve¢i budzet, kao i direktniju vezu sa vladinim
tijelima, od nekih javnih preduzeca.

Prijedlog zakona se, stoga, primarno fokusirao na najve¢i problem u postojecem Zakonu,
odnosno na izmjene i dopune iz 2013. godine koje se ticu mehanizama odlu¢ivanja i sankcija. S
tim u vezi, predvideno je osnivanje Komisije za odlucivanje o sukobu interesa kao nezavisnog
tijela ¢iji ¢lanovi ne mogu biti nosioci javnih funkcija.%® Komisija bi brojala pet ¢lanova koji se
biraju na mandat od pet godina i oni bi mogli biti izabrani najvise dva puta uzastopno.®
Prijedlog kandidata utvrduje Zajednicka komisija za ljudska prava Parlamentarne skups$tine BiH
dvotre¢inskom veéinom glasova,’”® a ¢lanove Komisije bira Parlamentarna skupstina BiH na
osnovu te liste kandidata.” Pored ispunjavanja op¢ih uslova, kandidati za ¢lanove Komisije ne
smiju biti ¢lanovi politicke stranke pet godina prije kandidature, niti smije obavljati funkciju
poslanika, delegata, odbornika ili vije¢nika, gradonacelnika, nacelnika, ¢lana vlade ili savjetnika
na bilo kom nivou vlasti u periodu od deset godina prije kanidature."

Prijedlogom zakona utvrdena su nadasve Siroka ovlaStenja Komisije. Ona bi imala pravo
utvrdivati Cinjenice vlastitom administrativnom istragom, a svi javni organi na svim nivoima
vlasti, kao i sva lica od kojih Komisija to zatrazi, bili bi obavezni Komisiji dostaviti trazene

& Ibid.

8 Predstavni¢ki dom nije odrZao niti jednu redovnu sjednicu izmedu decembra 2018. i decembra 2019.

8 Parlamentarna skupstina BiH (bilj. 61). Zakljucak je podrzan sa 23 glasa za (svi iz SDA, SNSD i HDZ, te jedan iz
SDP), 14 protiv (SDP, Nasa stranka, DF, A-SDA, NB i SDS) i 2 suzdrzana.

67 C1. 5 Prijedloga zakona (bilj. 59).

88 bid, ¢l. 16.

8 Ibid, ¢l. 18.

0 1bid.

™ 1bid, ¢l. 19.

2 1bid, ¢l. 20.
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podatke.”™ Komisija bi odluke donosila ve¢inom glasova svih ¢lanova Komisije,” a zalba bi se
mogla izjaviti Apelacionom odjeljenju Suda Bosne i Hercegovine.”

Navedene odredbe u najve¢oj moguéoj mjeri osiguravaju nezavisnost i politicku nepovezanost
¢lanova Komisije. Prije svega, zabrana ¢lanstva u politickoj stranci u periodu od pet godina prije
kandidature, kao i zabrana obavljanja javne funkcije u periodu od deset godina prije kandiature,
climiniSe kao potencijalne ¢lanove Komisije osobe koje su blisko povezane za politickim
strankama. Takoder, petogodiSnji mandat ¢lanova Komisije eliminiSe izmjene u c¢lanstvu po
izboru novih parlamentarnih veéina, a dvotre¢insko predlaganje u nadleznoj komisiji osigurava
ucesce pozicije 1 opozicije u rangiranju kandidata.

Pored ovih nadasve efikasnih i robusnih provedbenih mehanizama, Prijedlog zakona takoder
uvodi i novinu u vidu obaveznih godi$njih finansijskih izvjestaja od strane javnih duznosnika i
njihovih bliskih srodnika, ¢ije ¢injeni¢no stanje Komisija ima ovlasti da provjerava, te da izrice
sankcije u slu¢aju nepodudarnosti izvjestaja sa stvarnim stanjem.”® Kako je veé navedeno, svi
organi vlasti i lica su obavezne dostaviti podatke koje im Komisija i u ovu svrhu zatrazi, te se
ovim uspostavlja izuzetno efikasan mehanizam kontrole imovinskog stanja javnih duznosnika i
njihovih bliskih srodnika.

S tim u vezi, trenutna zakonska rjeSenja isklju¢ivo nalazu dostavu finansijskih izvjestaja, ali niti
CIK, niti APIK, niti trenutna Komisija nemaju ovlasti da provjeravaju istinitost dostavljenih
podataka. Navedena odredba, stoga, predstavlja znacajan napredak u odnosu na postojeca
rjeSenja, te je modelirana na rjeSenjima iz zakonodavstva iz Republike Hrvatske u kojoj je sli¢na
odredba, u kombinaciji sa gotovo identi¢nim ovlaStenjima tamosnje komisije, dovela do
znacajnog jacanja povjerenja javnosti u borbu protiv sukoba interesa.

6. Zakljucak

Trenutni zakonski okvir za borbu protiv sukoba interesa u Bosni i Hercegovini je nedostatan, ne
uziva povjerenje javnosti, te ne samo da ne djeluje demotivirajuce, ve¢ u pravilu motivira
koruptivno djelovanje. Entitetski zakoni su takoder neefikasni (Republika Srpska) ili ne sadrze
provedbene mehanizme (Federacija BiH). Usvajanje robusnog, efikasnog i modernog zakona na
nivou Bosne i Hercegovine bi stoga takoder olaksalo zagovaranje sli¢nih rjeSenja na entitetskom
nivou.

Istovremeno, iz svega navedenog slijedi da najvece opstrukcije usvajanju jednog takvog
modernog zakonskog okvira dolaze upravo od javnih duznosnika ¢ije bi djelovanje, finansijski 1
drugi interesi, te povezanost, dosli pod ingerencije tijela nezavisnog od politickog uticaja.
Uzimaju¢i u obzir kompleksan sistem odluc¢ivanja u Bosni 1 Hercegovini, konstantne blokade, te
motive navedenih politickih snaga da uspore ili u potpunosti onemoguce usvajanje ovog ili
slicnih zakonskih rjeSenja, dalji snazan anganzman medunarodne zajednice, a poglavito
demokratskih, zapadnih zemalja je neophodan.

3 Ibid, ¢l. 24.
™ Ibid, ¢l. 25.
5 Ibid, ¢l. 26.
6 Ibid, ¢l. 14.
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Konacno, institucije Evropske unije, ¢ijem ¢lanstvu Bosna i Hercegovina tezi, trebaju jasno i
javno ista¢i da Bosna i Hercegovina ne moze napraviti bilo kakav napredak ka ¢lanstvu u
Evropskoj uniji, ukljucuju¢i kandidatski status, sve dok ne usvoji zakonska rjeSenja koja ce
osigurati jasne mehanizme u borbi protiv sukoba interesa, sa preciznim definicijama zabranjenih
aktivnosti, Sirokim opsegom primjene, efikasnim sankcijama, te nadasve nezavisnim
institucijama koje ¢e osigurati punu provedbu takvih odredbi.

Parties to a Conflict Involved in a Conflict of Interest: Bosnia and Herzegovina 25 Years after
Dayton

Summary

Bosnia and Herzegovina was among the first countries in the Western Balkans region to have a
law on the conflict of interest. This was not, however, due to an effort of domestic political
forces, but the Law was instead imposed in 2002 by the High Representative, an international
overseer with wide powers under the Dayton Peace Accords. The Law contained definitions and
enforcement mechanisms modelled after the best practices in democratic societies, and included
a wide array of public officials and their immediate relatives. The proscribed sanctions,
however, were unduly severe, requiring in most cases that offending officials be barred from
public office for a period of four years.

The Law, nonetheless was successful in curbing conflict of interest in the country, and was
significantly improved with several subsequent amendments. In 2013, however, the Law was
substantially weakened, with enforcement powers transferred from the independent Central
Election Commission to a Committee largely composed of elected officials. These changes
resulted in a conflict of interest process completely controlled by political parties, subject to
frequent and lasting blockades, and completely dormant in periods between elections. Indeed,
the new body delivered only ten sanctions in the six years of its existence.

This has created a need — voiced by Western governments, various NGO's, and several like-
minded elected officials — for a completely new law on the conflict of interest. Such a Draft Law
was introduced in the Bosnia and Herzegovina Parliamentary Assembly toward the end of 2017.
Due to various procedural delay and blockade mechanisms invoked by the ruling parties, the
Draft Law is yet to be considered by the BiH Parliament. Until this or a similar law is adopted,
creating a truly independent enforcement body, Bosnia and Herzegovina is unlikely to make
meaningful strides on the road to the European Union membership.
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