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Sazetak

Barbora Bukovska, viSa direktorica za zakonodavstvo i politiku djelovanja je, u okviru
Organizacije ARTICLE 19, u januaru 2012. godine, analizirala pravni okvir u vezi s
Regulatornom agencijom za komunikacije Bosne i Hercegovine (u daljnjem tekstu:
Agencija). Agencija predstavlja stjeciSte regulacije u Bosni i Hercegovini i djeluje na
drzavnom nivou. Konkretno, ova analiza usredsreduje se na neovisnost Agencije u pogledu
njenog djelovanja, sastava i finansiranja, te na sveukupno postivanje medunarodnih standarda
u vezi sa slobodom izrazavanja u odgovaraju¢im zakonima.

Medunarodnim i evropskim standardima u vezi sa slobodom izrazavanja postavljen je
odredeni broj zahtjeva, ¢ijim ostvarenjem bi trebalo posti¢i neovisnost regulatornih tijela. Oni
obuhvataju izriCite zakonodavne garancije politicke, operativne i finansijske neovisnosti i
institucionalne autonomije regulatora, participatoran i transparentan proces imenovanja u
njegove upravne i rukovodne strukture, mogucnost da zaposli svoje kvalificirano osoblje i
dovoljno snazan mandat i ovlasti regulatora, kao i njegovu odgovornost prema javnosti i
adekvatno finansiranje. Ti standardi koriste se u ocjenjivanju neovisnosti Agencije i njenih
struktura.

Ovom analizom zaklju€eno je da, iako je neovisnost Agencije proklamirana u tekstu Zakona o
komunikacijama i iako postoje mnogi pozitivni aspekti koji detaljnije govore o ovom pitanju,
konkretne garancije takve neovisnosti nedostaju u drugim odredbama. Analizom je takoder
dat odredeni broj preporuka o tome na koji nacin izvrsiti izmjene i dopune zakonodavstva,
kako bi se prevladali ti nedostaci.

SazZetak preporuka
Organizacija ARTICLE 19 preporucuje Vijecu ministara Bosne i Hercegovine da razmotri
sljedece:

e Zakonom treba propisati budZetske ovlasti Agencije, kako bi se omogucilo neovisno
finansijsko djelovanje.

e Proces imenovanja u upravne i rukovodne strukture Agencije treba biti osloboden bilo
kakvog politickog 1 ekonomskog uplitanja. Zakon o komunikacijama treba izricito
zabraniti  Vije¢u ministara BiH takvo uplitanje prilikom finalizacije predlaganja
¢lanova u Vijece Agencije;

e Zakonom o komunikacijama treba biti propisano da generalnog direktora imenuje
Parlamentarna skupstina BiH, na osnovu konkretne procedure predlaganja i odabira.
Druga bi moguénost bila da se Zakonom, putem izri¢ito navedenog skupa odredaba o
odabiru predloZenih kandidata, sprijeci situacija u kojoj bi moglo do¢i do uplitanja
Vije¢a ministara BiH u odabir, tako $to on ne bi djelovao nakon prijema prijedloga
kandidata.

e Zakon o komunikacijama treba izmijeniti, kako bi se omogucilo da ¢lanovi Vijeca
Agencije predstavljaju drustvo u cjelini i pozvati se na Zakon o spreavanju
diskriminacije, kao primjenjiv u procesu predlaganja i imenovanja ¢lanova.

e Zakon o komunikacijama treba obuhvatati odredbe o transparentnosti predlaganja i
imenovanja ¢lanova upravnih i rukovodnih struktura Agencije.

e Zakon o komunikacijama treba pruZiti mogucnost uceS€a javnosti u procesu
predlaganja ¢lanova Vijec¢a Agencije i generalnog direktora.



Mehanizam odgovornosti Agencije moZe biti ojaCan putem obaveze, direktno
propisane Zakonom o komunikacijama, da podnosi godiSnji izvjeStaj Agencije
Parlamentarnoj skupstini BiH, ukljucuju¢i obavezu da objavi detaljne finansijske
izvjeStaje 1 revizorske izvjeStaje. Zakonom o komunikacijama treba takoder biti
obavezno propisano da godiSnji izvjestaji Agencije budu dostupni §iroj javnosti.

Kako bi se izbjegli bilo kakvi problemi u tumacenju sadasnjih odredaba, Zakonom o
komunikacijama treba biti propisano da je Clanstvo u upravnim i rukovodnim
strukturama Agencije nespojivo s ostvarivanjem znacajnih direktnih ili indirektnih
komercijalnih interesa u telekomunikacijama ili emiterima.

Zakonom o komunikacijama treba biti izriito propisano da smjenjivanje Clanova
Vije¢a Agencije ili generalnog direktora prije isteka njihovog mandata treba da
podlijeze sudskom razmatranju.

Treba iskljuciti mogucnost ¢lanstva i dozvoliti smjenu generalnog direktora 1 onih
¢lanova Vijec¢a Agencije koji su osudeni, nakon sudskog postupka vodenog u skladu s
medunarodno prihvacenim pravnim principima, za nasilno krivicno djelo i/ili krivi¢no
djelo iz ne€asnih pobuda, osim ako je proslo pet godina od izricanja presude.
Zakonom o komunikacijama trebaju jasno biti odredena pravila za pla¢e i naknade
¢lanova Vijeca Agencije i treba biti propisano da je ¢lanovima zabranjeno primanje
bilo kakvih drugih finansijskih sredstava u vezi s njihovim funkcijama ¢lanova Vijeca
Agencije.

Odredbe Zakona o placama i1 naknadama u institucijama BiH 1 Zakona o
ministarstvima i drugim tijelima uprave BiH, koji podrivaju finansijsku autonomiju
Zakona o komunikacijama, trebaju biti ukinute.

Regulatorna agencija za komunikacije treba biti iskljuCena iz odredaba Zakona o
ministarstvima 1 drugim tijelima uprave BiH, naroCito iz kategorije budZetskih
institucija.

Zakonom o komunikacijama treba biti propisano da osoblje Agencije ne spada u
kategoriju drzavnih sluzbenika, dok istovremeno treba biti osigurana budzetska
neovisnost Agencije.

Finansijsku neovisnost Agencije treba omoguciti putem skupa zaStitnih mjera u vezi s
budzetom Agencije, kako bi se ona zastitila od uplitanja Vije¢a ministara BiH. Naime,
Zakonom o komunikacijama, Zakonom o finansiranju institucija Bosne i Hercegovine
i drugim zakonima treba biti propisano da Vije¢e ministara BiH ne moZe ograniciti
budZet koji je odobrilo Vijece Agencije ispod odredenog limita ili procenta.
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Uvod

U ovom sazetom prikazu data je ocjena o tome je li sadasSnji zakonodavni okvir Bosne i
Hercegovine (u daljnjem tekstu: BiH) u vezi s Regulatornom agencijom za komunikacije (u
daljnjem tekstu: Agencija), regulatorom emitiranja u BiH, ispunjava li medunarodne
standarde slobode izrazavanja. Ovaj sazeti prikaz narocito se usredsreduje na politicku,
operativnu 1 finansijsku neovisnost i institucionalnu autonomiju regulatora emitiranja u
pogledu njegovog finansijskog sistema, pravila koja se odnose na osoblje, place i naknade,
procedure predlaganja i imenovanja €lanova Vijeca Agencije (u daljnjem tekstu: Vijece) i
njenog generalnog direktora.

Organizacija ARTICLE 19 ima veliko iskustvo u analiziranju zakona i propisa u vezi s
emitiranjem u cijelom svijetu, ukljucujuci relevantan rad na uspostavi standarda. Konkretno,
u BiH, 2002. godine smo analizirali nacrt Zakona o Javnom radiotelevizijskom sistemu Bosne
1 Hercegovine. Pozdravljamo priliku da se nadoveZemo na tu inicijativu, pokrenutu prije
skoro jednog desetlje¢a i nadamo se da ¢e ovaj sazeti prikaz dati zamah zakonodavcima i
drugim zainteresiranim stranama u pogledu unapredenja zakonodavnog okvira regulacije
emitiranja u drzavi.

Ovaj saZeti prikaz zasnovan je na zakonskim odredbama' u vezi s Agencijom, u skladu sa
Zakonom o komunikacijama Bosne i Hercegovine, objavljenim u ,,SluZbenom glasniku BiH*,
broj: 31/03, usvojenim 2. septembra 2003. godine, ukljucujuc¢i naknadne izmjene i dopune, u
skladu s Ustavom BiH (u daljnjem tekstu: Zakon o komunikacijama). Takoder, ovaj prikaz
zasnovan je na razmatranju tri zakona u vezi s tom problematikom, i to:

e Zakona o ministarstvima i drugim tijelima uprave Bosne i Hercegovine, ,,SluZbeni
glasnik BiH*, broj: 5/03, usvojenog 13. februara 2003. godine, ukljuc¢uju¢i naknadne
izmjene i dopune. Odredbama ovog Zakona osnivaju se ministarstva i utvrduju
upravne organizacije, kao i druge institucije BiH;

e Zakona o finansiranju institucija Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH*, broj:
61/04, usvojenog 2. decembra 2004. godine, ukljuc¢ujuci naknadne izmjene i dopune.
Ovim Zakonom ureduje se priprema, donoSenje, izvrSenje, racunovodstvo,
izvjeStavanje 1 nadzor budzetskih institucija BiH;

e Zakona o placama i naknadama u institucijama Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni
glasnik BiH®, broj: 50/08, usvojenog 7. juna 2008. godine, ukljucuju¢i naknadne
izmjene i dopune.

Organizacija ARTICLE 19 konstatira da smo, uporedo s ovim saZetim prikazom, takoder
razmatrali zakonodavni okvir u pogledu emitiranja, iz perspektive njegove koherentnosti,
povezanosti i nedosljednosti, te takoder analizirali ulogu Agencije u imenovanju upravnih

! Organizacija ARTICLE 19 razmatrala je prijevode ovih zakona na engleski jezik, koje nam je dostavio OSCE. Organizacija ARTICLE 19
ne preuzima nikakvu odgovornost za ta¢nost tih prijevoda, niti za primjedbe zasnovane na pogresnom prijevodu ili prijevodu koji dovodi u
zabludu.



odbora javnih emitera.” Bilo kakva pitanja, koja izazivaju zabrinutost o tim i drugim
pitanjima u vezi s mogu¢om nekompatibilnos¢u bosanskohercegovackog zakonodavstva sa
medunarodnim pravom, zbog toga nisu uzeta u obzir u svrhu ove analize.

Ova analiza zasnovana je na medunarodnim i evropskim standardima u vezi sa slobodom
izraZavanja, koji su obavezuju¢i za BiH. U ovom saZetom prikazu takoder se poziva na jedan
dokument od klju¢ne vaznosti, koji su izradili struénjaci Organizacije ARTICLE 19 i
medunarodni stru¢njaci iz ove oblasti. Naime, on se poziva na dokument ,,Pristup valovima:
Principi slobode izraZavanja i regulacije emitiranja®“(u daljnjem tekstu: Principi Organizacije
ARTICLE 19),’ koji predstavlja skup smjernica, izradenih na osnovu medunarodne prakse,
komparativnog ustavnog prava i najboljih primjera iz prakse raznih drzava svijeta. Iako taj
dokument nije obavezujuci za BiH, on daje dobar prikaz opcéeprihvacenih shvatanja prirode i
obima prava na slobodu izrazavanja i emitiranja.

Ovom analizom zaklju€eno je da, iako je neovisnost Agencije proklamirana u tekstu Zakona o
komunikacijama, i iako postoje mnogi pozitivni aspekti koji detaljnije govore o ovom
pitanju, garancije takve naovisnosti nedostaju u drugim odredbama ovog i drugih zakona.
Naime, Zakon o komunikacijama takoder treba osigurati transparentnost procesa predlaganja
i imenovanja ¢lanova tijela Agencije. Takoder je sugerirano da odredbe o imenovanju
upravnih i rukovodnih struktura Agencije trebaju biti razjaSnjene, kako bi se izbjegla bilo
kakva moguénost uplitanja, a da ucesce javnosti u procesu predlaganja na ove funkcije treba
biti poboljSano. Pravila o nespojivosti za ¢lanove upravnih i rukovodnih struktura treba
takoder poboljsati, a treba izri¢ito propisati da odluke o smjenjivanju podlijezu sudskom
razmatranju. Neophodne su daljnje promjene u pogledu finansijske neovisnosti i budzetske
autonomije Agencije — i u pogledu njenih budzZetskih pravila, i u pogledu pla¢a i naknada
imenovanih ¢lanova i osoblja. Takoder je predlozeno da se ojaCa mehanizam odgovornosti, i
u pogledu podnoSenja izvjeStaja Agencije Parlamentarnoj skupStini BiH, i1 u pogledu zahtjeva
za objavljivanjem detaljnog finansijskog izvjestaja.

Ova analiza podijeljena je na dva dijela. U prvom dijelu navedeni su medunarodni standardi
koji se primjenjuju u ovoj oblasti, a koje je VijeCe ministara BiH obavezno provoditi u
domacem zakonodavstvu. U drugom dijelu se ispituju odgovaraju¢i zakoni u svjetlu tih
standarda i1 daju se preporuke na koji nacin trebaju biti izvrSene izmjene i dopune ili revidirani

% Zbog toga je, u pripremi za ovaj saZeti prikaz, Organizacija ARTICLE 19 takoder razmatrala sljedece zakone:

®  Zakon o Javnom radiotelevizijskom sistemu Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH®, broj: 78/05, usvojen 5. oktobra 2005. godine,
ukljucujuéi naknadne izmjene i dopune. Ovim Zakonom ureduje se osnivanje Javnog radiotelevizijskog sistema Bosne i Hercegovine,
njegova struktura, rukovodenje, finansiranje, upravljanje i druge odgovornosti;

e Zakon o Radioteleviziji Republike Srpske, ,.Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, broj: 49/06, ukljuc¢uju¢i naknadne izmjene i dopune.
Ovim Zakonom ureduje se Javni radiotelevizijski servis Republike Srpske;

e  Statut Radiotelevizije Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH*, broj: 104/06;

e Zakon o Javnom radiotelevizijskom servisu Federacije Bosne i Hercegovine, ,,SluZbene novine Federacije BiH", broj: 48/08. Ovim
Zakonom ureduje se Javni radiotelevizijski servis Federacije Bosne i Hercegovine (u daljnjem tekstu: Javni RTV FBiH).

Organizacija ARTICLE 19 takoder je dobila kopiju prethodnog Zakona o Javnom radiotelevizijskom servisu BiH (,,Sluzbeni glasnik BiH",
broj: 92/05), usvojenog 2005. godine, s izmjenama i dopunama iz 2006. godine i 2010. godine (,,Sluzbeni glasnik BiH*, broj: 32/10), i uzela
njegove odredbe u razmatranje iz perspektive zakonodavne historije predmetne oblasti.

* Organizacija ARTICLE 19, Pristup valovima, London, mart 2002. godine; dostupno na stranici:
http://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/accessairwaves.pdf.




ti zakoni. Struktura potpoglavlja zasnovana je na okviru uspostavljenom raznim
medunarodnim standardima i ona ne ukazuje na to su pitanja, kojima smo se u analizi prvo
bavili, vaznija i hitnija. Prioritet bavljenja problemima i nedostacima zakonodavstva, koje se
tice Agencije treba, zbog toga, sagledati u svjetlu svih preporuka i analize safinjene u ovom
sazetom prikazu.



Medunarodni standardi za regulatorna tijela za emitiranje

, .. . . - 4 . ;. . .
Opcéa deklaracija o pravima Covjeka,” koja se opcéenito smatra temeljem medunarodnih
ljudskih prava i koju mnogi smatraju obavezuju¢om za sve drzave kao dio medunarodnog
prava, garantira pravo na slobodu izraZzavanja u svom ¢lanu 19, na sljedeci nacin:

Svako ima pravo na slobodu misljenja i izrazavanja; ovo pravo ukljucuje slobodu
misljenja, bez uplitanja, a isto tako i traZenje, primanje i saop¢avanje informacija i
ideja, bilo kojim sredstvima i bez obzira na granice.

Medunarodni sporazum o gradanskim i politickim pravima,’ koji je BiH ratificirala 1993.
godine, namece drzavama potpisnicama zakonsku obavezu da poStuju odredeni broj ljudskih
prava, navedenih u Opéoj deklaraciji o pravima &ovjeka. Clanom 19 Medunarodnog
sporazuma o gradanskim i politickim pravima garantira se pravo na slobodu misljenja i
izrazavanja na veoma sli¢an nacin kao i ¢lanom 19 Opce deklaracije o pravima Covjeka.
Garancije slobode izrazavanja takoder nalazimo u Evropskoj konvenciji za zaStitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda (u daljnjem tekstu: Evropska konvencija),® koju je Bosna i
Hercegovina ratificirala 12. jula 2002. godine.

Garancija slobode izraZavanja posebno se odnosi na medije, obuhvatajuci elektronske medije
1 javne emitere. Evropski sud za ljudska prava pozvao se na “najvazniju ulogu Stampe u
pravnoj drzavi”’ i prepoznao da Stampa ima vitalnu ulogu ‘zastitnika javnog interesa’.”®

Komitet za ljudska prava UN-a naglasio je vaznost slobodnih medija za politic¢ki proces:

Slobodna komunikacija informacija i ideja o javnim i politickim pitanjima izmedu
gradana, kandidata i izabranih predstavnika, od klju¢ne je vaZznosti. To implicira
postojanje slobodne Stampe i drugih medija, koji mogu komentirati pitanja od
javnog znacaja, bez cenzure ili ograni¢avanja, s ciljem da informiraju javnost.’

Vije¢e ministara BiH takoder obavezuju konkretni standardi u vezi s emitiranjem, koji su
sadrzani u preporukama i deklaracijama Vije¢a Evrope. Deklaracije su osmiSljene tako da
sluze kao smjernice regulatorima emitiranja i zakonodavcima i da osiguraju da sloboda
izrazavanja i sloboda medija budu zasSti¢ene u oblasti emitiranja.

Potreba za neovisnoS¢u regulatornih tijela za emitiranje 1 njihova zaStita od politickog ili
komercijalnog uplitanja, konkretno je naglasena u Zajedni¢koj deklaraciji specijalnog
izvjestioca o slobodi izrazavanja UN-a, specijalnog izvjestioca o slobodi izrazavanja

* Rezolucija Generalne skupstine UN-a, broj: 217A(III), usvojena 10. decembra 1948. godine.

* Rezolucija Generalne skupstine UN-a, broj: 2200A(XXI), usvojena 16. decembra 1966. godine, stupila na snagu 23. marta 1976. godine.
® Usvojena 4. novembra 1950. godine, stupila na snagu 3. septembra 1953. godine.

" Thorgeir Thorgeirson protiv Islanda, 25. juni 1992. godine, podnesak broj: 13778/88, 14 EHRR 843, paragraf 63.

8 Vidjeti u gornjem dijelu teksta.

? Op¢i komentar Komiteta za ljudska prava UN-a, broj: 25, objavljen 12. jula 1996. godine.



Organizacije americkih drzava i OSCE-ovog predstavnika za slobodu medija iz 2003. godine.
Zajednickom deklaracijom konkretno je navedeno sljedece:

Svi javni organi, koji imaju sluZbene regulatorne ovlasti nad medijima, trebaju
biti zaStieni od uplitanja, posebno onog politicke ili ekonomske prirode, 1
putem procesa imenovanja za Clanove, koji je transparentan, koji dozvoljava
uceSce javnosti 1 koji ne kontrolira nijedna politicka stranka. '

U Vije¢u Evrope, kljucna preporuka u ovom smislu je Preporuka Vije¢a Evrope, broj:
Rec(2000.)23, o neovisnosti i funkcijama regulatornih tijela za sektor emitiranja (u daljnjem
tekstu: Preporuka broj: Rec(2000.)23M)'" i njen Popratni memorandum;'* kao i Deklaracija
Komiteta ministara o neovisnosti i funkcijama regulatornih tijela za sektor emitiranja."® Tako
Preporuka i Deklaracija nisu pravno obavezujue, one su vazne sa stanoviSta njihovog
tumacenja znacenja ¢lana 10 Evropske konvencije.

U oba dokumenta naglaSava se da regulatorna tijela moraju biti zasti¢ena od svih oblika
politickog 1 ekonomskog uplitanja, pri ¢emu je osnovni princip Cinjenica da je neovisnost
regulatornih agencija medusobno povezana s neovisnoS¢u emitera i medija uopc¢e. Takoder se
naglaSava da regulatori za emitiranje moraju posjedovati stru¢nost, kako bi na ispravan nacin
obavljali svoje funkcije.

U njima se navodi da regulatorna tijela za emitiranje i nadzorna tijela javnih emitera trebaju
biti uspostavljena na nacin kojim se na minimum svodi rizik od uplitanja u njihovo djelovanje
— naprimjer, putem otvorenog procesa imenovanja, osmisljenog tako da  promovira
pluralizam, koji obuhvata i garancije da ne¢e do¢i do otpustanja i pravila o sukobu interesa. U
Preporuci broj:(2000.)23 konkretno se navodi:

3. Pravila, koja reguliraju rad regulatornih tijela za sektor emitiranja, posebno
¢lanstvo u njima, predstavljaju kljucni element njihove neovisnosti. Zbog toga
ona trebaju biti definirana tako da ih Stite od bilo kakvog uplitanja, narocito
onog od strane politickih snaga ili ekonomskih interesa.

4. U tu svrhu treba definirati konkretna pravila u vezi s nespojivoscu, kako bi se
izbjeglo da:
= Regulatorna tijela budu pod utjecajem politi¢ke moci;

10 Zajednic¢ka deklaracija o reguliranju medija, ograni¢enjima rada novinara i istraZivanju korupcije iz 2003. godine; dostupna na stranici:
http://www.article19.org/data/files/pdfs/igo-documents/three-mandates-dec-2003.pdf.

' Vijeée Evrope, Komitet ministara, Preporuka broj:(2000.)23 Komiteta ministara dr7avama &lanicama o neovisnosti i funkcijama
regulatornih tijela za sektor emitiranja, usvojena od strane Komiteta ministara, 20. decembra 2000. godine, na 735. sastanku zamjenika

ministara; dostupna na stranici: http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/media/doc/cm/rec %282000%29023 &expmem_EN.asp.

"2 Popratni memorandum uz Preporuku broj:(2000.)23 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o neovisnosti i funkcijama regulatornih tijela
za sektor emitiranja; dostupan na stranici:

https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=ExpRec%2800%2923 &Language=lanEnglish&Ver=original&Site=COE&BackColorInternet=DBDC
F2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864.

13 Deklaracija Komiteta ministara o neovisnosti i funkcijama regulatornih tijela za sektor emitiranja, usvojena od strane Komiteta ministara,
26. marta 2008. godine, na 1022. sastanku zamjenika ministara; dostupna na stranici:

https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Decl%2826.03.2008 %29 &l anguage=lanEnglish& Ver=original &BackColorInternet=9999CC&BackC

olorIntranet=FFBB55&BackColorLogged=FFAC75.




= Clanovi regulatornih tijela obavljaju funkcije ili imaju interese u
preduzecima ili drugim organizacijama u medijskom ili slicnim sektorima,
Sto bi moglo voditi sukobu interesa u vezi s ¢lanstvom u regulatornom tijelu.

5. Pored toga, pravila trebaju garantirati da ¢lanovi tih tijela:
= Budu imenovani na demokratski i transparentan nacin;
= Ne mogu primiti mandat ili bilo kakve instrukcije od bilo koje druge osobe
ili tijela;
= Ne daju bilo kakve izjave, niti poduzimaju bilo kakvu aktivnost koja moze
prejudicirati neovisnost njihovih funkcija, niti ¢e se oni okoristiti njima.

6. Konacno, treba definirati precizna pravila u vezi s mogucénoscu otpustanja
¢lanova regulatornih tijela, kako bi se izbjeglo da se otpuStanje iskoristi kao
sredstvo politickog pritiska.

7. Posebno treba obratiti paznju na to da otpuStanje treba biti moguée samo u
slucaju nepostivanja pravila o nespojivosti, kojih se oni moraju pridrzavati, ili
utvrdene nesposobnosti za obavljanje njihovih funkcija, ne osporavajuci
moguénost da ta osoba uloZi Zalbu sudu protiv otpuStanja. Pored toga,
otpustanje na osnovu djela povezanog ili nepovezanog s njihovim funkcijama,
treba biti moguce samo u ozbiljnim slucajevima jasno definiranim zakonom,
podlozno konac¢noj presudi suda.

Drugi standardi relevantni za medije, uklju¢uju¢i neovisnost regulatora za emitiranje,
usvojeni su pod okriljem UNESCO-a. U Evropi, Sofijskom deklaracijom daje se odredeni
broj deklarativnih principa o regulaciji medija, ukljucujuéi sljedece:

Ako su uspostavljena nadzorna regulatorna tijela za emitiranje, ona moraju biti
. . .14
u potpunosti neovisna o vlasti.

Iako nije pravno obavezujuc¢a, ovom Deklaracijom uspostavljaju se vazni principi i nju je
podrzala Opc¢a konferencija UNESCO-a, dajuci joj znacajnu politicku tezinu.

Pored toga, u dokumentu ,,Principi Organizacije ARTICLE 19° uspostavljeni su sljedeci
principi za regulatorna tijela za emitiranje:

Princip broj 10: Neovisnost

Sva javna tijela, koja imaju ovlasti u oblastima regulacije emitiranja i/ili
telekomunikacija, obuhvataju¢i tijela koja primaju Zalbe javnosti, trebaju biti
zaSti¢ena od uplitanja, narocito onog politicke ili komercijalne prirode. Pravni
status tih tijela treba jasno definirati u zakonu. Njihova institucionalna
autonomija i neovisnost trebaju biti garantirane 1 zaStiCene zakonom,
ukljucujuéi sljedece nacine:

= Konkrentno i izri¢ito, u zakonu kojim se uspostavlja to tijelo a, ako je

moguce, takoder i u Ustavu;

' Sofijska deklaracija; usvojena 13. septembra 1997. godine; dostupna na stranici:
http://www.unesco.org/webworld/fed/temp/communication_democracy/sofia_de.htm.
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* Jasnom zakonodavnom izjavom o opc¢oj politici emitiranja, kao 1 o
ovlastima i odgovornostima regulatornog tijela;

* Putem pravila o ¢lanstvu;

* Formalnom odgovorno$¢u javnosti putem visestranackog tijela;

= Kroz finansijske aranzmane."

Principima Organizacije ARTICLE 19 propisuje se da mahanizmi za ofuvanje neovisnosti
regulatornih tijela takoder obuhvataju:

Nedvosmislene odredbe propisa, kojima se utvrduje da su regulatorna tijela neovisna, te
se zabranjuje uplitanje u njihov rad i rad njihovih &lanova;'®

Jasne odredbe zakona, kojima se propisuju politicki zadaci, koji sluze kao temeljna
pretpostavka za reguliranje rada javnih emitera;'’

Utvrdivanje statusa i mandata clanova regulatornih tijela, ukljuuju¢i tu i nacin
nominacije i imenovanja &lanova;'®

Pravila o nespojivosti;'’

Opis poslova i nadleznosti;*

Na¢in razrjefenja;*’

Placanje i naknade za (:lalnove;22

Jasnu formulaciju obaveza i odgovornosti regulatornih tijela;*

Detaljna pravila u vezi s odgovorno§éu regulatornih tijela prema javnosti;**

Garancije da je, protiv svih odluka regulatornih tijela, koje imaju utjecaja na pojedince,
moguée podnijeti Zalbu sudu;”

Reguliranje nacina finansiranja, kojim se osigurava finansiranje dovoljno za ostvarenje
mandata regulatornih tijela.26

U sljede¢em poglavlju izvrSena je analiza zakonskog okvira, kojim se propisuje rad
Regulatorne agencije za komunikacije BiH, kako bi se utvrdilo je li zakonski okvir usuglasen
s navedenim principima.

'3 Principi Organizacije ARTICLE 19, vidjeti, u gornjem dijelu teksta, fusnotu broj: 3.

1 Ibid., Princip 11.
"7 Ibid., Princip 12.

'8 Ibid., Princip 13.
" bid.
? Ibid.

2 Ibid.
2 Ibid.

2 ARTICLE 19 Principi,napomena 3, Princip 14.

* Ibid., Princip 15.
 Ibid., Princip 16.

% Ibid., Princip 17.
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Analiza zakonskog okvira o radu Regulatorne agencije za komunikacije

Garancije neovisnosti Agencije

Osvrt

Ustav BiH, usvojen 1. decembra 1995. godine, ne sadrzi odredbe o Agenciji 1 ne pruza
garancije ostvarenja njene neovisnosti. Medutim, neovisnost Agencije propisana je
odredbama c¢lana 36, stav 1, Zakona o komunikacijama kojima se utvrduje sljedece:
“Agencija je funkcionalno neovisna i neprofitna institucija sa statusom pravne osobe.”
Odredbama clana 36, stav 3, zabranjuje se VijeCu ministara, pojedinaCnim ministrima i
ostalim osobama, uplitanje u donosenje odluka Agencije u razmatranju pojedinacnih
slucajeva.”

Takoder se istice da ¢e se, u skladu s odredbama ¢lana 2, stav 2, Ustava BiH, prava i slobode,
utvrdene Evropskom konvencijom za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i njenim
protokolima u Bosni 1 Hercegovini, ostvarivati direktno. Evropska konvencija i1 njeni
protokoli su iznad svih drugih zakona, prema tome, u situacijama kada su domaci zakoni u
suprotnosti s Evropskom konvencijom, primjenjivat ¢e se odredbe Konvencije.

Analiza

Medunarodnim standardima, koji se odnose na tijela nadleZna za reguliranje rada emitera,
nalaZe se da navedena tijela trebaju uZivati operativnu i administrativnu neovisnost, koja treba
biti neprikosnovena. Ne postoje konkretni zahtjevi u pogledu izbora rijeci, kojima je ovu
oblast potrebno propisati, no preporucuje se jasno i nedvosmisleno propisivanje garancija u
pogledu neovisnosti.

Ono s§to se istice kao pozitivno u vezi sa Zakonom o komunikacijama ¢injenica je da se
njegovim odredbama konkretno propisuje ,,funkcionalna neovisnost Agencije i zabranjuje
organima vlasti, njihovim sluZbenicima i ostalim osobama da se upli¢u u donoSenje odluka.
Organizacija ARTICLE 19 istice kako bi formulacija Zakona o komunikacijama trebala biti
eksplicitnija, te da bi, naprimjer, trebalo pojasniti da funkcionalna neovisnost znaci
neovisnost u finansijskom, operativnom i administrativnom smislu, 1 da ne smije biti uplitanja
u pojedinacne predmete, kao ni uplitanja u politiku rada ili izradu pravila i propisa uopce.
Osim toga, bilo bi korisno propisati obavezu zaStite neovisnosti, ne samo o politickom
utjecaju, vec i o ostalim snaZnim interesima prisutnim u drustvu, kao i o interesu medija, Ciji
rad Agencija regulira.

Unato¢ odredbama o funkcionalnoj neovisnosti, ta neovisnost narusena je odredbama Zakona
o finansiranju institucija BiH, kojima se Agencija definira kao budzetska institucija, u skladu
sa Zakonom (Clan 2, stav 1, tacka n). Ta Cinjenica obrazloZena je detaljnije u sljedecim
poglavljima ove analize.

Medutim, navedene odredbe Zakona o komunikacijama su zadovoljavajuce, zbog ¢injenice da

se njima deklarativno propisuje neovisnost Agencije. Organizacija ARTICLE 19 ne daje
nikakve preporuke u pogledu izmjene navedenih odredaba.
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Obaveze i odgovornosti

Osvrt

Clanom 3 Zakona o komunikacijama propisuju se odgovornosti Agencije (kao i odgovornosti
VijeCa ministara BiH) u oblasti komunikacija, te Agenciji povjerava odgovornost za
reguliranje rada emiterskih i telekomunikacijskih mreza i usluga, planiranje, koordinacija, te
raspodjela 1 dodjela radiofrekvencija. Daljnjim odredbama Zakona o komunikacijama
detaljnije se propisuju regulatorni principi, kao i proces izdavanja dozvola.

Analiza
Medunarodnim standardima zahtijeva se da prava i odgovornosti regulatornih tijela budu
jasno propisana zakonom.

Ti zahtjevi integrirani su u odredbama Zakona o komunikacijama, kojima se ne dozvoljava
prijenos ili ograniCavanje ovlasti. Zbog toga se pretpostavlja kako bi bilo kakve promjene
morale biti izvrSene u formi izmjena i dopuna Zakona.

Organizacija ARTICLE 19 nema preporuka u vezi s ovim odredbama.

Odgovornost prema javnosti

Osvrt

Clanom 44 Zakona o komunikacijama propisuje se obaveza Agencije da pripremi godisnji
finansijski izvjeStaj 1 izvjeStaj o radu, te da ga dostavi Vijecu ministara BiH. Po razmatranju
izvjeStaja, VijeCe ministara BiH ¢e ga objaviti, u roku od cCetiri mjeseca od isteka finansijske
godine.

Analiza

Odgovornost prema javnosti vazan je pokazatelj neovisnosti regulatora rada javnih emitera.
Preporukom broj Rec(2000.)23 nalaZze se da regulatorne institucije trebaju biti odgovorne
prema javnosti u pogledu svojih aktivnosti, te da trebaju objavljivati redovne i ad hoc
izvjeStaje o svojim aktivnostima ili o ostvarenju svojih duZnosti. Vodeéi se svojim
principima, Organizacija ARTICLE 19 preporucuje da odgovornost prema javnosti omoguci
neko viseclano tijelo, poput zakonodavnog tijela ili komisije, umjesto Vlade ili nekog njenog
ministra. Organizacija ARTICLE 19 takoder preporucuje da detaljni godiSnji izvjesStaji o radu i
budZetu, ukljucujuci tu 1 revizorske izvjeStaje o radu regulatornih tijela, budu objavljivani i
distribuirani velikom broju korisnika.

Odredbe Zakona o komunikacijama samo djelomicno su usuglasene s ovom preporukom.
Organizacija ARTICLE 19 izrazava zadovoljstvo zbog Cinjenice da je Agencija obavezna
izraditi godis$nji izvjestaj. Medutim, istiCemo da navedeni izvjeStaj Agencija dostavlja Vladi
(Vije€u ministara BiH), a ne viSeClanom tijelu, poput Parlamenta (Parlamentarne skupStine
BiH). Ne postoji odredba kojom se VijeCe ministara BiH obavezuje da godiSnji izvjestaj
dostavi Parlamentarnoj skupStini BiH. Dodatne prednosti, koje bi se mogle ostvariti
predocenjem izvjeStaja Parlamentarnoj skupstini BiH, ogledaju se u cCinjenici da bi svi
izabrani predstavnici (ne samo oni iz izvrSne vlasti, koji ¢ine parlamentarnu ve¢inu) mogli od
Agencije traziti da dostavi dodatne informacije o svojim odlukama i postupcima. Moguca
rasprava ili prezentacija godiSnjeg izvjeStaja pred Parlamentom znacili bi vec¢i stepen
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odgovornosti prema javnosti. Osim toga, ovim bi bilo rijeSeno i pitanje dostupnosti godiSnjeg
izvjeStaja javnosti.

Iako se Zakonom ne predvidaju odredbe o objavljivanju izvjeStaja o reviziji, s obzirom na to
da je Agencija budzetski korisnik koji podlijeZe odredbama Zakona o finansiranju institucija
BiH, reviziju svake godine vrsi Ured za reviziju institucija BiH, u skladu s odredbama Zakona
o reviziji (Clan 22, stav 4, Zakona o finansiranju institucija BiH). Revizija zapocinje u roku od
90 dana od dostave izvjestaja o radu Agencije, a prije nego Sto Ministarstvo finansija i trezora
dostavi godiSnji izvjestaj o izvrSenju budzZeta. Zakonom o finansiranju institucija BiH takoder
se utvrduju dodatni zahtjevi koji se odnose na reviziju, te se propisuje da Parlamentarna
skupStina BiH mora usvojiti godiSnji izvjesStaj o reviziji izvrSenja budZeta (ukljucujuéi tu 1
izvrSenje budzeta Agencije), prije nego Sto odobri i usvoji novi budzet. U interesu
pojaSnjavanja, te u cilju naglaSavanja vaZnosti odgovornosti i1 transparentnosti u radu
Agencije, bilo bi korisno kada bi vrsenje finansijske revizije bilo propisano u tekstu Zakona.

Preporuke:
e Na osnovu preporuka Organizacije ARTICLE 19, potrebno je ojacati mehanizam
kojim se osigurava ostvarenje odgovornosti prema javnosti.

Budzetska neovisnost

Osvrt
Kao §to je navedeno u gornjem dijelu teksta, Zakonom o komunikacijama nalaZe se
funkcionalna neovisnost Agencije.

Dodatne odredbe u vezi s budzetskim poslovanjem, utvrdene su odredbama Zakona o
finansiranju institucija BiH, kojim se utvrduje nacin na koji ¢e Agencija vrSiti svoje
budZetsko poslovanje i propisuje izvrSenje budZeta. Clanom 12 Zakona o finansiranju
institucija BiH propisuje se da je Ministarstvo finansija odgovorno za izvrSenje budzeta
budzetskih institucija, ukljucujuci tu i Agenciju. To obuhvata izradu planova novc¢anih tokova
i utvrdivanje plana raspodjele raspolozivih budzetskih sredstava Agencije u odredenom
vremenskom periodu. Ministarstvo finansija i trezora BiH takoder odobrava finansijske
obaveze i troSenje sredstava, kvartalno, ili na drugi nacin. Agencija je takoder duzna izraditi i
dostaviti Ministarstvu prijedlog svog operativnog budZeta svakog mjeseca. Ministarstvo zatim
obavjeStava Agenciju o odobrenju operativhog budzeta. U skladu s propisanim
racunovodstvenim sistemom, Agencija dostavlja zahtjev za placanje 1 zahtjev za doznaku
sredstava iz budzeta, koje obraduje Ministarstvo.

Analiza

Status budZetske institucije, koji podrazumijeva paZljivi nadzor i kontrolu Ministarstva
finansija i trezora BiH nad izvrSenjem budZzeta, narusava finansijsku neovisnost i budzetsku
autonomiju Agencije. U skladu s vaZze¢im propisima, Agencija ima isti status kao i sve druge
Vladine institucije, i nije u mogucnosti izvrSavati svoj budzet ili finansirati svoje aktivnosti,
bez bojazni od uplitanja ili neopravdanog odgadanja realizacije transakcija.

Zbog toga se preporucuje ostvarenje neovisnosti i budZetske autonomije Agencije, kroz njeno
izuzece od primjene Zakona o finansiranju institucija BiH.
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Preporuke:

e Zakonom o komunikacijama trebalo bi, eksplicitno, propisati budzetsku autonomiju
Agencije, kako bi se omogucila neovisnost njenog finansijskog poslovanja.

e Kako bi se izbjegle sumnje u njenu finansijsku neovisnost, zakonodavac bi trebao
razmotriti propisivanje svih budzetskih i finansijskih aspekata rada Agencije u Zakonu
o komunikacijama, umjesto Sto se takva pitanja rjeSavaju odredbama niza drugih
zakona. Ta pitanja trebala bi obuhvatati odredbe o budzetu i njegovoj reviziji,
ukljucujuéi tu i godiSnju reviziju i objavljivanje izvjeStaja o reviziji, utvrdivanje
iznosa li¢nih primanja sluzbenika Agencija, kao i ostala pitanja.

Clanstvo
a) Nominiranje i imenovanje rukovodstva Agencije

Osvrt

U skladu s odredbama c¢lana 36, stav 2, Zakona o kgmunikacijama, rukovodstvo Agencije
¢ine Vije¢e Agencije (Vijece) 1 generalni direktor. Clanom 39, stav 2, propisije se da se
Vijece sastoji od sedam clanova.

Clanom 36, stav 4, Zakona o komunikacijama propisuje da ée se, pri odabiru ¢lanova Vijeéa
Agencije, voditi raCuna o ravnopravnoj zastupljenosti osoba oba spola. Istim odredbama
takoder se propisuje da ¢e rukovodstvo Agencije, opCenito govoreci, odraZzavati ravhopravnu
zastupljenost osoba oba spola.

U skladu s odredbama ¢lana 39, stav 2, ¢lanove Vije¢a Agencije predlaze Vije¢e ministara
BiH, na osnovu liste kandidata koju je utvrdilo Vije¢e Agencije, koja treba sadrzavati
dvostruko viSe kandidata od broja raspolozZivih mjesta. Agencija je duZna osigurati
ravnopravnu zastupljenost osoba oba spola u postupku izrade liste kandidata.

Clanove zatim imenuje Parlamentarna skupstina BiH, u roku od 30 dana od dostavljanja liste
kandidata. Zakonom o komunikacijama takoder se propisuje postupak u slucaju da
Parlamentarna skupstina BiH odbaci predloZene kandidate.

Clanom 39, stav 2, se, osim toga, propisuje da &lanovi Vijeéa Agencije trebaju biti imenovani
na osnovu njihovih li¢nih sposobnosti, kao pojedinci koji imaju pravno, ekonomsko, tehnic¢ko
ili drugo relevantno iskustvo i stru¢njaci su u oblasti telekomunikacija, odnosno emitiranja.

U skladu s odredbama clana 40, stav 1, Zakona o komunikacijama, generalnog direktora
predlaze VijeCe Agencije, a potvrduje VijeCe ministara, u roku od 30 dana od podnosenja
prijedloga. Takoder se navode odredbe u vezi s ostvarenjem ravnopravne zastupljenosti osoba
oba spola u sastavu Vijeca. U skladu s odredbama ¢lana 40, stav 2, prijedlog za imenovanje
generalnog direktora treba uslijediti nakon javnog konkursa. Prijavljeni kandidati moraju
imati relevantno iskustvo u oblasti telekomunikacija, odnosno emitiranja, kao i potvrdene
rukovodne sposobnosti. Zakonom o komunikacijama predvida se i postupak u slucaju da
Vijece ministara BiH odbaci listu kandidata koju je dostavila Agencija.
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Analiza

Kako je to navedeno u poglavlju o medunarodnim standardima, neovisnost regulatornih tijela
nadleznih za emitiranje, takoder bi trebala biti osigurana kroz otvoreni, demokratski i
transparentan proces imenovanja rukovodnog osoblja. Prema tome, imenovanje rukovodilaca
regulatornog tijela trebalo bi vrSiti na otvoren i transparentan nacin.

U razli¢itim drZavama primjenjuje se razli€it sistem imenovanja rukovodnih sluZbenika
regulatornih tijela, medutim, medunarodnim standardima propisuje se da navedeni proces
mora biti zaSticen od politickih ili ekonomskih interesa. Proces imenovanja ne bi u cijelosti
trebao biti pod kontrolom vladajuce stranke, s obzirom na to da bi to moglo dovesti do
imenovanja zasnovanih isklju¢ivo na politickim razlozima, a ne na ostvarenju interesa
javnosti. Takoder se preporucuje da bi u proces, u odredenoj mjeri, trebali biti uvrsteni i
gradani, kroz organiziranje javnih rasprava ili kroz davanje moguénosti gradanima da
nominira ju adekvatne kandidate.

Takoder je vazno istaknuti da rukovodne strukture regulatornih tijela nadleznih za reguliranje
emitiranja trebaju, u razumnoj mjeri, odraZavati sastav drustva u cjelini.

Organizacija ARTICLE 19 istiCe da odredbe Zakona o komunikacijama samo djelomi¢no
zadovoljavaju ove zahtjeve. Organizacija ARTICLE 19 uocila je sljedece probleme:

Postupak imenovanja i Vijeéa Agencije i generalnog direktora nije u potpunosti zasti¢en
od politi¢kih pritisaka. Sto se ti¢e ¢lanova Vijeéa, &ini se da Vlada (Vijeée ministara BiH) vrsi
odabir osoba, koje ¢e biti predloZene Parlamentu za imenovanje. lako Parlamentarna
skups$tina BiH moZe odbaciti listu kandidata koji su usli u uZi izbor i zatraziti originalnu listu
nominiranih kandidata, vjerujemo da je potrebno ograniCiti ovakvu mogucnost politickog
uplitanja u postupak.

Vlada takoder donosi kona¢nu odluku o imenovanju generalnog direktora. U ovom slucaju
uocili smo da se Zakonom o komunikacijama ne propisuje postupak u sluc¢aju da Vlada
odbaci kandidata kojeg je predloZilo Vijece. Prema tome, moZe se desiti da Vlada ne imenuje
automatski kandidata za mjesto generalnog direktora, u roku od 30 dana od dana dostavljanja
prijedloga. Kao Sto se u proslosti ve¢ dogodilo, odredbe ¢lana 40, stav 1, primjenjivane su na
nacin da je Vlada jednostavno odbacila nominiranog kandidata, ¢ime je pitanje imenovanja
novog generalnog direktora i1 zakonitosti odluka postojeeg generalnog direktora ostajalo
nerijeSeno i po nekoliko godina. Ovakvo stanje je neprihvatljivo i njime se stvaraju prilike za
paraliziranje rada Agencije, zbog bojazni od ostvarenja politickog utjecaja i mogucénosti
odugovlacenja postupka imenovanja.

U interesu prevazilazenja konfuzije oko provedbe Zakona o komunikacijama, te u cilju
ograni¢avanja mogucnosti politickog utjecaja na najmanju mogucu mjeru, preporucuje se da
Parlament vrSi imenovanje generalnog direktora. Napominjemo da bi Parlamentarna
skupStina Bosne 1 Hercegovine mogla primijeniti postupak koji je predlozila Organizacija
ARTICLE 19 u svom modelu Zakona o javnom emitiranju, u kojem se isti¢e da ¢e biti
imenovana ona osoba koja dobije dvije trecine glalsoval.27 Sli¢no tome, u modelu Zakona
predlaze se istovjetan postupak i u slucaju imenovanja direktora (¢lan 12 Principa).

27 Vidi model Zakona o javnom emitiranju, ¢lan 6, stav 1; dostupan na adresi:
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Na osnovu ovog modela, predlaze se da Zakonom o komunikacijama bude propisana obaveza
Parlamenta da izvrSi odabir kandidata za popunjavanje radnog mjesta, u roku od 30 dana od
dostavljanja liste kandidata. Kandidat, koji dobije dvije tre¢ine glasova, bit ¢e imenovan. Kao
alternativa, Zakonom bi trebalo biti propisano da bi, u cilju okon¢anja postupka imenovanja u
roku od 30 dana, Vlada trebala osigurati imenovanje tajnim glasanjem, te da ¢e kandidat, koji
dobije vecinu glasova, biti imenovan. Zakonom bi trebali, eksplicitno, biti propisani uvjeti
pod kojima Vlada moZe odbaciti listu kandidata u cijelosti, te utvrditi postupak u drugom
krugu, u jasno propisanom vremenskom roku.

Organizacija ARTICLE 19 zadovoljna je ¢injenicom da se Zakonom o komunikacijama
zahtijeva ostvarenje ravnopravnosti spolova i ujednacenosti u rukovodnim strukturama
Agencije. Medutim, isticemo da bi navedene strukture takoder trebale odraZavati sastav
drustva u cjelini, s obzirom na to da su regulatorna tijela duZna zastupati interese gradana u
svakom trenutku. Prema tome, bilo bi bolje kada bi postojale eksplicitne garancije u pogledu
sprecavanja svake vrste diskriminacije u postupku imenovanja (Sto ukljucuje i diskriminaciju
po drugim osnovama, osim spolne pripadnosti). To bi se moglo posti¢i pozivanjem na
propise, kojima se zabranjuje diskriminacija (Zakon o zabrani diskriminacije, ,,Sluzbeni
glasnik BiH*, broj: 405/09, od 23. jula 2009. godine). Zakonom o komunikacijama trebalo bi
nedvosmisleno biti propisano da ¢e se i odredbe Zakona o zabrani diskriminacije
primjenjivati na postupak imenovanja rukovodnih tijela Agencije.

Organizacija ARTICLE 19 takoder istice da Zakon o komunikacijama ne omogucava ucesce
gradana u postupku nominiranja ¢lanova Vije¢a. Zakonom se samo propisuje da ¢e Vijece
pripremiti listu kandidata, medutim, u Zakonu se ne precizira nacin na koji ¢e biti izvrSena
izrada liste. S obzirom na to da uceSée gradana doprinosi ostvarenju demokratskog
legitimiteta institucije nadleZne za reguliranje emitiranja, Organizacija ARTICLE 19
preporucuje da se stru¢nim organizacijama i organizacijama gradanskog drustva omogudéi da
ostvare aktivno ucesc¢e u postupku nominiranja kandidata.

Osim toga, Zakon o komunikacijama ne sadrzi nikakve odredbe o transparentnosti
postupka nominiranja i imenovanja, kako ¢lanova Vijeéa, tako i generalnog direktora.
Imaju¢i u vidu Cinjenicu da Parlamentarna skupStina Bosne i Hercegovine imenuje ¢lanove
Vijeca, pretpostavljamo da se ta aktivnost realizira u okviru redovnog rada Parlamenta, i da se
o glasanju i rezultatima glasanja obavjeStava javnost. Postupak nominiranja manjkav je u
pogledu transparentnosti, s obzirom na ¢injenicu da ne postoje odredbe kojima se utvrduje da
¢e lista kandidata biti dostupna javnosti uopce, ili da ¢e biti dostupna javnosti u odredenom
vremenskom roku. U kontekstu ranije iznesenih argumenata o nepostojanju mogucénosti
uceS¢a gradana, ova nejasnoca dodatno naruSava transparentno upravljanje. Postupak
imenovanja generalnog direktora na sli¢an nacin je nejasno definiran, s obzirom na to da ne
postoje nikakve garancije otvorenosti u Zakonu o komunikacijama. Primjenom postojeceg
okvira, ¢ini se da bi moglo do¢i do situacije da imenovanje generalnog direktora, jednostavno,
bude objavljeno javnosti po zavrSetku postupka.

http://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/modelpsblaw.pdf.
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Preporuke:

® Proces imenovanja struktura rukovodstva i uprave Agencije ne smije biti predmet
politickog 1 ekonomskog uplitanja. Zakonom o komunikacijama mora se zabraniti
Vije¢u ministara BiH takvo uplitanje kada se vrSe nominacije za ¢lanove Vijeca u
Parlamentarnoj skupStini BiH.

e Zakonom o komunikacijama mora biti propisano da generalnog direktora imenuje
Parlament, na osnovu konkretne nominacije Vije¢a Agencije i s kandidatom koji
dobije dvije tre€ine glasova tokom tajnog glasanja. Osim toga, Zakonom o
komunikacijama trebalo bi precizirati postupak u slucaju da nijedan kandidat ne dobije
potrebni broj glasova u prvom glasanju, te postupak vracanja liste s imenima
nominiranih osoba Vije¢u na ponovni postupak nominiranja. Kao alternativu,
Zakonom bi trebalo, kroz eksplicitan niz odredaba o odabiru kandidata, sprijeciti
situaciju u kojoj se vlasti mogu uplitati u odabir, tako Sto nece postupiti po
predloZenoj listi nominacija.

e Zakon o komunikacijama trebalo bi izmijeniti i1 dopuniti, tako da omoguci
zastupljenost drustva u cjelini u sklopu ¢lanstva u Vije¢u Agencije, te se pozivati na
Zakon o zabrani diskriminacije kao primjenjiv na postupak nominiranja i imenovanja.

e Zakon o komunikacijama mora obuhvatiti odredbe o transparentnosti u postupku
nominiranja i imenovanja upravnih i rukovodnih struktura Agencije.

e Zakonom o komunikacijama takoder se mora osigurati moguénost ucesca javnosti u
procesu nominiranja ¢lanova Vijeca i generalnog direktora Agencije.

b) Pravila o nepodudaranju

Pregled
Kao $to je spomenuto, u ¢lanu 39, stav 2 Zakona o komunikacijama navedeno je da se ¢lanovi

Vijeca imenuju isklju¢ivo u li€nom svojstvu. U skladu s ¢lanom 39, stav 3, zvanicnici na
zakonodavnim 1ili izvrSnim funkcijama bilo kojeg nivoa vlasti ili ¢lanovi tijela politickih
stranaka, ne mogu postati ¢lanovi Vijeca. Prema ¢lanu 40, stav 3, iste odredbe primjenjuju se
u postupku nominiranja generalnog direktora.

U skladu s ¢lanom 39, stav 4, ¢lanovi Vije€a moraju prijaviti svaki interes koji imaju u
odnosu na telekomunikacijskog operatera ili emitera i moraju se povuéi iz postupka
nominacije u slucaju koji predstavlja sukob interesa. Isto tako, prema ¢lanu 40, stav 4,
generalnom direktoru zabranjeno je da ima bilo kakve finansijske odnose s
telekomunikacijskim operaterom ili emiterom.

Analiza

Medunarodnim standardima zahtijeva se da se clanstvo rukovodnih tijela za reguliranje
emitera sastoji od osoba koje su dokazani struc¢njaci, adekvatno kvalificirani 1 koji mogu
prikazati znanje, neophodno za efikasno reguliranje raznih grana industrije. Takoder bi trebali
biti neovisni o vlasti, politickim strankama 1 industriji koja je predmet regulacije, kako se ne
bi dovodila u pitanje neovisnost tijela. Clan neovisnog regulatornog tijela ne moZe biti javni
ili drzavni sluzbenik, zvani¢nik politicke stranke ili zaposlenik kompanije za emitiranje ili
telekomunikacije. Clanovi moraju biti osobe s integritetom, na koje se moZe osloniti, i kojima
se moZe vjerovati. Zbog toga, osobe koje su osudivane za pocinjenje ozbiljnog kaznenog djela
ne mogu biti ¢lanovi upravnih tijela Regulatorne agencije.
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Ovi zahtjevi dovoljno su ispoStovani odredbama Zakona o komunikacijama, iako bi mogli biti
eksplicitniji, u smislu interesa koji nisu politicke prirode, kao S$to su, naprimjer, finansijski
interesi. U tom smislu, napominjemo da se ¢lanom 39, stav 4, Zakona o komunikacijama
propisuje obaveza za €lana Vijeca da proglasi sukob interesa i da se povuce iz Clanstva u
takvim slucajevima. Clanom 42, stav 1, navodi se sukob interesa (kako je definirano Etickim
kodeksom) kao osnov za otpustanje prije isteka mandata. Pretpostavljamo da se to tumaci na
nacin da svaki finansijski interes povlaci automatsku diskvalifikaciju iz ¢lanstva Vijeca 1 nije
ograni¢eno na obavezu izjasnjavanja o postojanju sukoba interesa od strane Clana Vijeca,
kada se glasa o konkretnom predmetu. Radi jasnoce, bilo bi korisno da se konkretno navede
da osobe, koje se nalaze na pozicijama, primaju place ili imaju znacajan direktan ili indirektan
finansijski interes u telekomunikacijskim kompanijama ili emiterima, ne smiju biti imenovane
za Clanove Vijeca.

Preporuke:

e Kako bi se izbjegla bilo kakva dvosmislenost u tumacenju, Zakonom o
komunikacijama mora biti propisano da se cClanstvo u rukovodnim i upravnim
strukturama Agencije ne podudara s postojanjem znacajnog direktnog ili indirektnog
interesa u telekomunikacijskim kompanijama ili emiterima.

¢) Trajanje mandata

Pregled
Mandat ¢lanova Vijeca 1 generalnog direktora Vijeca traje Cetiri godine 1 mogu biti ponovno

imenovani samo jednom (Clan 39, stav 2 i ¢lan 40, stav 1).

Analiza

Medunarodnim standardima zahtijeva se da clanovi regulatornih tijela za emitere budu
imenovani na odredeno vrijeme. Ovaj zahtjev definiran je Zakonom o komunikacijama.
Organizacija ARTICLE 19 nema preporuku po ovom pitanju.

d) Nacdin ukidanja mandata

Pregled
Odredbe, koje se odnose na otpustanje Clanova Vije¢a, sadrZzane su u Clanu 42 Zakona o

komunikacijama. Ovlasti za otpuStanje Clanova Vijeca prije isteka njihovog mandata, ima
iskljuivo Parlamentarna skupstina BiH. Vije¢e ministara BiH moZe otpustiti generalnog
direktora.

Otpustanje prije isteka mandata dozvoljeno je isklju¢ivo u konkretnim okolnostima, a to su:

1) Bolest, zbog koje pojedinac nije sposoban obavljati duZnosti;

i1) Osudivanost, zbog kaznenog djela kaZnjivog zatvorskom kaznom:;

1) Sukob interesa, kako je definirano Etickim kodeksom Agencije, u Sto spadaju i
konkretne okolnosti ¢lana domacinstva osobe koja je u pitanju;

iv) Ostavka;

V) Neobavljanje duznosti. Kada su u pitanju €lanovi Vije€a, to podrazumijeva
neprisustvovanje na tri ili viSe sastanka u nizu, a kada je rije¢ o generalnom
direktoru, to se odnosi na neobavljanje duznosti na nacin na koji je to definirano u
ugovoru o radu osobe koja je u pitanju.
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Analiza

Medunarodnim standardima propisuje se da pravo na otpustanje C¢lanova upravnih i
rukovodnih struktura regulatornog tijela, ima tijelo koje ih imenuje, da je predmet sudske
revizije 1 da treba biti dozvoljeno iskljucivo u specificnim okolnostima.

Organizacija ARTICLE 19 zapaZa da su ovi uvjeti uglavnom ispunjeni odredbama Zakona o
komunikacijama, koji dozvoljava otpustanje isklju¢ivo od strane tijela koje imenuje
(Parlamentarna skupstina BiH za ¢lanove Vije€a i vlasti BiH za generalnog direktora). Uvjeti
otpustanja takoder su zadovoljavajuci, jer su ograni¢eni na nesposobnost obavljanja duznosti
zbog bolesti, sukob interesa i krSenje odredaba Etickog kodeksa.

Mi imamo dva zapaZanja u pogledu otpustanja, a to su:

e Zakonom o komunikacijama ne propisuje se moguénost sudske revizije otpustanja
Clanova Vije€a i1 generalnog direktora. Napominjemo da sudska revizija mora sluziti
kao bitna garancija protiv moguce samovolje u donosenju takvih odluka.

¢ Mogucnost otpuStanja na osnovu osudivanosti zbog kaznenog djela ,kaznjivog
zatvorskom kaznom* (€¢lan 42, stav 1b) €ini se uveliko nesrazmjernom. Pohvalno je to
Sto se Zakonom o komunikacijama zeli osigurati da su ¢lanovi Vije¢a i generalni
direktor osobe s integritetom. Medutim, mogucnost otpustanja na osnovu bilo kojeg
kaznenog djela, neovisno o njegovoj prirodi, ne predstavlja osiguranje integriteta.
Naprimjer, moZe se odnositi na otpuStanje zbog nemara u obavljanju duZnosti.
Napominjemo da se Preporukom broj: Rec(2000.)23, konkretno navodi da otpusStanje
Clanova Vijeca ili generalnog direktora po osnovu prekrSaja povezanog ili
nepovezanog s njihovim funkcijama, treba biti omoguceno iskljucivo kada su u
pitanju ozbiljna kaznena djela. Nasa je preporuka da ova moguénost mora biti
ograniCena na izreCenu osudu nakon odgovarajuceg postupka, u skladu s
medunarodno priznatim pravnim principima zbog poc¢injenog nasilnog kaznenog djela
ili kaznenog djela iz necasnih pobuda, ukoliko nije proteklo pet godina od izricanja
presude, kako se preporucuje Principima Organizacije ARTICLE 19.

Preporuke:

e Zakonom o komunikacijama trebalo bi izriito propisati da je otpuStanje Clanova
Vijec¢a i generalnog direktora, prije isteka njihovih mandata, predmet sudske revizije.

e (Clansto mora biti poniteno i otpustanje mora biti dozvoljeno za one ¢lanove Vijeéa i
za generalnog direktora, koji su osudeni u sklopu odgovarajuéeg postupka, u skladu s
medunarodno priznatim pravnim principima, zbog pocinjenog nasilnog kaznenog
djela ili kaznenog djela iz necasnih pobuda, ukoliko nije proteklo pet godina od
izricanja presude.

e) Placanje i naknade clanovima Agencije i osoblju

Pregled
Clanom 43 propisuje se da Agencija mora zaposljavati sluzbenike i osoblje, radi efikasnog

obavljanja funkcija. Osoblje treba zapoSljavati na osnovu stru¢nosti i sposobnosti. Uvjet
osiguranja ravnopravnosti spolova pri zapoS$ljavanju posebno je istaknut. Prema cClanu 43,
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Vijece takoder odlucuje o tome koje pozicije su u nadleznosti Zakona o drzavnoj sluzbi u
skladu s op¢im principima ovog Zakona.

Zakon o komunikacijama ne sadrZi odredbe o naknadama c¢lanova Vijeca ili generalnog
direktora. Odredbe o placama osoba imenovanih u institucije BiH sadrzane su u Zakonu o
placama i naknadama u institucijama BiH. Ovim Zakonom ne spominje se izri¢ito bilo kakvo
placanje ¢lanovima Vijeca, ali su platni razredi za ,,izabrane i imenovane* osobe definirani u
¢lanu 10 ovog Zakona. Clanom 21 ovog Zakona o pla¢ama, takoder je izri¢ito propisan platni
razred 1 koeficijent za ,,direktora Regulatorne agencije za komunikacije®.

Sto se ti¢e placa osoblja, Zakonom o komunikacijama predvideno je da platnu strukturu za
place osoblja uspostavlja Vijece, ali bi to trebalo biti ,,uskladeno s platnom strukturom
drzavne sluzbe u institucijama BiH.

Analiza

Na osnovu svojih Principa, Organizacija ARTICLE 19 preporucuje da pravila o placama i
naknadama ¢lanova moraju biti jasno definirana na nac¢in na koji se ne dozvoljava diskrecija u
odnosu na pojedine ¢lanove. Clanovima se mora zabraniti da primaju bilo koja druga
finansijska sredstva, osim onih predvidenih zakonom.

Regulatornim tijelima za emitere takoder treba omoguditi da zapoSljavaju kvalificirano
osoblje, koje ¢e obavljati duznosti koje od njih zahtijeva regulatorno tijelo. Isto kao i u
upravnim tijelima, osoblje regulatornih tijela za emitere mora biti neovisno o vlastima,
politickim strankama, te o telekomunikacijskoj i emiterskoj industriji.

Odredbe o naknadama za osoblje Agencije, sadrZzane u Zakonu u komunikacijama, ne
ispunjavaju ove zahtjeve, i €ini se da su u suprotnosti s vlastitim odredbama o ,,funkcionalnoj
neovisnosti‘.

Organizacija ARTICLE 19 iznosi, posebno, sljedeca zapazanja:

e U Zakonu o komunikacijama ne spominje se na koji nacin se daju naknade ¢lanovima
Vije¢a Agencije za njihovu sluzbu u Agenciji, ako se uopée i daju. Zakon o
komunikacijama ne sadrZzi odredbe o tome. Istovremeno, Zakonom o placama
predvideni su platni razredi i koeficijenti za ,,imenovane osobe“ u institucijama BiH,
te odatle pretpostavka da je neka vrsta naknade omogucena u skladu s ovim Zakonom.

e Razred i koeficijent za placu generalnog direktora konkretno su propisani Zakonom o
placama i naknadama. Cini se da ove odredbe naruiavaju funkcionalnu neovisnost
Agencije, jer ukazuju na to da je ova pozicija dio struktura vlasti, s aspekta
finansiranja.

e Organizacija ARTICLE 19 nije imala priliku obaviti reviziju Zakona o drZzavnoj sluzbi,
u vezi s osobljem Agencije. Revizija ovog Zakona je neophodna, kako bi se utvrdilo

postoji li sukob s funkcionalnom neovisnoséu Agencije u okvirima takvog Zakona.

Imaju¢i u vidu da diskrecija, odnosno, tajnost, u vezi s placama, stvara tenzije i priliku za
vrSenje utjecaja, smatramo da je ovakav rezim problematican s tacke glediSta neovisnosti
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regulatornog tijela za emitere. Preporuka je da pravila, koja se ticu placa i naknada za ¢lanove
regulatornog tijela za emitere, jasno budu definirana zakonom.

Pored toga, preporucuje se da Zakonom o komunikacijama treba biti propisano da se osoblje
Agencije iskljuci iz kategorije drzZavnih sluZbenika. Takvo isklju¢enje i moguénost uvodenja
plana naknada moZe pomoc¢i u zaposljavanju kvalificiranijeg osoblja i u izbjegavanju situacija
u kojima pojedinacna ministarstva privremeno dodjeljuju drzavne sluzbenike Agenciji. Svim
ovim odredbama mora biti osigurana neovisnost Agencije u oblasti finansiranja, te, u skladu s
time, moraju biti obavljene izmjene 1 dopune Zakona o finansiranju drZavnih institucija.

Preporuke:

e Zakonom o komunikacijama trebalo bi jasno definirati pravila osiguranja naknada i
placa ¢lanovima Vije¢a. Zakonom bi trebalo zabraniti ¢lanovima da primaju bilo koja
druga finansijska sredstva, osim onih koja su povezana s njihovom funkcijom clana
Vijeca.

e (dredbe Zakona o placama i Zakona o ministarstvima, koje narusavaju neovisnost
Agencije 1 njenog osoblja, potrebno je izmijeniti 1 dopuniti. Zakonski se mora
osigurati da Agencija i njeno osoblje budu izuzeti od primjene odredaba ovog Zakona,
u koje spadaju i odredbe o naknadama osoblja.

e Zakonom o komunikacijama potrebno je propisati da osoblje Agencije bude izuzeto iz
kategorije drzavnih sluzbenika, te istovremeno osigurati budZetsku neovisnost
Agencije.

Finansiranje

Pregled
Finansiranje regulatornog tijela za emitere vaZan je pokazatelj njegove neovisnosti. Prema

Clanu 44 Zakona o komunikacijama, budzet Agencije povezan je ,,direktno sa sektorskim
politikama Vijea ministara BiH*. Za svaku fiskalnu godinu, generalni direktor podnosi
izvjestaj, usvojen od strane Vijeca, Vije¢u ministara BiH na odobrenje.

Agencija se finansira putem prikupljanja taksi za izdavanje tehni¢ke dozvole, koje placaju
telekomunikacijski operateri i emiteri, kao i putem grantova i donacija, koje moraju biti u
skladu s op¢im principima zakona. Ako je grant ili donacija primljena za konkretan zadatak ili
projekt od javnog interesa, mora se odvojeno obracunati i ne smije se obuhvatiti redovnim
budzetom. Prema Clanu 44, stav 3, iznosi novc¢anih kazni, koje Agencija prikupi na osnovu
prava na primjenu provedbenih mjera i takse fakturirane prema uputama Vije¢a ministara
BiH, salju se Vije¢u ministara BiH, kako bi bile obuhvacéene budZetom institucija BiH.

Analiza

U skladu s onim S$to je navedeno u gornjem dijelu teksta, prema medunarodnom pravu,
neovisno finansiranje smatra se osnovnim i kljuénim aspektom ukupne neovisnosti
regulatornog tijela za emitere. U tom smislu, preporuka Vije¢a Evrope je sljedeca:

Aranzmani finansiranja regulatornih vlasti, Sto je joS jedan klju¢ni element
njihove neovisnosti, moraju biti precizirani zakonom u skladu s jasno
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definiranim planom, u odnosu na obracunati troSak aktivnosti regulatornih vlasti,
kako bi im se omogu¢ilo da obavljaju svoje funkcije, u potpunosti i neovisno.”®

Prema Principima Organizacije ARTICLE 19, odluke o finansiranju potrebno je jasno
definirati i ne smiju ovisiti o ad hoc odlu€ivanju. Takoder, moraju biti transparentne i moraju
se donositi iskljucivo u konsultaciji s regulatornim tijelom.

U svjetlu ovih zahtjeva, Organizacija ARTICLE 19 zapaza da finansijska neovisnost i
budzetska autonomija Agencije nisu dovoljno definirani Zakonom o komunikacijama. Pored
toga, dovedeni su u pitanje Zakonom o ministarstvima i Zakonom o pla¢ama. Zakon o
komunikacijama ne sadrZi nijednu odredbu o tome po kom osnovu Vije¢e ministara BiH
moze revidirati, izmijeniti ili smanjiti budzet Agencije. Nedostatak ovakvih odredaba
omogucava vlastima BiH da vrSe velika umanjenja ili rezove budZeta, bez opravdanja i
samovoljno.

Organizacija ARTICLE 19 napominje da takve odredbe mogu biti sadrzane u drugim
zakonima, koji nisu obuhvaceni ovom analizom. Medutim, kako bi se sprijecilo bilo kakvo
uplitanje u budzetsku neovisnost Agencije putem finansijske kontrole, Zakon o
komunikacijama morao bi izri€ito propisati moZe li, kada i na koji nacin, VijeCe ministara
BiH unositi izmjene u ve¢ odobreni budzet.

Preporuke:
¢ Finansijska neovisnost Agencije morala bi biti osigurana kroz niz zaStitnih mjera,
kako bi se ona zaStitila od uplitanja Vije¢a ministara BiH. Naime, Zakonom o
komunikacijama, Zakonom o finansiranju institucija Bosne i Hercegovine i drugim
zakonima trebalo bi biti propisano da Vijece ministara BiH ne moZe ograniavati
budzet, odobren od strane Vije¢a Agencije ispod odredenog limita ili procenta.

# Preporuka broj: Rec(2000.)23, poglavlje 9.
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