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Predgovor

Ove godine navrSava se 20 godina od donoSenja
Dejtonskog ustava. Formalno Ustav je mijenjan u formi
ustavnih amandmana samo jednom (Amandman I na Ustav
Bosne i Hercegovine kojim je utvrden ustavnopravni status
Distrikta Br¢ko). Ostale brojne promjene vrSene su u formi
zakonskih propisa (uglavnom putem nametanja od strane
OHR-a) i nisu pokrivene formom ustavnih amandmana.
Promjene se uglavnom odnose na redistribuciju moci u korist
drzavnih institucija BiH, pri ¢emu je kao pravni osnov
koristena odredba ¢lana III/5 Ustava Bosne 1 Hercegovine.
Znacajne promjene vrSene su i odlukama Ustavnog suda BiH,
koji je koriste¢i visok stepen opstosti 1 tzv. ,.konstruktivne
dvosmislenosti“ (kojom su tehnologijom srocene odredbe
ustava), donosio vrlo znafajne odluke kojim je fakticki
mijenjao ustav. PokuSaji promjene Ustava tzv. ,,Aprilskim
paketom* (2006) 1 ,,Butmirskim procesom* (2011) u reziji
SAD nisu uspjeli, jer prvi nije prihvatila Parlamentarna
skupstina BiH, a drugi nije uspio ni da pribliZi pregovaracke
strane po pitanju promjena.

Sa stanoviSta nove politicke realnosti nema analognog
ustavnog koncepta kojim bi se djelimi¢no ili u cjelini zamjenio
postoje¢i Ustav, jer za to nema saglasnosti kako u politi¢koj,
tako 1 u stru¢noj javnosti, Sto potvrduje da Dejtonski ustav nije
privremenog karaktera i da nije iscrpio svoje kapacitete.

Podjele u Bosni 1 Hercegovini su duboko ukorijenjene i
permanentno prisutne. U takvom ambijentu politicke elite jos
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uvijek uspjesno skre¢u paznju sa realnosti prema interesima
stranke 1 vlastitim ciljevima. Treba izbje¢i promociju nerealnih
rjeSenja, jer ona stvaraju probleme i vode neuspjehu. Paznju
treba usmyjeriti ka efikasnijem funkcionisanju kako drzavnih
tako 1 entitetskih struktura u postoje¢em ustavnom okviru.
PoboljSanja su mogu¢a uz eliminaciju partijske patronaze i
klijentelizma nad strukom i njenim nosiocima, Sto dovodi do
nejednake primjene zakona, na ¢ijoj osnovi nije moguce
osigurati efikasnu zaStitu, kako kolektivnih tako i pojedina¢nih
prava gradana, te efikasniju kontrolu koriStenja budZzetskih
sredstava 1 sredstava javnih fondova, niti eliminisati
permanentno prisutnu korupciju 1 organizovani kriminal.

Prvenstvena namjena ove knjige je da se pokusaju
razjasniti neka bitna pitanja ustavnog okvira BiH, i s tim u vezi
kriticki sagledaju ambicije za njegovu promjenu. Odabrani
aspekti analize odnose se na segmente ustava koji su najvise
pod lupom politi¢ke i stru¢ne javnosti. U tom kontekstu znatna
paznja usmjerena je prema pravosudu Bosne 1 Hercegovine u
cjelini, uklju¢uju¢i 1 Ustavni sud BiH. Iskustvo obilato
potvrduje da je ,,ESdaunovski koncept pravosuda u cjelini
neuspjeSan 1 ne daje rezultate. Promjene su neophodne, a
zahvati nisu veliki i ne remete interesnu ravnotezu. Cini nam
se da to nije nemoguca misija, ako se Zeli unaprijediti
pravosude u smislu zadovoljenja standarda pravicnog sudenja.
To bi trebalo da ucine domace snage bez upiranja pogleda
prema tzv. medunarodnoj zajednici €ija je misija iscrpljena 1
potroSena. Nametnuta rjeSenja su izraz tude volje i1 stvaraju
nezadovoljstvo 1 zavisnost, zato je neophodna saradnja i
dogovor, kojim nastaju trajna i odrziva rjeSenja.

Banja Luka, 15. 11. 2015. Petar Kuni¢



1. Opsti pogled

Ustavna r1jeSenja utvrdena Dejtonskim mirovnim
sporazumom pod lupom su kritike ve¢ duze vrijeme, posebno
u Federaciji Bosne i Hercegovine. Pri tome se polazi od
opSteg drustveno-politickog stanja koje je prema ocjeni
mnogih u permanentnoj krizi, a koja se dovodi u vezu sa
ustavnim modelom. Na tom tragu ispoljavaju se razlicita
stanoviSta za promjenu aktuelnog ustavnog modela.
Konceptualni okvir zahtjeva za promjenama prati uglavnom
suprotstavljanje pozicija konstitutivnih naroda, tako da
gotovo u vecini sluCajeva korespondiraju sa etniC¢kom
pripadnoS¢u, bilo da se radi o politickim 1 intelektualnim
elitama ili drugim nosiocima javne misli. Drugim rije¢ima,
¢ini se da je pripadnost odredenom kolektivitetu odredujuca
kategorija u pogledima o politicCkom 1 ustavnopravnom
uredenju Bosne 1 Hercegovine kao drzavne zajednice.

U Federaciji BiH dejtonska ustavna rjeSenja za neke
vode¢e bosSnjacke politicke 1 intelektualne aktere
bosanskohercegovacke scene, nikada nisu bila prihvatljiva,
Sto potvrduju brojni primjeri proizvoljnog tumacenja ustavnih
odredbi, a Sto naroCito dolazi do izraZzaja u stalnom i
agresivnom nastojanju preuzimanja nadleznosti od entiteta u
korist drzave i latentnom opstruisanju ustavnih odredbi.
Dovodenje u vezu svega i svacega sa ustavnim modelom,
stvaraju¢i sliku nepodnosljivosti drustveno-politiCkog stanja
u njegovim okvirima, proglasavajuéi ga krivcem svih kriza u
Bosni 1 Hercegovini, Zeli se stvoriti nesporan zahtjev za
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njegove promjene, odnosno njegovu zamjenu novim
ustavnim modelom.

Prioritetan cilj je stvaranje percepcije u javnosti, ne
samo domacoj nego i u stranoj, da je Dejtonski ustav samo
jedno prelazno rjesenje, koje je iscrpilo svoje kapacitete za
daljnji razvoj drzavnopravnog okvira. Pri tome se mnogi ne
libe da otvoreno pozivaju faktore medunarodne zajednice, pri
¢emu se Cesto vrSi zloupotreba evropske vokacije, da
interveniSe nametanjem odredenih rjeSenja. Ova politicka
tehnologija je dobro savladana i pozamaSno je koriStena u
postdejtonskom periodu, posebno u tzv. vrijeme Petrica i
ESdauna: ,,Navika je tiranin* (Horacije).

Da ne pretjerujemo, stice se utisak da svaka aktivnost
u vezi sa ustavnim promjenama u BiH stvara politicki naboj 1
tenzije 1 fakticki postaje globalni politi¢ki diskurs i faktor
razdora na domacoj politi¢koj sceni.

Konceptualni okvir dominantne bosnjacke politi¢ke i
intelektualne grupacije je prepoznatljiv 1 iskazuje se kroz
dvije, odnosno tri varijante.

Prva varijanta koja ima i najSiru podrSku boSnjacke
populacije zagovara ,,gradansku varijantu®, ¢iju supsticijalnu
osnovu ¢ine apstraktni gradanin i drZzava-nacija. Ovaj koncept
odbacuje postojece etnonacionalno konstituisanje drzave, jer
je po ovom shvacanju diskriminatoran za gradanina
pojedinca. Spasonosna formula nalazi se u pravnoj drzavi,
koja wuz prioritetnu zaStitu pojedinaénih prava Stiti 1
kolektivna prava (konstitutivne narode i nacionalne manjine),
1 to u pravcu javnopravnog integrisanja drzave na osnovu
ve¢inskog odludivanja'. U politickoj sferi gradanska

!'Edin Sar&evi¢. Dejtonski ustav: karakteristike i karakteristicni problemi.
Sarajevo, 2009, 17-18.
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koncepcija drZzavne zajednice oznacava se nacelom ,,jedan
covjek jedan glas®.

Druga varijanta koja je prisutna u krugu bosnjacke
komponente je decentralizovana drzava, ali ne na etnickom
principu, uz osiguranje mehanizma zastite kolektivnih prava.
Regioni bi se formirali prema ekonomskim kriterijima, te se
radi o konceptu drzave bez entiteta. I ova varijanta
podrazumijeva koncept ,,gradana“ i ,,gradanske drzave'?.
Promis$ljanje o preuredenju aktuelnog federalnog koncepta
uglavnom se odbacuje, posebno kada se radi o tzv. dodatnoj
etnoteritorijalizaciji BiH, S§to boSnjacka politicka 1
intelektualna elita odbacuje a limine.

Svakako da do sada najuspjeSnija varijanta koja se
koristi od strane bosnjacke politicke i1 intelektualne elite (u
nemogucnosti promjene ustava putem predvidenim ustavnom
procedurom) jeste postepeno (korak po korak) preuzimanje,
odnosno prenos nadleznosti sa entiteta na drzavu. U
postdejtonskom periodu taj proces je tekao vrlo intenzivno uz
arbitriranje OHR-a i1 jednog dijela medunarodne zajednice da
bi u posljednjih nekoliko godina bio usporen usljed sve
manjeg mijeSanja medunarodnog faktora. Proces je Cesto
tekao uz pravno nasilje 1 samovoljno tumacenje pojedinih
odredbi Ustava BiH?.

Hrvatska komponenta u Federaciji BiH nema blisku
poziciju sa iskazanim varijantama boSnjacke strane.
Uglavnom 1 politicka 1 intelektualna elita stoji na pozicijama

2 Ovu varijantu posebno je potencirala Stranka za BiH na &elu sa Harisom
Silajdzi¢em, kao i odreden broj intelektualaca, uglavnom sa neizlozenim
konceptom.

3 Samo od 1997. do kraja 2007. godine od 286 nametnutih odluka od
strane OHR-a 112 ¢ine zakoni (Izvor: Proces odlucivanja u
Parlamentarnoj skupstini, Sarajevo, 2008).
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da hrvatski narod nije ravnopravan sa ostala dva naroda, kako
na nivou drZavne zajednice, tako 1 na nivou entiteta.
Pulsiraju¢i faktor njihovih ideja za promjenu ustava je
osiguranje ustavnopravnih mehanizama koji ¢e im osigurati
ravnopravne pozicije sa ostala dva naroda. Odbacuje se svaki
vid gradanskog koncepta uredenja drzavne zajednice, jer bi u
tako uredenoj zajednici BoSnjaci kao najbrojniji narod
dominirali 1 odveli je u unitarizam. U stvarnosti glasali bi
»apstraktni gradani®, ali bi u suStini vladala boSnjacka
veéina®. Ostvarivanje jednakopravnog polozaja vide u uspo-
stavljanju tre¢eg entiteta, a u posljednje vrijeme prihvataju 1
regionalizaciju BiH pod uslovom da najmanje jedna od regija
u BiH ima apsolutnu hrvatsku vecinu, uz iste nadleznosti na
nivou institucija BiH, a $to ima Republika Srpska.

S druge strane u Republici Srpskoj je posve vidljivo
jedinstveno stanovniSte u pogledu ustavnih promjena. Ni u
jednoj varijanti ne prihvaca se promjena aktuelnog Ustava
koja bi Republiku Srpsku dovela u nepovoljniji polozaj,
odnosno koja bi iSla na ustrb njenog ustavnopravnog statusa,
posebno u pogledu dosegnute politicko-teritorijalne samo-
stalnosti. StaviSe, trazi se vraéanje izvornim aspektima
Dejtonskog sporazuma.

Nema sumnje da Ustav BiH ima nedostataka i loSih
rjeSenja, ali ne moZe se prihvatiti Cinjenica da je kriv za sve
nedace koje prate bosanskohercegovacku drustvenu scenu.
Ne treba =zaboraviti da su wustavna rjeSenja rezultat
kompromisa izmedu kolektiviteta (naroda) koji Zive na
prostoru BiH. Treba shvatiti da je Ustav produkt moguceg u
datim okolnostima i da ne postoji kapacitet saglasnosti za

4 Mirjana Kasapovi¢. ,Metodoloski problemi kritike konsocijacijske
demokracije u Bosni i Hercegovini®. Status, 12/2007, 139.
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njegove promjene. SloZena organizaciona i funkcionalna
struktura drzave koju utemeljuje Ustav nije izraz jedinstva
bosanskohercegovackog drustva, ve¢ izraz njegove duboke
podijeljenosti. Za promjene Ustava potrebna je Sira drustvena
podrSka, a ona nedostaje jer relevantni druStveni subjekti ne
samo da imaju razliite vrijednosne orijentacije prema
proslosti, ve¢ 1 prema sadasnjosti i buduénosti. Svakako da
ustavna rjeSenja BiH ne mogu biti van okvira njenog
istorijskog i ustavnog razvoja’. Izvorisnu osnovu po-
dijeljenosti bosanskohercegovackog druStva treba traziti u
proslosti koja se naslanja na vjersku, etni¢ku i1 nacionalnu
pripadnost. Prvi politi¢ki izraz podjele naroda BiH, koji u
sustini govore istim jezikom, nastala je u jednom istorijskom
trenutku na bazi religije®, pa su oni koji su pravoslavci postali

5 ,Velike sile su na Carigradskoj konferenciji krajem 1876. i poGetkom
1877. godine stvorile projekat pretvaranja Bosne i Hercegovine u
autonomnu drzavu pod sultanovim suverenitetom. Sam Andrasi (tadasnji
ministar spoljnih poslova Austrougarske) je objaSnjavao da Bosna i
Hercegovina nema svoju nacionalnu svest, nema jedinstveno bice (sein),
pa od toga postoji opasnost da se zaista moze stvoriti jedna velika srpska
drzava na Balkanu. Carigradska konferencija velikih sila tada je stvorila
program autonomne drzave sa jednim guvernerom koga bi postavljao
turski sultan uz odobravanje velikih sila. U Narodnoj skupstini kao
zakonodavnom telu pravoslavni i muslimani bi imali po dve petine
poslanika, a katolici jednu. Drzava bi bila podeljena na kantone ¢ije bi
guvernere postavljao sultan iz ve¢inskog naroda u kantonu. Postojala su i
kantonalna veéa, a vojsku je zamenjivala milicija organizovana od
mesovitog verskog sastava.”“ (Milorad Ekemeci¢. ,Istorijske i strateske
osnove Republike Srpske®. Nova srpska politicka misao, br. 5-6,
Beograd, 2007, 22).

¢ Ovdje se nismo upustali u kompleksnost istorijskog nastajanja pojedinih
nacionalnih identiteta, njihovu specificnost i svu sloZzenost ovog
drustvenog fenomena, jer bi to zahtijevalo drugaciji pristup, ve¢ smo se
posluzili metodom simplifikacije u cilju iznalaZzenja zajednickog
imenitelja.
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Srbi, oni koji su muslimani ostali su pod tim nazivom i u
nacionalnom smislu, da bi u novije vrijeme postali Bo$njaci’,
a oni koji su katolici postali su Hrvati®,

Tokom novije istorije ta podjela ,,se manifestovala -
jace ili slabije, otvorenije ili prikrivenije, nasilnije 1ili
nenasilnije*®. Posljednji ratni sukobi u BiH koji imaju
obiljeZja medunacionalnog, vjerskog i gradanskog konflikta,
samo su produbili podjele bosanskohercegovackog drustva,
Sto je rezultiralo politicko-teritorijalnom podjelom Bosne 1
Hercegovine na dvije konstitutivne jedinice (entitete).

Konstanta prisutnosti razli¢itih koncepcija o ustavnom
uredenju zemlje, uz jo§ uvijek prisutne ratne tenzije kao
kriti€ki naboj koji zasipa javni prostor, samo dodatno uslo-
znjavaju probleme na koje je teSko na¢i odgovor. Cjelovitost
slike svakako upotpunjuju teske ekonomske i socijalne prilike
koje prelaze okvir gradanske izdrzljivosti. Trazenje kon-
senzualnog rjeSenja za sve probleme izgleda gotovo nemogué
poduhvat. Uz to valja upozoriti na ¢injenicu da su u
postdejtonskom periodu izvrSene vrlo znacajne fakticke

7 Ovaj naziv bio je prisutan u vrijeme pokusaja stvaranja nacije Bo3njaka
u vrijeme Austrougarske.

8 Za vrijeme austrougarske uprave izrasli su u BiH i postepeno se razvili
moderni gradanski, politicki i kulturni pokreti. Izrasli na konfesionalnoj
osnovi, ovi pokreti se konstituiraju kao nacionalni pokreti i stranke. Oni
imaju razli¢ite nacionalno-politicke ciljeve i drzavnopravne teznje, pa su
cesto medusobno suprotstavljeni i isklju€ivi. U svakodnevnoj politickoj
borbi, ovi pokreti i stranke ulaze ponekad i u medusobne akcione saveze,
uperene ili protiv Austrougarske ili protiv tre¢ih pokreta i stranaka, ili
pristaju uz austrougarsku upravu u nadi da ¢e uz njenu pomo¢ ostvariti
svoje nacionalne, politicke ciljeve.” (Mustafa Imamovi¢. Pravni polozaj i
unutrasnji politicki razvitak Bosne i Hercegovine od 1878. do 1914.
Sarajevo, 1976, 6).

° Mirjana Kasapovié. op. cit., 2007, 138.
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promjene Ustava'® $to se namjerno stavlja u stranu, istina, ne
putem formalnopravno predvidene procedure (putem
ustavnih amandmana) shodno ¢lanu X Ustava BiH, veé
putem prenosa, odnosno preuzimanja nadleznosti sa entiteta
na drzavne institucije. Prenos odnosno preuzimanje se vrsilo
u formi zakona koriStenjem ,,pravnog nasilja® od strane
OHR-a, a u manjem dijelu na osnovu saglasnosi entiteta.
Polaznu osnovu za ne i de iure promjene ustava Cinilo je tzv.
ekstenzivno tumacenje pojedinih odredbi Ustava u smislu
proizvoljnog pronalazenja pravnog titulusa za donoSenje
zakona, kojim su se znacajno proSirivala ovlastenja drzave na
Stetu entiteta, jer je medunarodna zajednica davala prioritet
procesu izgradnje institucija na drzavnom nivou. SuStinske
promjene Ustava nastale su tzv. de facto postupkom
(politickim pritiskom i1 ucjenama domacih politicara od strane
medunarodne zajednice, potom nametanjem rtjeSenja od
strane OHR-a, ¢ime je vrSena fakticka revizija Ustava bez
promjene ijednog slova Ustava)'!. Ovaj proces narodito je

10 Kao osnovni vidovi fakti¢kih promjena ustava spominju se: ustavni
obicaj, promjena ustava putem zakona i drugih propisa i sudsko
tumacenje ustava (Miodrag JoviCi¢. O ustavu — teorijsko komparativna
studija. Savez udruzenja pravnika Jugoslavije. Beograd, 1977, 24-25).

' Do 2000. godine VijeCe ministara Cinila su svega tri ministarstva
(Ministarstvo  spoljnih  poslova, Ministarstvo spoljne trgovine i
Ministarstvo  komunikacija 1 civilnih poslova) sa rotiraju¢im
kopredsjedavajuc¢im (iz reda jednog od konstitutivnih naroda), a danas je
ono izvrsni i operativni drZzavni organ sa jednim predsjedavajué¢im, koji
¢ini devet ministarstava. Fakticnom revizijom Ustava uspostavljena su:
Ministarstvo  finansija i trezora, Ministarstvo civilnih poslova,
Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice, Ministarsvo odbrane,
Ministarstvo bezbjednosti i Ministartsvo pravde. Na nivou zajednickih
drzavnih institucija osnovano je na desetine upravnih organizacija i
agencija koje pokrivaju razli¢ite oblasti. Godine 2002. osnovan je Sud
BiH, a izvrSene su tzv. reforme u oblasti odbrane, policijskih struktura,
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intenziviran u periodu od 2000. do 2006. godine, a bio je
pracen populisticCkim porukama od strane medunarodne
zajednice o evropskim integracijama i evropskoj buduénosti
zemlje. Pri tome ne treba ispustiti iz vida promjene koje su
uslijedile povodom odluka Ustavnog suda BiH (Odluka o
konstitutivnosti naroda, Odluka o drZzavnoj imovini 1 dr.). Sve
promjene pratilo je formiranje brojnih institucija na nivou
drzave S$to je znatno uvecalo drzavnu administraciju sa
nemalim optereCenjem budZeta. Sve u svemu, radi se o
promjenama ustava koje su znacajno modifikovale ustavnu
strukturu zemlje u odnosu na njenu izvoriSnu osnovu.

U drzavnopravnom pogledu, ako se uzme u obzir ovaj
segment izvrSenih promjena Ustava, moze se konstatovati da
je Bosna 1 Hercegovina savezna drzava sa odrednim
specifiénim rjeSenjima, koja u osnovi zadrzava uobicajene
standarde ovog tipa drzavnog uredenja. Transfer nadleznosti
sa entiteta na drzavu, koji je izvrSen u postdejtonskom
periodu uz primjenu metoda koje su u dubokom sukobu sa
demokratskim principima, znatno je umanjio konfederalne
elemente uredenja BiH, u korist jacanja kapaciteta drzavnih
institucija i federalne drzave.

osnovane jedinstvene oruzane snage, grani¢na policija, SIPA i1 druge
bezbjednosne sluzbe. Ovaj proces pratilo je donoSenje desetine zakona na
nivou BiH, kao i proces uskladivanja entitetskih zakona sa drzavnim
zakonima.
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2. Konsocijacijski model i federalizam kao
odgovor na podjelu drustva

Konsocijacijski model demokratije'>  ¢ini vaznu
dimenziju ustavne organizacije vlasti u Bosni i Hercegovini.
Bio je presudan segment, uz administrativnu teritorijalnu
podjelu, za prihvac¢anje Dejtonskog mirovnog sporazuma i
¢ini osnovu uredenja odnosa 1 podjele vlasti medu
konstitutivnim narodima BiH. Ovaj vid demokratije apli-
kativan je za socijalno segmentirana druStva po razliCitim
osnovama (npr. nacionalnom, vjerskom, etnickom, isto-
rijskim, jezickim 1 dr.), a otvara mogucénost participacije
razlicitih kolektiviteta u vlasti.

Za razliku od demokratije koja funkcioniSe na bazi
veéine, ovaj vid demokratije funkcioniSe na bazi
zadovoljavanja interesa razli¢itih drustvenih grupa putem
medusobne podjele vlasti i posebno propisanih prava za ove
drustvene subjekte. OpSte prihvacena obiljezja konso-
cijacijske demokratije su: autonomija pojedinih grupa, velika
koalicija grupe partija, proporcionalna zastupljenost svih
aktera u javnom 1 politickom zivotu, te pravo kolektivnog
veta na klju¢ne politicke odluke.

Rodonacelnicima konsocijacijske demokratije sma-
traju se Gerhard Lembruh (G. Lembruch) i Arend Lajphart
(A. Lijphart). Dovodeé¢i u vezu austrijski 1 Svajcarski,

120 tome: Arend Lijphart. Democracy in Plural societies: A Comparative
Exploration. Yale University Press, New Haven, 1977; Mirjana
Kasapovié. Bosna i Hercegovina: podijeljeno drustvo i nestabilna drzava.
Zagreb, 2005.
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odnosno holandski model demokratije sa liberalnim anglo-
saksonskog tipa, pocetkom druge polovine proslog vijeka,
utemeljitelji konsocijacijskog modela ustanovili su da izmedu
ova dva modela postoje znacajne razlike. Politicki sistemi
Austrije i Svajcarske, po Lembruhu, svoju odredujucu
dimenziju proSirili su u kulturno podijeljenom drustvu kao
kljuénoj odrednici nastalog modela, dok je Lajphart usta-
novio da je holandski politi€ki sistem nastao iz podijeljenog
drustva na vjerskoj 1 socijalnoj osnovi. Kao takvi, ovi
politicki modeli uveliko su se udaljili od liberalnog modela,
koji se u cjelini sagledavao kao model vladavine vec€ine, koji
odgovara druStvu ¢ije su podjele uglavnom utemeljene na
drustveno-ekonomskim odnosima, i kao takav mnogo manje
pruza jednom pluralisticCkom drustvu koje je podijeljeno na
vjerskom, jezickom, nacionalnom 1 drugom osnovu. U
ovakvim drustvima demokratija moZe imati znacajnu ulogu
samo ako osigura podjelu vlasti izmedu razli¢itih drustvenih
grupa, tj. ako im preko institucionalnih mehanizama osigura
ucesce u vrSenju vlasti, tako da nijedna konstitutivna grupa u
drustvu ne bude iskljucena i1 diskriminisana.

Elementi konsocijacijske demokratije u Ustavu BiH
su prepoznatljivi. To su one odredbe Ustava BiH kojima se
utvrduje pravo svim konstitutivnim narodima da imaju svoje
predstavnike u organima vlasti Bosne 1 Hercegovine, kao 1
odredbe kojima se propisuju posebna prava koja prate sve
konstitutivne narode. Tako prema clanu IV/1 Ustava BiH
Dom naroda (gornji zakonodavni dom) Parlamentarne
skupstine BiH (dalje: PS BiH) broji 15 delegata od kojih su
dvije tre¢ine iz Federacije BiH (pet Hrvata i pet Bosnjaka) i
jedna trec¢ina iz Republike Srpske (pet Srba). Prema odredbi
¢lana VI/3e Ustava BiH, delegati Doma naroda PS BiH imaju
relativno pravo veta, koje ukljucuje moguénost blokiranja
donoSenja zakona u PS BiH sa obrazlozenjem da je doti¢ni
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zakon ,,destruktivan po vitalni nacionalni interes njihovog
naroda®. Zatim u odredbi ¢lana IX/3 Ustava BiH mogu se
nac¢i elementi konsocijacijske demokratije, jer ista propisuje
strukturu funkcionera imenovanih u institucijama BiH, koja u
sustini treba da odgovara etnickoj strukturi Bosne 1
Hercegovine. Pod zajedni¢ki imenitelj konsocijacijske
demokratije mogu se podvesti i odredbe koje se odnose na
sastav Predsjednistva BiH (¢lan VI Ustava BiH), kao 1 prava
koja imaju ¢lanovi PredsjednisStva BiH (¢lan V/2c¢c Ustava
BiH) u pogledu donoSenja odluka Predsjednistva, koje se
prema ovoj odredbi Ustava, u pravilu, donose konsenzusom.

Amandmani na ustave Federacije BiH 1 Republike
Srpske kojima se implementira odluka Ustavnog suda BiH o
konstitutivnosti naroda na cijeloj teritoriji Bosne 1
Hercegovine iz 2000. godine'® znatno su ojacani kon-
socijacijski elementi u entitetima. Amandmani su jo§ vise
osnazili etni¢ko predstavljanje konstitutivnih naroda 1 ostalih.
Njima se posebno jamc¢i ucesce konstitutivnih naroda 1 ostalih
u vrSenju drzavne vlasti.

U Federaciji BiH je ustanovljeno ravnopravno pravo
Srbima sa ostala dva naroda u smislu statusa konstitutivnog
naroda. Predvidena je jednaka zastupljenost Srba sa 17
delegata u Domu naroda 1 Cetiri poslanika u Predstavni¢kom
domu Parlamenta FBiH. Amandmanima je preciznije
definisan zakonodavni postupak, kao i moguc¢nost koristenja

13 Cetiri djelimi¢ne odluke objavljene u Sluzbenom glasniku BiH, br.
11/00, 17/00 i 23/00 u predmetu br. U 5/98. Ovim odlukama Ustavnog
suda BiH nametnuta je obaveza entitetima (2000) za reviziju njihovih
ustava. S obzirom na to da parlamenti entiteta nisu usvojili prijedlog
izmjena i dopuna ustava entiteta, Visoki predstavnik je, koriste¢i tzv.
Bonska ovlastenja, nametnuo odgovarajue amandmanske izmjene i
dopune entitetskih ustava.

17



prava veta uz pozivanje na ,vitalni nacionalni interes®.
Autonomija segmentovana na dva konstitutivna naroda
(Bosnjake 1 Hrvate) naknadno je ukljucila 1 Srbe, a utvrdena
je prema ukupnoj zastupljenosti tih grupa i posrednih izbora
delegata u Dom naroda na osnovu proporcionalnog ucesca
konstitutivnih naroda u stanovniStvu pojedinih kantona. Na
toj osnovi Federacija BiH i1 Republika Srpska teritorijalno su
zaokruzile svoj politicki prostor.

Konsocijacijski elementi demokratije prisutni su u
1zvr$noj 1 sudskoj vlasti. Predsjednik i dva potpredsjednika
Federacije BiH treba da pripadaju razli¢itim konstitutivnim
narodima. Vlada se sastoji od premijera i 16 ministara, a
sastavljena je prema principu proporcionalne zastupljenosti
konstitutivnih naroda (osam BosSnjaka, pet Hrvata 1 tri
Srbina). Premijer moZe iz kvote ,najbrojnijeg naroda“
imenovati jednog ministra 1 iz reda ostalih. Ustav Federacije
BiH utvrduje etnicku strukturu Ustavnog suda Federacije BiH
prema kojoj se Ustavni sud Federacije sastoji od devet sudija
od kojih ,,najmanje po dva iz reda sva tri konstitutivna naroda
1 jedan i1z reda ostalih“. Kao posljedica implementacije
odluke Ustavnog suda BiH znatno su ojacani konsocijacijski
elementi demokratije u Republici Srpskoj. Izmjenama 1
dopunama Ustava Republike Srpske na osnovu odluke
Ustavnog suda o konstitutivnosti, konstitutivnim narodima
zagarantovano je uceS¢e u organima vlasti i jednaka prava u
postupku odluc¢ivanja. U Vije¢u naroda Republike Srpske
predstavljeni su na principu pariteta, dok su u drugim
organima na principu proporcionalne zastupljenosti (kao npr.
u Vladi RS, pravosudnim institucijama i jedinicama lokalne
samouprave). Uveden je 1 institut zastite vitalnog nacionalnog
interesa u zakonodavnom postupku preko Vije¢a naroda RS,
Sto govori da je u postupku donosenja odluka uveden princip
konsenzusa.
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Iz ustavnih odredbi moze se zakljuciti da politicki
sistem Bosne 1 Hercegovine pociva na politickom rezimu
predstavnicke demokratije po mjeri vecine i principima tzv.
konsocijacijske demokratije. Stanje 1 objektivne okolnosti
bosanskohercegovackog druStva zahtijevaju da se u ljudska
prava ukljucuju ne samo individualna, ve¢ u znatnoj mjeri 1
kolektivna ljudska prava, koja se identifikuju sa konsti-
tutivnim narodima (alineja 10. Preambule Ustava BiH) i
nacionalnih manjina (¢lan II/4 Ustava BiH). Elementi
predstavnicke demokratije mogu se naéi ne samo u
zakonodavnoj vlasti, ve¢ 1 u izvrS$noj 1 sudskoj.

Parlamentarna skupstina BiH kao zakonodavni organ
sastavljena je od dva doma. Prvi (donji) dom — Predstavnicki
dom bira se neposredno na teritoriji entiteta 1 to dvije trecine
u Federaciji BiH 1 jedna tre¢ina u Republici Srpskoj (¢lan
V/2a Ustava BiH), iz ¢ega proizlazi da ¢lanove ovog doma
biraju svi gradani po entitetima na mandat od Cetiri godine.
Njegov zadatak je da artikuliSe politicke interese na nivou
institucija BiH, naravno vode¢i racuna o politickim
interesima entiteta u kojem su izabrani. Vije¢e ministara ne
bira se na osnovu etnonacionalne formule ve¢ na principima
federalne drzave, na ¢iji izbor odobrenje daje Predstavnicki
dom PS BiH. Vijece ministara odgovorno je za provodenje
politike 1 odluka Bosne 1 Hercegovine (Clan III 1, 4 15
Ustava BiH).

Ustavnom sudu Bosne i Hercegovine prema Ustavu
BiH nije odreden etnonacionalni sastav (Clan VI/1 Ustava
BiH), ve¢ je utvrden kriterij za njihov izbor. Dvije treéine
¢lanova Ustavnog suda BiH biraju se iz Federacije BiH a
jedna tre¢ina se bira iz Republike Srpske, te kao glavni
kriterij uzima se strucni i moralni aspekt.
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Elementi predstavni¢ke demokratije u entitetima
znatno su umanjeni u korist etnonacionalnog principa
provedbom odluke o konstitutivnosti naroda, posebno u
Republici Srpskoj, jer je Federacija BiH u stvari ve¢ na
samom svom zaCetku sazdana na nizu konsocijacijskih
aranZzmana.
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3. Federalni elementi ustavnopravne
strukture

Pored etnonacionalnih i elemenata predstavnicke de-
mokratije 1 federalni elementi ¢ine osnovne segmente
ustavnopravne strukture Bosne i Hercegovine. Ustavom BiH
(¢lan 1/3), Federacija BiH i Republika Srpska proglasene su
entitetima od kojih je sastavljena drzava BiH, uz potvrdu
meduentitetske linije razgrani¢enja'* koja je nastala u ratu uz
odredene modifikacije izvrSene Aneksom 2 Dejtonskog
mirovnog sporazuma. Na toj osnovi Federacija BiH (koja se
na pocetku nazivala kao Muslimansko-hrvatska federacija) i
Republika Srpska su teritorijalno zaokruzene. S obzirom na
to da je ostalo sporno razgrani¢enje u oblasti Brckog (teri-
torija bivSe opstine Brcko) naknadno je uslijedila arbitrazna
odluka na osnovu koje je formiran Brcko Distrikt, kao
zasebna teritorija koja u teritorijjalnom smislu pripada i
Federaciji BiH 1 Republici Srpskoj (zajednicko vlasniStvo ili
tzv. kondominij), a u pravnom smislu je potcinjen drzavnom
nivou vlasti'>,

Prema tome, dva entiteta i Distrikt Bréko utemeljeni
na teritorijalnom principu su konstitutivni elementi drzave,
Sto nedvosmisleno govori da se radi o slozenoj drzavi.

14U Ustavu BiH, u ¢lanu I tacka 4, koristi se izraz ,,granica®.

5 U Breko Distriktu drzava ima pravo da vrsi vlast u granicama
nadleznosti koje proizlaze iz Ustava BiH (Clan VI/4), a entiteti u
granicama utvrdenim Statutom Br¢ko Distrikta (¢lan 1 stav 3).
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Raspodjela drzavnog teritorija i dijelom etnonacionalno
ustavno uredenje prati organizaciona struktura vlasti u kojoj
dominira federalni princip. U sloZenim drZzavama, posebno u
federacijama, suStinsko pitanje ustavnopravnog sistema
predstavalja podjela nadleznosti'® izmedu drzave i njenih
subjekata tj. izmedu razliCitih politiCko-teritorijalnih nivoa
vlastil”.

Podjela nadleznosti odreduje koji politicko-teri-
torijalni nivo vlasti u kojem obimu 1 u kojim oblastima vrsi
vlast. Prema Ustavu BiH entiteti imaju posebnu poziciju u
podjeli nadleZnosti izmedu ,,institucija Bosne 1 Hercegovine*
1 entiteta.

Kao i u nekim drugim drZzavama (npr. SAD) Ustav
BiH (Clan I1I/1) taksativno navodi nadleznosti institucija BiH,
dok su nadleznosti entiteta (clan III/2 1 3), uz taksativno
navodenje prava i obaveza entiteta, utvrdene kao rezidualne
nadleznosti u formi generalne klauzule u korist entiteta. Clan
I11/3a glasi ,,sve vladine funkcije 1 ovlaStenja koja nisu ovim
ustavom izri¢ito povjerene institucijama Bosne 1 Hercegovine
pripadaju entitetima®. U pogledu nadleznosti Ustav je viSe
akcentirao poziciju entitetske nadleznosti, jer je pretpostavka
nadleznosti u korist entiteta, Sto govori da sve ono $to nije
propisano kao nadleznost institucija BiH pripada entitetima.
Uz to institucije BiH uvijek treba da dokazu da im Ustav BiH
daje odredenu nadleznost, u protivnom ako to ne ucine ili

16 Nadleznost se ispoljava preko razli¢itih vrsta vlasti, tj. zakonodavne,
izvrSne i (ustavno)sudske, dok se ista nadleznost moze dodijeliti u
vertikalnom 1 funkcionalnom smislu.

17 Podjela nadleznosti nije obiljezje unitarnih drzava, u kojima centralna
vlast moze da prenosi nadleznost na regije ili oblasti, $to zavisi od volje
centralne vlasti. Isto tako, u unitarnoj drzavi centralna vlast moze vrSiti
prenesenu vlast prema svom nahodenju.
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ukoliko postoji sumnja po tom pitanju nadleznost pripada
entitetima.

Medutim pored expressis verbis navedenih nadle-
Znosti po oblastima (¢lan I1I/1 Ustava BiH)'®, institucije BiH
imaju 1 druge nadleZnosti predvidene Ustavom (misli se na
cjelokupan Ustav), jer se ¢lanom III/3, a koji se odnosi na
rezidualnu nadleZznost poziva na Ustav u cjelini. Prema
Ustavu BiH (¢lan 1/7), drZavljanstvo BiH reguliSe Parla-
mentarna skupstina BiH, dok drzavljanstvo entiteta reguliSu
nadleZzni organi entiteta. Isto tako BiH 1 entiteti su nadlezni
(¢lan I/4) da osiguraju jedinstveno trziste na ¢itavom prostoru
Bosne 1 Hercegovine, kao 1 najvisi stepen medunarodno
priznatih ljudskih prava. Ove potonje dvije nadleZznosti mogle
bi se oznaciti kao mjeSovite nadleznosti, s obzirom na to da
su stavljene u nadleZnost 1 institucija BiH i entiteta.

Pored navedenih nadleznosti koje su eksplicitno date
u nadleznost entitetima i rezidualne nadleznosti predvidene u
¢lanu III/3a Ustava koja u formi generalne klauzule utvrduje
da sve ono §to eksplicitno nije dato u nadleznost institucijama
BiH pripada entitetima, Ustav BiH (Clan III/2a) garantuje
pravo entitetima da uspostave ,,posebne paralelne odnose sa
susjednim drzavama®, iako je ovo nadleznost koja ulazi u
okvir spoljnih odnosa koji pripadaju drzavi. Isto tako, ¢lan
IT1d Ustava BiH utvrduje moguénost da svaki entitet ,,moze*

18 U nadleznosti u materijalnopravnom smislu uvrtene su: a) spoljna
politika, b) spoljnotrgovacka politika, ¢) carinska politika, d) monetarna
politika, kao Sto je predvideno ¢lanom VII Ustava BiH, e) finansiranje
institucija i medunarodnih obaveza BiH, f) politika i regulisanje imi-
gracije i izbjeglica i azila, g) provodenje medunarodnih i meduentitetskih
krivicnopravnih propisa, ukljucujuéi i odnose sa Interpolom, h) uspo-
stavljanje i funkcionisanje zajedni¢kih i medunarodnih komunikacijskih
sredstava, 1) regulisanje meduentitetskog transporta i j) kontrola
vazdus$nog saobracaja.
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takode sklapati sporazume sa drzavama i medunarodnim
organizacijama uz saglasnost Parlamentarne skupstine BiH,
koja moze zakonom predvidjeti da za odredene vrste
sporazuma takva saglasnost nije potrebna. Do sada Parla-
mentarna skupStina BiH nije iskoristila ovu moguénost da
donese zakon kojim bi bilo odredeno na koju vrstu
sporazuma koje bi zakljucili entiteti nije potrebna njena
saglasnost, kao Sto nije iskoristila ni mogucnost predvidenu u
¢lanu VI/Id da poslije isteka roka od pet godina od
imenovanja prvih sudija Ustavnog suda BiH donese zakon
kojim bi se regulisao drugaciji na¢in izbora trojice sudija koje
imenuje Evropski sud za ljudska prava.

3.1. Dodatne nadleznosti

Ustavni institut pod nazivom ,,dodatne nadleznosti‘
(¢l. I1I/5 Ustava BiH) otvara moguénost institucijama BiH da
pod Ustavom predvidenim uslovima preuzmu odredene
nadleZnosti od entiteta, kao 1 mogucénost entiteta da odredene
svoje nadleZnosti prenesu na drzavu. Prema spomenutoj
odrebi Ustava prenos, odnosno preuzimanje nadleznosti, vrsi
se u tri slucaja, 1 to:

a) uz saglasnost entiteta,

b) ukoliko se radi o stvarima predvidenim u Aneksima 5-8
Opsteg okvirnog sporazuma, ili

¢) kad je to u funkciji potrebe za ofuvanjem suvereniteta,
teritorijalnog integriteta, politicke nezavisnosti i medu-
narodnog subjektiviteta BiH, u skladu sa podjelom nadle-
znosti medu institucijama BiH.
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U prvom slu¢aju radi se o prenosu nadleznosti sa
entiteta na drzavu na osnovu postignute saglasnosti entiteta.
U ovom kontekstu Ustav BiH nije dovoljno precizan kod
pitanja nac¢ina prenoSenja nadleZnosti, forme akta kojim se
nadleZnost prenosi, pozicije drzave i entiteta, njihovih prava i
obaveza 1 dr., §to zahtijeva da se ovo pitanje uredi zakonima
entiteta i drzave.

Stoga se s pravom postavlja pitanje u kojoj se formi
iskazuje saglasnost entiteta i preko kojeg subjekta se iskazuje
ta saglasnost. Nema sumnje da se saglasnost daje u vidu
sporazuma izmedu entiteta i drzave u pisanoj formi, Sto
govori da se radi o dvostranom pravnom aktu kojim se
utvrduju prava i obaveze izmedu ovih subjekata. Isto tako
nije sporno da odluku o saglasnosti daju zakonodavna tijela
entiteta, s obzirom na to da se radi o ustavnoj materiji koja u
pravilu ima za posljedicu promjenu ustava entiteta.

Stoga, da bi odluka bila izglasana potrebna je
dvotre¢inska ve¢ina zakonodavnog tijela entiteta, tj. vecina
koja je potrebna za promjene ustava entiteta. Samo izvrSenje
odluke o saglasnosti entiteta na prenos nadleznosti na
drzavne institucije, takode zahtijeva izmjene i dopune Ustava
BiH putem ustavnih amandmana, jer se u pravilu radi o
ustavnoj materiji ¢iji se sadrZzaj preuzima iz nadleZnosti
entiteta i prenosi na drzavu'®. Prenos nadleznosti u obrnutom

1 Entiteti su do sada dali saglasnost za prenos nadleznosti iz tri oblasti, i
to za: osnivanje vojnih snaga na nivou BiH, oblast indirektnog opo-
rezivanja i osnivanje Visokog sudskog i tuzilackog savjeta na nivou
drzave. Treba primijetiti da su sporazumi o saglasnosti na prenos nadle-
znosti potpisali ovlasteni predstvanici entiteta na osnovu odluke zako-
nodavnih organa, ali ne i predstavnik drzavnih institucija. Ovdje se
postavlja pitanje da li je sporazum pravno valjan ako nije ispoStovana
procedura na strani entiteta, odnosno na strani drzavnih institucija.
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smjeru tj. sa drZzave na entitete nije mogu¢ niti je mogué
povrat nadleZnosti, jer za to nema ustavnog osnova2’.

U drugom slucaju radi se o preuzimanju nadleZnosti
od odredenih medunarodnih pa i domacih institucija koje su
formirane na osnovu aneksa Dejtonskog mirovnog spo-
razuma, a imale su privremeni karakter, kao Sto je Aneks 5
Dejtonskog mirovnog sporazuma (Sporazum o arbitrazi)
kojim se implementira jedan dio Osnovnih principa iz Zeneve
(1995) 1 Osnovnih principa iz Njujorka (1995), koji su u
stvari bili temelji za Dejtonski mirovni sporazum, zatim
Aneks 6 (Sporazum o ljudskim pravima) koji je sadrzavao
Sirok katalog ljudskih prava predvidenih u Ustavu BiH (Clan
II/1, 2, 3 1 4) u Aneksu I na Ustav BiH (15 medunarodnih
konvencija). Ovim aneksom predvideno je privremeno tijelo
u vidu Komisije za ljudska prava sastavljene od Ombud-
smana 1 Doma za ljudska prava. Aneks 7 (Sporazum o
izbjeglicama 1 raseljenim licima) tretira pitanje povratka
raseljenih 1 izbjeglih lica u njihove prijeratne domove.
Predvideno je takode postojanje posebne Komisije za izbje-
glice 1 raseljena lica koja odlucuje o pravima i obavezama
izbjeglih 1 raseljenih lica. Konacno Aneks 8 (Sporazum o
Komisji za ocuvanje nacionalnih spomenika) na osnovu
kojeg je ustanovljeno posebno tijelo u vidu Komisije za
oc¢uvanje nacionalnih spomenika ¢iji je osnovni zadatak
identifikacija, kvalifikacija, te zastita nacionalnih spomenika.

Na osnovu ovih aneksa (aneksi 5-8) drzava je dobila
mogucnost da nakon isteka roka od pet godina preuzme
odredene nadleznosti koje proizlaze iz aneksa 5-8, Sto je
pratilo osnivanje odredenih institucija na drzavnom nivou
(Ombudsmana za ljudska prava BiH, Komisije za imovinske

20 Odluka Ustavnog suda BiH broj U 11/08 od 30.1.2009. godine.
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zahtjeve izbjeglica 1 raseljenih lica, Komisije za ocuvanje
nacionalnih spomenika). Institucionalnu strukturu pratilo je
donoSenje odredenih zakona, sporazuma, odluka na osnovu
kojih su regulisana pitanja vezana za nadleZnost i1 postupak
rada ovih institucija.

U tre¢em slucaju radi se o preuzimanju nadleznosti
radi ocuvanja suvereniteta, teritorijalnog integriteta, politicke
nezavisnosti 1 medunarodnog subjektiviteta BiH. Polaze¢i od
materijalnopravnog sadrzaja koji obuhvataju ovi pojmovi
treba zakljuciti da se radi o slozenim pitanjima koja podra-
zumijevaju preuzimanje nadleZznosti ne samo od medu-
narodnih subjekata nego i1 od entiteta (posebno kad su u
pitanju entiteti), $to je ¢esto dovodilo do razli¢itih tumacenja
pa 1 do konfrontacija. U tom kontekstu treba spomenuti
donosenje jedinstvenog Zakona o nadzoru i kontroli prelaska
drzavne granice BiH?', te Zakona o Drzavnoj grani¢noj
sluzbi*?. 1z okvira preuzimanja nadleznosti od entiteta ne
treba izuzeti 1 donoSenje Zakona o Sudu Bosne 1 Herce-
govine?, kojim je drzava preuzela da sudi za krivi¢na djela
koja su propisana krivicnim zakonima entiteta 1 Brcko
Distrikta, ako se krivicnim djelima ugrozavaju suverenitet,
teritorijalani integritet, politicka nezavisnost, nacionalna
sigurnost 1 medunarodni subjektivitet BiH ili ako ta djela
mogu izazvati Stetne posljedice po privredu BiH 1 druge
Stetne posljedice ili mogu izazvati ozbiljnu ekonomsku Stetu
ili druge Stetne posljedice izvan teritorije datog entiteta ili
Brcko Distrikta.

2L Sluzbeni glasnik BiH, br. 56/04.
22 Sluzbeni glasnik BiH, br. 50/04.

2 Sluzbeni glasnik BiH, br. 29/00,16/02, 24/02, 3/03, 37/03, 42/03, 4/04,
61/04 1 32/07.
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Konacno treba re¢i da prenos nadleZnosti sa spome-
nutih subjekata na drZzavne institucije, prati prenos osnivanja
institucionalnog okvira na nivou drzave (Clan III/5a Ustava
BiH), u cilju uspjeSnog obavljanja novouspostavljenih
nadleznosti.
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4. OpSsta obiljezja podjele nadleZnosti
izmedu institucija drzave i entiteta

Nema sumnje da je osnovni princip federalizma —
podjela vlasti, izmedu drzavnih institucija i federalnih jedi-
nica na osnovu ustavnog odredenja. U BiH prema Ustavu
vlast je podijeljena izmedu drzave i entiteta tako da organi
drzavne vlasti 1 organi entiteta uzajamno raspolazu sa
nezavisnom drzavnom vlaséu®*. Organi drzavne i entitetske
vlasti, vlast vr§e u okviru nadleznosti, koja im je ustavom
dodijeljena.

Okosnicu ustavne podjele nadleznosti ¢ini odredba
¢lana III stav 1 1 3 Ustava BiH, iako postoje 1 druge ustavne
odredbe koje reguliSu odnos nadleznosti izmedu drzave i
entiteta. Ovdje se radi o taksativno navedenim materijalno-
pravnim oblastima u korist drzave i rezidualnoj nadleznosti u
korist entiteta.

Ustav kao princip ustanovljuje pravilo iskljucive
nadleznosti i drzave i entiteta, iako se u nekim slucajevima

24 Zbog jezitke nepreciznosti i definisanosti ustavnog teksta, u BiH se
Cesto vlast koja se vrSi na nivou institucija BiH oznacava kao drzavna
vlast, da bi se uspostavila razlika u odnosu na entitetsku vlast, §to pravno-
terminoloski nije tacno, jer drzavna vlast moze biti bilo koja vlast u drzavi
bez obzira na nivo kojem pripada. Stoga, entitetska vlast predstavlja
drzavnu vlast, a entiteski organi ulaze u ustavnu strukturu drzavnih
organa. To nije suprotno ustavnopravnom sistemu slozenih drzava koje
ustavom definiSu svoja drzavna uredenja i na osnovu toga koriste izraze
za oznacavanje vlasti, kao $to su: savezna vlast, vlast zemalja, odnosno
federalnih jedinica i dr.

29



pojavljuju izuzeci®®. Pod isklju¢ivom nadlezno$¢éu podra-
zumijeva se nadleznost u punom kapacitetu, gdje drzava ili
entitet vrSe vlast u cjelini (u vertikalnom i horizontalnom
smislu), ¢ime se obezbjeduje da nijedan nivo vlasti ne moze
da narusi ovlastenje drugog.

Institucije BiH pored isklju¢ivih nadleZnosti u praksi
koriste i konkretne i okvirne nadleznosti drzave i entiteta*®, U
tom smislu, prevashodno se koriste nadleZnosti iz oblasti
ljudskih prava i sloboda (¢lan II/1. 1 €lan II/6. Ustava BiH).
Radi se o nadleZnostima koje se direktno primjenjuju u BiH
(¢lan 1I/2 1 3), a odnose se na Evropsku konvenciju za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda i njene protokole 1 Aneks
I. Dodatni sporazum o ljudskim pravima koji ¢e se primje-
njivatt u BiH, a njihovu implementaciju sprovode kako
institucije entiteta tako 1 institucije drzave. Prihvatljivo je
stanoviste da su ljudska prava i slobode $irok 1 tesko odrediv
generi¢ki pojam koji obuhvata razliite materijalnopravne
oblasti za koje su nadlezZni entiteti 1 drzava. Medutim, ustavo-
tvorac u ovom slucaju ne ulazi u podjelu i obim nadleZznosti
ve¢ stvara obavezu navedenim subjektima za njihovu
implementaciju. Prema tome nije prihvatljivo stanoviste da se
ovdje radi o konkuretnim nadleZnostima, jer se nadleznost
suzava na okvir izvrSenja, iz ¢ega nedvojbeno proizlazi da
drzava 1 entiteti reguliSu zastitu ljudskih prava, ali svako u
okviru svoje utvrdene nadleznosti u obimu ustavom podije-
ljene nadleznosti. Uostalom, Ustav BiH ne poznaje pojam

25 Npr. prema odredbi ¢lana III/1 Ustava BiH drzava je nadleZna za
podrugje spoljne politike BiH, medutim, entiteti imaju pravo da, u skladu
sa ¢lanom III/2a Ustava BiH, zakljucuju paralelne odnose sa susjednim
drzavama.

26 Vidi o tome: Nedim Ademovi¢ et al. Ustavno pravo BiH. Sarajevo,
2012, 119.
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konkuretne nadleznosti koje se u praksi u pravilu pokrivaju
okvirnim zakonima. Isto stanoviste odnosi se 1 na jedinstvno
trziste (¢lan I/4 Ustava BiH). Ovdje Ustav namece obavezu i
institucijama BiH 1 entitetima da ne ometaju punu slobodu
kretanja lica, roba, usluga i kapitala na prostoru BiH, kao i
obavezu da nece provoditi bilo kakvu kontrolu na granici
izmedu entiteta. Drugim rijecima, sva tri subjekta duzna su se
pridrzavati navedenih odredbi Ustava prilikom regulisanja
ove materijalnoprave oblasti, u okviru Ustavom utvrdene
podjele nadleznosti, sagledavaju¢i svaku konkretnu oblast.
Povod toga, katalog ljudskih prava naveden u ¢lanu II/3
Ustava se neposredno primjenjuje, jer predstavlja integralni
dio Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda, koje ima prioritet nad svim ostalim zakonima.
Uostalom, to uvjerljivo potvrduje ¢lan 1 Sporazuma o ljud-
skim pravima (Aneks 6) Dejtonskog sporazuma koji kaze:
»otrane ¢e obezbijediti svim licima u okviru njihove
jurisdikcije najvisi nivo medunarodno priznatih ljudskih pra-
va i osnovnih sloboda, ukljucujuci prava i slobode predvidene
u Evropskoj konvenciji za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda 1 njenim protokolima i u drugim medunarodnim
sporazumima navedenim u Dodatku ovog aneksa®. Inkorpori-
ranje okvirne legislative na drzavnom nivou javlja se kao
posljedica veoma snaznog medunarodnog pritiska, s ciljem
da se redukuju iskljucive nadleZnosti entiteta i dodijele u vidu
djelimi¢ne nadleznosti drZave za kreiranje politike 1 zako-
nodavstva. Citav koncept izgradnje drzave, od Dejtona pa do
dana$njih dana, bazira se na oduzimanju ili redukovanju
nadleznosti entiteta u korist drzave, koriste¢i obrazac proi-
zvoljnog i nategnutog tumacenja pojedinih ustavnih odre-
daba.

Formalnopravnu podrSku uvodenju okvirne legislative
na drzavnom nivou dao je Ustavni sud BiH koji svojom
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odlukom?’ dodjeljuje okvirne nadleznosti zajednickim institu-
cijama BiH da reguliSu oblasti obuhvacene katalogom ljud-
skih prava u ¢lanu I1/3 i oblasti koje se odnose na regulisanje
funkcionisanja jedinstvnog ekonomskog prostora (¢lan 11/4
Ustava BiH). Svoju odluku obrazlaze stavom da drZavne
institucije imaju S$ira ovlaStenja nego S$to je eksplicitno
navedeno u ¢lanu III/1 Ustav BiH, isti¢u¢i Cinjenicu da se
ljudska prava sadrzana u katalogu ljudskih prava ne mogu
isklju¢ivo prepustiti entitetima, s obzirom na to da se zaStita
ljudskih prava mora osigurati svim licima na teritoriji BiH, te
da su u pogledu funkcionisanja jedinstvenog trzista, i u tu
svrhu za stvaranje pravnog okvira, odgovorni kako entiteti
tako 1 drzava. Nije tesko zakljuciti da se ovakvom odlukom
Ustavni sud aktivno ukljucio u redistribuciju podjele nadle-
znosti izmedu entiteta 1 drzave, a da za to nema ustavno-
pravnog osnova. Ustavni sud BiH nije ustavotvorac niti
zakonodavac, pa se stoga njegove odluke u ovom domenu
svode na ocjenu ustavnosti entitetskih ustava, zakona BiH 1
zakona entiteta. On nema ovlastenje da supstituira kreativno
tumacenje Ustava za koje su nadlezni parlamenti entiteta,
odnosno drzave. Ovim ¢inom Ustavni sud je zakoracio u
prostor podjele zakonodavne vlasti izmedu entiteta 1 drzave
Sto je iskljucivo stvar politike 1 zakonodavstva, a ne Ustavnog
suda. Sud se ne moze upustati u redistribuciju nadleznosti sve
dok ta nadleznost nije u suprotnosti sa Ustavom, jer on nema
ovlastenje za utvrdivanje drustvenih odnosa 1 za ocjenu i
kontrolu zakonodavne politike. Ustavni sud ne predstavlja
nikakvu ,,nadvlast“, odnosno ,,nadustavno* tijelo?® u odnosu
na druge drzavne organe (parlament, izvrSne organe i sudove)

27 Sluzbeni glansik BiH, br. 17/00.

2 0O tome Sire: Bosa M. Nenadi¢. O jemstvima nezavisnosti ustavnih
sudova. Beograd, 2012, 75.
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da donosi odluke van ovlastenja odredenih Ustavom, ve¢ on
predstavlja Ustavom utvrdeni organ ¢iji je zadatak da nadzire
1 kontroliSe saglasnost akata i radnji drugih drZzavnih organa
sa ustavom. Ukoliko u propisanom postupku kontrole utvrdi
njihovu neustavnost duzan ih je eliminisati iz pravnog
poretka stavljajuci ih van snage. Ustavni sud to €ini uvijek u
postupku pravne, a ne politicke kontrole’”, iako mnogi
ustavni sporovi imaju politicki karakter, $to ¢e re¢i da se svi
ustavni sporovi uvijek rjeSavaju na osnovu ustava, a da se pri
tom ne ulazi u ocjenu cjelishodnosti 1 svrsishodnosti akata 1
radnji drZzavnih organa, prevashodno vode¢i racuna o
njihovoj ustavnosti.

Nema sumnje da je Ustavni sud BiH svojom interpre-
tacijom odredaba ¢lana 1/4 1 II/3 Ustava BiH izasao iz okvira
svoje nadleznosti i preuzeo podrucje zakonodavca, a §to je
svakako povreda temeljnih principa Ustava. Dakako da Ustav
nije savrSen i dijelom zahtijeva kreativno tumacenje, ali za to
su zaduZeni parlamenti na drZzavnom 1 entitetskom nivou.
Uvodenjem okvirne nadleZznosti u pravni sistem Bosne i
Hercegovine, naruSen je ustvanopravni sistem iskljucive
podjele nadleznosti. Nakon nametanja protivustavnog i prvog
okvirnog zakona®® i pravne podrske pruzene od Ustavnog
suda, uspostavljen je sistem u kojem drzava 1 entiteti dijele
zakonodavnu nadleznost u mnogim podruc¢jima, za koje su do
tada bili isklju¢ivo nadlezni entiteti, Sto je produkovalo

2 O tome $ire: Dragan Stojanovi¢. Ustavno pravo. Knj. 1, Ni§, 2004, 360.

30 Prvi drzavni okvirni zakon nametnuo je visoki predstavnik Karlos
Vestendorp (Carlos Westendorp), i to Okvirni zakon o privatizaciji
preduzeca i banaka u BiH (Sluzbeni glasnik BiH, br. 14/98).
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donoSenje viSe zakona na nivou drZave, od kojih mnogi de
iure prevazilaze sadrzaj okvirnih zakona?!.

4.1. Hegemonisticki aspekti medunarodne zajednice

Presudnu ulogu u redukovanju nadleznosti entiteta
imala je medunarodna zajednica inkorporirana u drZavno-
pravni sistem na osnovu ustavnog odredenja 1 vanustavnim
sporazumima. Konkretno, ovdje se radi o Savjetu za imple-
mentaciju mira*? i Visokom predstavniku za BiH, koji ¢ine
civilnu komponentu za provodenje mirovnog tjeSenja,
naravno ne zanemarujuci i druge komponente medunarodne
zajednice (tri sudije Ustavnog suda BiH, guvernera Centralne
banke u prvom mandatu, Ombudsmana za ljudska prava do
2003. godine, Dom za ljudska prava do 2003. godine 1 dr.).

Visoki predstavnik za svoje kompetencije crpi izvori-
Snu osnovu iz Aneksa 10. Dejtonskog sporazuma, prema
kojem je glavni koordinator svih aktivnosti u vezi sa spro-
vodenjem civilnih aspekata mirovnog rjeSenja za BiH, te
najvisa instanca za nadgledanje i tumacenje civilnog dijela
Dejtonskog sporazuma. Upravni odbor Savjeta za implemen-

31 Spomenimo samo neke kao §to su: Okvirni zakon o osnovnom i
srednjem obrazovanju (Sluzbeni glasnik BiH, br. 18/03); Okvirni zakon o
visokom obrazovanju (Sluzbeni glasnik BiH, br. 59/07); Okvirni zakon o
zalozima (Sluzbeni glasnik BiH, br. 28/04); Osnovni zakon o zadrugama
(Sluzbeni glasnik BiH, br. 18/03) i dr.

32 Savjet za implementaciju mira formiran je na Londonskoj konferenciji
(1995) na kojoj su ucestvovale 43 zemlje i 12 medunarodnih organizacija.
Ova konferencija imenovala je prvog visokog predstavnika i pozvala
Savjet bezbjednosti UN-a da potvrdi taj izbor. Ve¢ 1996. godine, na
sljedec¢oj konferenciji u Londonu, pravo imenovanja visokog predstavnika
preneseno je na Upravni odbor Savjeta za implementaciju mira.
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taciju mira izvorno je zamiSljen kao izvrSni organ, Ciji je
glavni zadatak bio da nadoknadi implementacionu mo¢ koju
nisu imale domacée strukture. Visoki predstavnik se uz
podrsku Savjeta za implementaciju, odnosno Upravnog
odbora, preobratio u naredbodavni organ koji je vlastima u
BiH 1 entitetima izdavao obavezujuce naloge pokrivajuci se
sa prosirivanjem i dodjeljivanjem novih ovlastenja.

Osnazenjem ,,kona¢nog autoriteta®, koje je dobio od
strane Savjeta za implementaciju mira tzv. Bonskom
deklaracijom (1997), uloga Visokog predstavnika je znatno
prosirena. ,,Do 1999. godine, Savjet za implementaciju mira
1 OHR nakupili su polje politicke moc¢i koje je bilo
nezamislivo 1995. godine kada je Dejtonski sporazum
potpisan. Ipak uprkos novim mandatima i neograni¢enim
mandatima 1 neograni¢enim proSirivanjima ovlasti na na-
metanje zakonodavstva i1 smjenjivanje nepodobnih sluzbe-
nika, ¢ini se kako su medunarodni graditelji drzave ostali bez
ideja®.

Tumacenje pojedinih odredaba Dejtonskog sporazuma
od strane OHR-a sve vise je poprimalo odlike proizvoljnosti
koje je eskaliralo u nametanju 1 poniStavanju zakona, tamo
gdje se strane nisu mogle usaglasiti, te u donosenju odluka
kako iz domena izvrS$ne tako i sudske vlasti. Svakako da se
kuriozitet njegovih aktivnosti ogleda u nametanju (i poni-
Stavanju) zakona, koje su parlamentarna tijela domacih vlasti
morala potvrditi u identicnom tekstu bez moguénosti raspra-
ve, kao 1 smjenjivanju javnih funkcionera bez mogucnosti
pravne i politicke zastite.

33 Sylvie Ramel. ,,0d neokolonijalne Medunarodne zajednice do post-
hegemone Europe®. Status, br. 13/08, 11. (autorica je naucni asistent na
Evropskom institutu Univerziteta u Zenevi)
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Ipak treba primijetiti da se ne moze prihvatiti
tumacenje OHR-a da se pod izrazom ,,privremene mjere*
koje Visoki predstavnik moZe koristiti na osnovu Bonske
deklaracije podrazumijeva donoSenje zakona, koji su pri-
vremeni dok ih legitimni organi ne potvrde. Prema Bonskoj
deklaraciji on moze donositi odluke koje je duzan dostaviti na
potvrdu Savjetu ministara, odnosno PredsjedniStvu BiH, §to
govori da je Visoki predstavnik bio ovlasten da donosi samo
podzakonske akte jer su Savjet ministara i PredsjedniStvo
BiH nadlezni za donoSenje podzakonskih akata, a ne zakona.
Isto tako, Visoki predstavnik prema ovoj odredbi nije imao
ovlastenje da donosi zakone 1z nadleZnosti entiteta.

Svakako da eskalaciju imperiuma Visokog predstav-
nika predstavlja donoSenje ustavnih amandmana na ustave
entiteta ¢ime je znatno ojacao konsocijacijski segment u
strukturi vlasti entiteta®*,

Nametanje rjeSenja od strane OHR-a pri pomanjkanju
implementacione mo¢i od strane domacih struktura izrodilo
je niz problema u vezi sa sprovodenjem Dejtonskog spo-
razuma. Prije svega, ojacalo je unutraSnje podjele. Za jedne,
posebno za Republiku_Srpsku, to je intervencionistic¢ki Cin,
Sto je sprecavalo bilo kakav vid pregovora izmedu domacih
politi¢kih elita i medunarodne zajednice, a uz to predstavljalo
je odreden oblik centralizacije bez mogucénosti rasprave u
domadim strukturama, dok je za druge, prevenstveno Bo-
Snjake, to bilo prihvatljivo jer je omogucilo kako-tako
funkcionisanje drzave. Favorizovanje samo jedne varijante za
Bosnu i Hercegovinu, a to je centralizacija pod matricom

34 Volfgang Petri¢ je nametnuo 39 amandmana svakom entitetu (2002), a
Pedi ESdaun 31 amandman na ustave entiteta (Prema podacima istra-
zivackog projekta Proces odlucivanja u Parlamentranoj skupstini BiH,
Sarajevo, 2008).
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stvaranja funkcionalne drzave, a da se pri tom negiraju sve
posebnosti triju zasebnih zajednica, u uslovima eklatantnog
demokratskog deficita i nedostatka valjanog pravnog osnova,
nesumnjivo predstavlja nedemokratski ¢in suprotan vremenu
u kojem zivimo 1 otvara pitanje odrZivosti takvog rjeSenja.
Iskustvo obilato potvrduje da nametnuti 1 uvezeni modeli
nikada ne uspijevaju ako se to ¢ini bez Sireg oslanjanja na one
na koje se taj model odnosi. Jednostavno nametanje rjeSenja
bez partnerstva stvara zavisnost, zbog cega je neophodna
saradnja, jer bez partnerstva 1 saradnje ne nastaju odrziva i
trajna rjeSenja. Ovaj model implementacije mirovnog spo-
razuma u kojem ,,arbitar donosi vazne odluke bez prihva-
tanja od strane klju¢nih aktera, a da pri tom ima upitan
legalitet 1 ne podlijeze nikakvoj odgovornosti moze se
oznaciti kao ,,hegemonisticki® aspekt medunarodne inter-
vencije, dok su ga drugi opisivali kao oblik neokolo-
nijalizma®>. Kona¢no, vazno je primijetiti da je ovaj model
upravljanja Bosnom 1 Hercegovinom i njenim entitetima,
uspostavljen naknadno, ne 1 samim Dejtonskim sporazumom
ve¢ njegovim proizvoljnim tumacenjem 1 davanjem fakticki
neograni¢enih ovlaStenja Visokom predstavniku, ¢ime su
njegova ovlastenja prerasla u nedemokratski protektorat.
Visoki predstavnik je od zapadnih sila fakti¢ki dobio
neokolonijalna ovlaStenja nad politickim 1 pravnim sistemom
BiH 1 njenim entitetima S$to je dovelo do deinstitucio-
nalizacije domacih institucija (tj. slabljenja njihovih kapa-
citeta), gubljenjem povjerenja gradana u njihove mogucnosti
1 stvaranjem navika (prevashodno kod bosnjacke zajednice)

35 Simon Chesterman. You the People: The United nations, Transitional
Adminstration and State-Building. Oxford University press, 2004, 126—
134 (Prema: Sylvie Ramel. op. cit., 11).
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da sva pitanja za koja se ne moZe posti¢i saglasnost prepuste
OHR-u. Ovako postavljen mandat medunarodne zajednice,
de facto je preuzeo odlucujucu ulogu u gotovo svim segmen-
tima drzavne i entitetske vlasti, ¢ime je de iure preuzeo
upravu nad jednom nezavisnom drzavom.

4.2. Ostali vidovi federalizacije

Sudjelovanje entiteta (federalnih jedinica) u stvaranju
drzavne politicke volje odlika je sloZenih drzavnih sistema,
prevashodno federalnih drzava. Domen njihovog djelovanja
ispoljava se kako u formiranju, tako i u vrSenju drzavne
vlasti, kao 1 kroz izvrSnu 1 sudsku vlast. Dakako da obim 1
vrsta ovih prava zavisi od konkretnih ustavnih rjesenja.

Ustavotvornu i zakonodavnu vlast u Bosni i Herce-
govini vrSi Parlamentarna skupstina BiH sastavljana od dva
doma, Predstavnicki dom 1 Dom naroda. Predstavnicki dom
PS BiH u znatnoj mjeri izrazava federalnu strukturu BiH, te
kao takav oznacava se kao klasi¢an dom gradana. Imajuci u
vidu njegovu strukturu, sastav i nacin izbora te nacin
odlucivanja, ne bi se pogrijeSilo u konstataciji da ima i
odredene konfederalne elemente. Izbor poslanika vrsi se u
entitetima (federalnim jedinicama), dakle u dvije federalne
jedinice. Nacin odlucivanja je neSto slozeniji i1 zahtijeva
posebnu kvalifikovanu ve¢inu. Naime, za donoSenje pravno-
vazecih odluka potrebna je natpolovi¢na vec¢ina od ukupnog
broja poslanika (22 od ukupno 42 poslanika) Predstavni¢kog
doma PS BiH uz uslov da ona sadrzi najmanje jednu tre¢inu
poslanika iz svakog entiteta koji su prisutni i koji glasaju.
Ukoliko se u prvom krugu glasanja ne postigne vecina koja
sadrzi jednu tre¢inu glasova iz svakog entiteta (koji su
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prisutni 1 koji glasaju) prilazi se usaglasavanju, a nakon toga
pristupa se drugom krugu glasanja koji ukljuuje wuz
kvorumsku ve¢inu i uslov da se protiv odluka ne izjasni,
odnosno da ne glasaju dvije tre¢ine poslanika iz bilo kojeg
entiteta. Ova odredba Ustava BiH (¢lan IV/3 d) je pod
stalnim udarom kritike, posebno od strane boSnjacke
politicke i intelektualne elite’®, pa i dijela medunarodne
zajednice, jer se smatra da otvara mogucnost entitetima da
mogu putem bojkota ili putem tzv. entitetskog veta zaustaviti
svaku odluku®’. Postoji vise razloga za koje se moZe smatrati
da dovode do blokade, odnosno suspenzivnog veta u
Predstavnickom domu PS BiH. Sasvim sigurno moZe se
konstatovati da se blokade pojavljuju u postratnom periodu u
vrijeme pritiska medunarodne zajednice 1 OHR-a u cilju
donoSenja zakona koji su izlazili iz okvira nadleZnosti
drzavnih institucija. Sporadi¢ni bojkoti drZavnih institucija
javljali su se u znak protesta protiv takvog nacina imple-
mentacije Dejtonskog sporazuma. Bojkot kao metod protesta
u sadaSnjim okolnostima je fakticki nestao, $to ukazuje na
¢injenicu da je u meduvremenu doSlo do vece prihvatljivosti
legitimiteta ove drZavne institucije. Za razliku od bojkota,
koristenje entitetskog veta je prisutno. Istina, za razliku od
ranijeg perioda, danas se pojavljuje u manjem broju nego $to
je to bilo u vremenu koje se oznacava kao kriti¢no razdoblje
(period od 1997 do 2007. godine). U naznadenom vremen-
skom okviru, posebno u vrijeme ,,dirigentske palice* Petrica 1
ESdauna, u cilju izgradnje efikasne drzave sposobne za

36 Vidi o tome §ire: Struktura upravijanja drzavom BiH, Vanjskopolittka
inicijativa u BiH, Sarajevo, 2007, 32-42.

37 Tu se ukazuje na &injenicu da je od 1997. do 2007. Parlamentarna
skupstina BiH odbila 260 zakona od kojih je 156 odbijeno na osnovu
suspenzivnog veta (u 136 slucajeva to su uéinili predstavnici Republike
Srpske i u 20 slu¢ajeva to su ucinili predstavnici iz Federacije BiH).
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evropske integracije (¢ime se pravdao taj Cin), vrSen je
antiustavan nacin prenosa nadleznosti sa entiteta na drzavne
institucije u brojnim oblastima (spominje se 68 nadleznosti
od Cega su svega tri prenesene uz saglasnost entiteta). Prenos
nadleZnosti, kako je ve¢ ranije reCeno, uglavnom se odvijao
nametanjem zakona od strane OHR-a bez prethodno pred-
videne ustavne procedure (de facto, a ne i de iure ustavne
promjene), iako je to izlazilo iz okvira Dejtonskog sporazuma
1 ovlastenja koje je imao Visoki predstavnik. Jasno je zasto je
Republika Srpska u wvecini slucajeva koristila ustavni
mehanizam entitetskog veta, pokuSavaju¢i sprijeciti dono-
Senje zakona koji nemaju ustavnu podlogu. Koriste¢i svoja
virtuelna ovlastenja Visoki predstavnik je odbacene zakone
nametao svojim odlukama.

Dosadasnje iskustvo u radu Predstavnickog doma PS
BiH u punoj mjeri opravdava ustanovljavanje ustavnog
mehanizma entitetskog veta’® u sistemu odlu¢ivanja ovog
doma, jer su jo$ uvijek prisutne znacajne politicke strukture
(posebno u bosnjackoj zajednici) kojima je malo centralne
drzave, a o€ito im smetaju entiteti, posebno Republika
Srpska. Na tom fonu u parlamentarnoj proceduri prisutna je
tendencija ,,uguravanja* prijedloga zakona i1 odluka za koje

38 Sli¢an veto postoji 1 u drugim sloZzenim (federalnim drzavama). Tako u
clanu 4 Ustava Belgije za usvajanje novog tipa zakona se zahtijeva
natpolovi¢na veéina tzv. ,,specijalna ve¢ina®, da bi se usvojio jedan takav
zakon, potrebno je da najmanje bude prisutna vecina Clanova svake
jezicke grupacije. Nacrt ili prijedlog zakona treba da bude izglasan
vecinom glasova u svakoj jezi¢koj zajednici. Na kraju treba da se postigne
dvotrecinska vecina ukupnog broja aktivnih pozitivnih glasaca u jezickim
skupinama. Procedura mora da se zavr§i u Domu i Senatu koji su
ravnopravni u tom pogledu (Prema: Firas Abu Dalu. ,,Zajednice i regije
Belgije®. U: Federalne strukture u Evropi i Bosni i Hercegovini,
Sarajevo, 2001, 53).
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su nadlezni entiteti, a ne drzavne institucije,” sve u cilju

preuzimanja nadleZznosti od entiteta 1 jaCanja drzavnih insti-
tucija, tako da u parlamentarnoj proceduri cesto vlada
mixtum compositum 1 nadmetanju poslanickih struktura za
pojedine nadleznosti uz odlike proizvoljnog tumacenja
Ustava BiH.

,,Entiteski veto* predstavlja glavni kamen spoticanja u
radu Predstavnickog doma PS BiH, po jedinstvenom
stanoviStu predstavnika iz boSnjacke zajednice, jer samo
vrSenje drzavne vlasti po njima zavisi od volje entiteta. Nije
jasno ¢ija volja bi trebalo da dominira u ovom parlamen-
tarnom tijelu ako ne entiteta 1 njenih gradana, vjerovatno
apstraktnog gradanina bez entiteta? Zanemaruje se Cinjenica
da je BiH federalna drzava koja prema obiljeZjima sloZenih
drzavnih struktura mora sadrZzavati zaStitne mahanizme svojih
federalnih jedinica. Ova pozicija govori da je ovo parla-
mentarno tijelo mjesto uskladivanja interesa, a ne mjesto dva
odvojena subjekta gdje jedan subjekt namece svoju volju
drugom. Suprotstavljene pozicije koje se Cesto ispoljavaju u
ovom parlamentarnom tijelu moguce je prevazici, ali uz jedan
racionalan 1 realan pristup uvaZavaju¢i kako normativno-
pravne kompetencije drzave, tako 1 entiteta. Stalno insisti-
ranje na preraspodjeli kompetencija izmedu drzave 1 entiteta
ili konkretnije izmedu drzave 1 Republike Srpske, ne vodi
nikakvom rjeSenju, ve¢ samo usloZnjavanju odnosa i
udaljavanju od moguceg puta izgradnje zajednickih interesa.
Potrebno je ostvariti ekvilibrij 1 konsenzualni vid odnosa

39 Tako se u zapisnicima sa sjednica Predstavni¢kog doma PS BiH ne
navode razlozi neprihvatanja pojedinih zakona i odluka. Jedan dio ih se
odbacuje, jer po uvjerenju odredenog broja poslanika u Predstavni¢kom
domu, uglavnom iz Republike Srpske, ne spadaju u nadleznost drzave.
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kojim ¢e se izbje¢i eventualne zloupotrebe dominantne
pozicije.

Entitetski veto, kao ustavna kategorija, predstavlja
najvazniji zaStitni mehanizam entiteta. On se ne iscrpljuje
samo u spreCavanju donoSenja zakona i odluka u parla-
mentarnoj proceduri, a koje nisu u interesu pojedinog
entiteta, ve¢ predstavlja vaZzan segment u zastiti entiteta od
nepoZeljnih izmjena 1 dopuna Ustava BiH, koji bi se bez ove
odredbe Ustava mogao izvesti uz proceduralne rezije, bez
pristanka ve¢ine u entitetima. To je vazno jer drugi meha-
nizmi zaStite entiteta od revizije Ustava nisu pouzdani. Ustav
nije predvidio zabrane zakonodavnom tijelu (osim u ¢lanu
X/2), da putem budu¢ih promjena promijeni odredene
odredbe Ustava koje se odnose na bitna pitanja statusa i
pozicije entiteta, Sto neke druge federalne drzave predvi-
daju*, jer se smatra da su to odredbe, koje imaju poseban
znaaj za samog ustavotvorca. Pored toga, Ustav BiH nije
predvidio stroziji kriterij za izmjene 1 dopune Ustava za
gornji dom (Dom naroda PS BiH), kao S$to je to predvideno
za donji dom (Predstavnicki dom PS BiH) putem kvali-
fikovane vecine, iako u principu gornji dom u svim federa-
cijama ima nacelno ista ovlaStenja kao i1 donji dom kada je u
pitanju revizija ustava. Dom naroda PS BiH, prema Ustavu
BiH, ima ista ovlastenja kao kod donoSenja zakona i drugih
odluka. Nema sumnje da je za reviziju ustava federalnih
drzava veoma vazno pitanje, pravo formalne inicijative za
njegovu promjenu. U federalnim drzavama to u pravilu imaju
savezni (drzavni) parlamenti, parlamenti federalnih jedinica,

40 Tako ¢lan 79 stav 3 Osnovnog zakona (Ustav SR Njemacke) predvida
izmedu ostalog zabranu promjene odredaba Ustava koje se odnose na
podjelu drzave na savezne zemlje, njihovog prava uce$éa u postupku
donosenja saveznih zakona i nacela utvrdenih ¢lanovima 1 i 20 Ustava.
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a i odredeni broj gradana (bira¢a)*!. Ustav BiH to nije
formalno odredio, pa je to pravo veoma Siroko postavljeno,
tako da svaki poslanik pojedinacno moze dati inicijativu za
promjenu Ustava.

Posebno je vazno konstatovati da Ustav BiH nije
predvidio neposredno ucesce federalnih jedinica (entiteta) u
vrSenju drzavne ustavotvorne vlasti, odnosno uces$ée u
donoSenju 1 reviziji ustava, Sto neke znacajnije federalne
drzave predvidaju, kao $to su SAD i Svajcarska. Neposredno
ucesce sastoji se u davanju saglasnosti od strane federalnih
jedinica na odluku o promjeni ustava, koji je usvojio drzavni
savezni parlament*’. Priroda i karakter federalne drzave, kao
Sto je BiH, zahtijeva prevashodno zastitu federalnih nacela,
Sto se osigurava neposrednim uceS¢em entiteta (federalnih
jedinica), Sto ¢e se kod buducih promjena Ustava morati
imati u vidu, kako bi se izbjegli stalni ataci pojedinih poli-
tickih elita na samo postojanje entiteta, posebno Republike
Srpske.

4 Prema Ustavu SAD (¢lan V), uz ¢lanove Kongresa, pravo formalne
inicijative za usvajanje amandmana na Ustav imaju i1 parlamenti
federalnih jedinica, i to 2/3 parlamenata federalnih jedinica. U Svaj-
carskoj, prema Ustavu iz 1874. godine, uz savezni parlament to pravo ima
i 50.000 gradana (biraca) da podnese prijedlog Ustava koji se iznosi na
referendum. Prema Ustavu Italije (¢lan 138 stav 2) obaveza revizije na
referendumu je ako to zatrazi 1/5 ¢lanova jednog od domova, 500.000
biraca ili 5 pokrajinskih saveza.

42 Prema Ustavu SAD promjena ustava smatra se prihvac¢enom kada je
potvrdena od strane zakonodavnih tijela, tj. od 3/4 svih drzava ili
ustavotvornih skupstina u 3/4 drzava (federalnih jedinica). U Svajcarskoj
promjena ustava je prihvacena kada ga na referendumu prihvati veéina
gradana i vecina kantona.
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4.3. IzvrSna i sudska viast

Ustav BiH ustanovljuje federalni princip u izvr$noj i
sudskoj vlasti BiH u c¢ijem kontekstu entiteti imaju mo-
guénost da participiraju u izvrSnoj vlasti BiH, prije svega
preko PredsjedniStva BiH 1 Vijeca ministara.

Imajuéi u vidu sastav i funkcije PredsjedniStva, ne-
dvojbeno su prisutni elementi federalnog obiljezja. Entiteti
¢ine izborne jedinice, odnosno mjesto izbora ¢lanova Pred-
sjedniStva, dva cClana PredsjedniStva pluralno-etnicke stru-
kture (Bosnjaka i Hrvata) bira Federacija BiH neposredno, a
jednog clana monoetnicke strukture (Srbina) bira Republika
Srpska®.

Svaki ¢lan Predsjednistva u skladu sa Ustavom BiH
(¢lan V/2d) ima pravo da proglasi bilo koju odluku
Predsjednistva BiH iz ¢lana V/3a—e destruktivnom po vitalni
interes entiteta iz kojeg je izabran, a entiteti mogu u skladu sa

43 Evropski sud za ljudska prava je u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv Bosne
i Hercegovine donio presudu (22.12.2009) kojom je utvrdeno da odredeni
aspekti odredaba Ustava BiH koji se ticu Predsjednis$tva i Doma naroda
Bosne i Hercegovine, nisu u skladu sa Evropskom konvencijom za zastitu
ljudskih prava. Sud je utvrdio da ograni¢ena mogucnost kandidature za
Predsjednis$tvo BiH samo za pripadnike konstitutivih naroda predstavlja
krSenje opsSte nediskriminacijske odredbe Protokola 12 iz Evropske
konvencije. Ovom presudom sud je takode utvrdio da onemogucavanje
osoba koje pripadaju ustavnoj kategoriji ,,ostalih® da budu delegirani u
Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH predstavlja takode akt
diskriminacije prema ¢lanu 14 Evropske konvencije, u vezi sa ¢lanom 3
Protokola 1 uz Konvenciju. Ovom presudom, BiH je nalozeno da uskladi
svoj Ustav sa Evropskom konvencijom za zaStitu ljudskih prava. U
dosadasnjim prijedlozima nacina izvr$enja naloZene obaveze iznoSene su
razli¢ite varijante, posebno u Federaciji BiH, a nijedno ponudeno rjeSenje
nije dobilo saglasnost od strane triju nacionalnih zajednica.
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predvidenom procedurom da stave apsolutni veto na takvu
odluku.

Struktura Savjeta ministara ima takode federalnu
podlogu. Prema odredbi Ustava BiH (¢lan V/4h) Federacija
BiH ima najvise 2/3, a Republika Srpska ne mozZe imati
manje od 1/3 ministarskih mjesta. Savjet ministara donosi
odluke ve¢inom glasova od ukupnog broja svojih ¢lanova o
svim pitanjima o kojima u daljnjoj proceduri konacno
odlucuje Parlamentarna skupstina, a o svim ostalim pitanjima
odlucuje konsenzusom (¢lan 18 Zakona o Savjetu ministara).

Federalni princip prisutan je i u Ustavnom sudu BiH,
kako kod izbora sudija, tako i u teritorijalnoj zastupljenosti
entiteta. Prema c¢lanu VI/la Ustava BiH, entitetski zako-
nodavni organi (Predstavnicki dom Parlamenta FBiH i
Narodna skupStina Republike Srpske) vrSe izbor sudija uz
Ustavom utvrdenu zastupljenost. Cetiri ¢lana bira Pred-
stavnicki dom Parlamenta FBiH, a dva c¢lana Narodna
skupstina Republike Srpske, dok preostala tri ¢lana bira
predsjednik Evropskog suda za ljudska prava, nakon konsul-
tacija sa PredsjedniStvom. Prisustvo stranih sudija u Usta-
vnom sudu BiH se zadrzava, jer nema politicke volje na
strani poslanika izabranih na teritoriji Federacije BiH da se
posebnim zakonom na drugaciji nacin regulise ovo pitanje**.

Izvjesne elemente federalizma ima 1 Visoki sudski i
tuzilacki savjet (dalje: Savjet) koji je ustanovljen zakonom
bez valjanog ustavnog osnova®. Naime, prema ¢lanu 4

4 U viSe navrata pokrenuta je inicijativa za donoSenje Zakona o
Ustavnom sudu BiH od strane poslanika iz Republike Srpske, §to je
uvijek odbacivano od strane poslanika iz Federacije BiH (uglavnom od
poslanika bosnjacke zajednice).

45 Sluzbeni glasnik BiH, br. 25/04, 93/05, 32/07, 48/07 i 15/08.
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Zakona o Visokom sudskom i tuzilackom savjetu BiH, od
ukupno 15 ¢lanova vije¢a, 10 biraju entitetske pravosudne
institucije.

4.4. Druga obiljeZja federalizma

Pored navedenih obiljezja koja su odlike federalne
drzave (dvije federalne jedinice-dva entiteta, dva nivoa
vlasti, dvodomni sistem, proporcionalna zastupljenost, koali-
ciona izvrSna vlast), postoje 1 drugi segmenti koji BiH
uvrStavaju u krug federalnih drzava, to su drzavljanstvo i
podijeljen unutrasnji suverenitet. Egzistencija drzave kao
subjekta medunarodnog prava vezana je za stanovni$tvo koje
¢ini jedan od primarnih strukturalnih Cetiri elementa svake
drzave. Razlikuju se dvije kategorije stanovnika. Jednu €ine
lica koja imaju drzavljanstvo te drzave (drzavljani), drugu
¢ine lica koja imaju drZzavljanstvo neke druge drZave (strani
drzavljani) ili nemaju drZavljanstvo nijedne drzave (lica bez
drzavljanstva, apoliti, apatridi).

U pravnoj doktrini drzavljanstvo se definiSe kao
posebna trajna veza izmedu fizickog lica i drZzave na osnovu
koje to lice ima poseban status po kome su mu dostupna
odredena prava i obaveze.

Aktuelni Ustav utvrduje krug lica koji se smatraju
drzavljanima Bosne i Hercegovine, a to su: sva lica koja su
bili drzavljani biv§e Republike BiH neposredno prije stupanja
na snagu dejtonskog Ustava, a drzavljanstvo lica koja su
naturalizovana poslije 6. aprila 1992. godine, a prije stupanja
na snagu aktuelnog Ustava, regulisae Parlamentarna skup-
Stina BiH (¢lan I7c).
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Ustav razlikuje drzavljanstvo BiH 1 entitetsko drza-
vljanstvo svojstveno (sloZzenim) federalnim drzavnim za-
jednicama, time da drzavljanstvo BiH reguliSe nadlezan
organ drzave (Parlamentarna skups$tina BiH), dok entitetska
drzavljanstva reguliSu nadlezni organi, Narodna skupstina u
Republici Srpskoj i1 Parlament u Federaciji BiH. Svaki
drzavljanin koji ima drZavljanstvo Republike Srpske,
odnosno Federacije BiH je automatski drZzavljanin BiH. Drza-
vljanstvo ustanovljeno za entitete ukazuje na ¢injenicu da se
entiteti 1 u segmentu drzavljanstva oznacavaju sa odredenim
kvalifikativima drZavnosti.

Pod suvereno$¢u drzave podrazumijeva se da je ona
najviSa vlast unutar svoje teritorije i da kao takva moze
slobodno da vodi svoje unutras$nje i1 spoljne poslove prema
sopstvenim odlukama, ukoliko nije ograni¢ena ugovorom ili
medunarodnim pravom. Smatra se da okvir suverenosti ¢ine
tri elementa: nezavisnost drzavne vlasti u odnosu na druge
vlasti (unutar 1 izvan njene teritorije), nadmo¢ drzavne vlasti
u okviru svoje teritorije i pravna neogranic¢enost, odnosno
puna sloboda u dono$enju i primjeni prava“®.

U kontekstu ustavnih rjeSenja gotovo da nema ustava
koji 1izri¢ito odreduje drzavni suverenitet, Sto se podra-
zumijeva jer drZava je ta koja ne samo da donosi ustav veé
vr§i ustavotvornu vlast. Ustavi u pravilu odreduju titulara
suvereniteta u drZavi. Savremena rjeSenja idu u tom pravceu i

46 Porde Tasi¢ prihvata koncepciju Rusoa, prema kojoj je narod izvor svih
vlasti, a za razliku od Rusoa (prema kom narod treba sam da vlada)
smatra da narod sam delegira svoju drzavnu suverenu vlast drzavnim
organima. Po njemu ,,gradani biraju svoje predstavnike koji ¢e donositi
zakone, posto nije moguce ili nije dobro da ih ovi samo donose* (Porde
Tasi¢. Prava i duznosti gradana. Novi Sad, 1925, 8).
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da pored naroda kao nosioca suvereniteta odreduju i naciju ili
gradanina.

Danas gotovo vecina ustava u demokratski uredenim
drzavama proklamuju narodnu, odnosno gradansku suve-
renost. Sadrzajne implikacije, kao i nosioce suverenosti nije
teSko identifikovati u unitarnim 1 regionalnim drzavama. Ta
stvar je dosta jednostavna, ili je suveren narod, gradani ili
nacija, ve¢ prema normativno-pravnim rjesSenjima sadrzanim
u ustavu*’. Nesto sloZenija situacija je kod slozenih drzava
federalnog tipa. Posebno se to odnosi na sloZene drZzavne
zajednice, kao Sto je Bosna i Hercegovina, koje po ustavnoj
koncepciji ne predstavljaju Ciste ustavne modele.

Polaze¢i od ustavnog rjeSenja, prije svega od pre-
ambule Ustava Bosne 1 Hercegovine, 1 stava Ustavnog suda
BiH* prema kojem preambulu Ustava treba smatrati kao dio
normativnog dijela Ustava koja Srbe, Hrvate 1 BoSnjake
odreduje kao konstitutivne narode koji u zajednici sa ,,0sta-
lima* donose Ustav Bosne i1 Hercegovine, moze se konsta-
tovati da su konstitutivni narodi nosioci suvereniteta u Bosni i
Hercegovini, jer kao takvi ucestvuju u cjelini drZzavnog
identiteta. U tom kontekstu BiH kao federalna drzava s pra-
vom se odreduje kao multinacionalna ili paritetna drzava®,

47U liberalno-gradanskim drzavama glavni nosilac suvereniteta je gradanin.

4 Odluka o konstitutivnosti naroda, broj 5/98-1II, 1. jul 2000. godine.
Ovdje treba istaci da su ¢lanovi Ustavnog suda BiH iz Republike Srpske i
¢lanovi Ustavnog suda iz reda hrvatskog naroda iz Federacije BiH bili
protiv Odluke o konstitutivnosti naroda, izmedu ostalog, uz koristenje
glavnog argumenta da se preambula Ustava ne moze tretirati kao
obavezujuca, jer njen sadrzaj nema normativni ve¢ deklarativno-politicki
karakter.

4 Palermo, F. i Woelk, J. (2003). ,,No representation without recognition:
The right to political participation of (National) minorities. Journal of
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¢iju strukturu ¢ine dva konstitutivna elementa: dva entiteta
utemeljena na teritorijalnom principu 1 tri konstitutivna
naroda, zajedno sa ostalima, utemeljena na etno-nacionalnom
principu. Ustav BiH ne pravi razliku izmedu naroda i nacije,
Sto je u skladu sa poimanjem nacije na prostoru bivse
Jugoslavije, gdje su se oba izraza koristila kao sinonimi, pri
¢emu se narodima daju kvalifikativi nacije (drzavnog naroda)
1 obratno.

Sa stanovisSta drzavnog suvereniteta nije sporno da je
Bosna 1 Hercegovina suverena drzava kada se radi o
spoljnom suverenitetu, prema rjeSenjima koja sadrzi njen
Ustav, uz odredene specificnosti koje u pravilu prate
federalne drzave u onom dijelu koji oznacava unutrasnji
suverenitet. Pitanje unutrasnjeg suvereniteta treba posmatrati
na relaciji odnosa drzave i entiteta. U tom smislu relevantna
je odredba ¢lana III tacka 3 a1 b Ustava BiH prema kojoj sve
kompetencije koji nisu izri¢ito dodijeljene drzavi ostaju u
samostalnom djelokrugu entiteta, s tim da su entiteti 1 sve
njihove institucije u potpunosti duzni pridrzavati se Ustava
BiH. Ovdje se svakako ne moZe ispustiti iz vida 1 odredba
¢lana XII/2 Ustava BiH prema kojoj su entiteti bili duzni
putem ustavnih amandmana izmijeniti svoje ustave da bi se
osigurala saglasnost sa Ustavom BiH. Vazno je zapaziti da
Dejtonski sporazum, odnosno postoje¢i Ustav BiH nije stavio
van snage ve¢ postojee ustave entiteta, jer je samo utvrdio
obavezu za njihovo uskladivanje sa Ustavom BiH, Sto govori
da iz ovih odredaba ustava nije proizlazila obaveza entiteta da
uskladuju cjelokupan pravni sistem sa drzavnim ustavom vec
samo onaj dio koji nije u skladu sa ovim ustavom, $to nije

European Integration, Vol. 25, br. 3, 225-247 (Prema: Edin HodZi¢ i
Nenad Stojanovié¢. Novi-stari ustavni inzenjering. Sarajevo, 2011).

49



beznacajno ne samo za pitanje unutrasnjeg suvereniteta vec
posebno za pravo na njihovo samoorganizovanje.

Odluka Ustavnog suda BiH u sporu izmedu Republike
Srpske i Bosne i Hercegovine™, kojom je Ustavni sud zauzeo
stav da entiteti nisu drzave 1 da su prema odredbi ¢lana I11/2
Ustava BiH podredeni suverenitetu drzave, ne sagledava
problem u cjelini, kao $to to ne ¢ine 1 teorijsko-pravna
stanovista pojedinih autora’’. Naime, ovako definisano
opredjeljenje ne polazi od uvrijeZenog tumacenja prema ko-
jem se odgovor na ovo pitanje nalazi u ustavnim odredbama
o podjeli nadleZznosti izmedu entiteta 1 drzave, pri ¢emu se
unutrasnji suverenitet upravo veze za pitanje podjele
nadleZznosti, iz Cega proizlazi da je on podijeljen izmedu
drzave 1 entiteta, posebno ako se ima u vidu presumpcija
nadleznosti u korist entiteta. Drzava i entiteti su suvereni u
granicama utvrdenim Ustavom BiH. Kompetencije koje
ustavom nisu izri¢ito dodijeljene drzavi ili nisu prenesene u
djelokrug drzave putem predvidene ustavne procedure ostaju
u samostalnom djelokrugu entiteta. Niko ne spori supre-
maciju Ustava BiH nad ustavima entiteta, ali se supremacija
u materijalno-pravnom smislu prostire samo na domen
ustavno-pravne nadleznosti BiH, a ne na ¢itav pravni sistem
entiteta, koji entiteti autonomno reguliSu. Politicko-terito-
rijalnu podjelu Bosne i1 Hercegovine na entitete (federalne
jedinice), prati organizovanje drZzavne vlasti na dva nivoa u
okviru drZzave, koje u pravilu nisu pravno-politi¢ki pot€injeni
jedna drugoj, Sto govori o podijeljenom unutraSnjem suve-

0 Treéa djelimi¢na odluka, br. U 5/98-I11, Sluzbeni glasnik BiH, br.
23/20.

51 O. Ibrahimagi¢. Supremacija Bosne i Hercegovine nad entitetima.
Sarajevo, 1999, 9 i dalje; K. Trnka. Ustavno pravo. Sarajevo, 2006, 251 i
dalje.
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renitetu izmedu institucija entiteta i drzave kojim se u stvari
obezbjeduje da nijedan nivo vlasti ne moze da narusi
ovlastenja drugog.

Entiteti nisu drzave u medunarodnopravnom smislu,
ali imaju srazmjerno visok stepen kompetencija uz
pretpostavku nadleznosti u korist entiteta, iako su te
kompetencije znaCajno umanjene u odredenim segmentima
nadleznosti (putem prenosa ili preuzimanja nadleznosti) u
odnosu na izvorna ustavna ovlaStenja (npr. odbrana, znacajan
dio policijskih poslova, pravosuda, finansijskih poslova i dr.),
Sto je praceno redukovanjem njihove drzavnosti. Negiranje
bilo kakvog vida drZzavnosti entiteta uz trivijalna objasnjenja
nije pravno korektno i naginje istroSenom unitaristickom
projektu. Cinjenice govore nesto drugo, a to je: da entiteti
imaju svoj ustav, svoju drzavnu strukturu, zakonodavnu,
izvrSnu 1 sudsku vlast 1 dr., $to svjedo¢i da entiteti imaju
nesto viSe drzavnosti od npr. jedne Bavarske u SR Njemackoj
ili Korugke u Austriji*2.

32 Po nekim ustavnim teoretiCarima, BiH kao zajednic¢ka drzava njenih
dijelova je suverena, a ne njeni dijelovi, iako se prihvata varijanta da su
dijelovi drzave ,,u najbolju ruku polusuvereni. (Vidi o tome: Win-
kelmann. ,,O znacaju i dosegu pojma konstitutivnosti“. U: Federalne
strukture u Evropi i Bosni i Hercegovini, Sarajevo, 2001, 155.
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5. Drzavna i entitetska teritorija

Bosna i Hercegovina je u medunarodnopravnom smi-
slu jedinstvena drzava i kao takva djeluje prema svijetu kao
jedinstven subjekt. Imajuéi u vidu njenu unutras$nju strukturu
1 podjelu na dvije teritorijalno zaokruzene cjeline (dva enti-
teta ili dvije federalne jedinice), ona se oznacava kao slozena
drzava federalnog tipa. DrZavna teritorija je bitan strukturalni
element (uz stanovniStvo i efektivnhu vlast) drzave. U
pravnom smislu drzavna teritorija oznacava prostor na kojem
drzava vr$i svoju suverenu vlast. Drzavna vlast implicira
cjelokupnu drzavnu vlast tj. vlast koju vr$i drzavni, entitetski,
kantonalni, pa 1 opStinski nivo. U teritorijjalnom smislu
drzavu ¢ine dva entiteta 1 Br¢ko Distrikt, pri ¢emu je Brcko
Distrikt kao dio entitetskih teritorija uz poseban ustavni
aranzman>?. Oba nivoa vlasti (drzavna i entitetske) imaju
prava da provode vlast na entitetskoj teritoriji koja je ujedno i
drzavna. Koji dio vlasti ¢e provoditi drzava, a koji entiteti na
svojoj teritoriji zavisi od ustavnopravne podjele nadleznosti
izmedu entiteta 1 drzave. Ovdje je svakako vazna €injenica da
ne postoji teritorija koja ne pripada jednom od entiteta™.

DrZzavna teritorijja je omedena drzavnom granicom,
dok je entitetska teritorija omedena entitetskom granicom za
koju se koristi izraz ,,meduentitetska linija razgrani¢enja®,
iako Ustav BiH u ¢lanu I tacka 4 koristi rije¢ ,,granica®, a

33 Vidi o tome: Nedim Ademovié et al. op. cit., 100-102.
> TIsto, 101.

53



Aneks Dejtonskog mirovnog sporazuma koristi u ¢lanu 1
rijeci ,,granicna linija izmedu entiteta®. Ustav svojim odred-
bama ne utvrduje granicu drZavne teritorije ve¢ se poziva na
medunarodno priznate granice Republike Bosne 1 Herce-
govine (¢lan I/1 Ustava BiH). Aneks 2 Dejtonskog mirovnog
sporazuma u Clanu 1 odreduje granicu izmedu Federacije
Bosne i1 Hercegovine i Republike Srpske, kako je to
predvideno u mapi u Dodatku Aneksa 1-A, koji €ini sastavni
dio Aneksa 2. S obzirom na to da je ostala sporna
meduentiteska linija razgraniCenja u oblasti Brckog (bivse
opStine Brcko), naknadno je uslijedila arbitrazna odluka na
osnovu koje je formiran Brcko Distrikt kao zasebna teritorija
koja u teritorijalnom smislu pripada Federaciji BiH 1
Republici Srpskoj (zajednicka imovina ili tzv. kondominij), a
u upravnom segmentu je potéinjena drzavnom nivou vlasti®.
Imajuéi u vidu prevashodno Aneks 2 Dejtonskog mirovnog
sporazuma, kao 1 Arbitraznu odluku za oblast Brckog,
odnosno ustavno rjeSenje vezano za Brcko Distrikt, oprav-
dano se dovodi u pitanje dio odluke Ustavnog suda BiH
donesene u sporu izmedu BiH 1 RS u pogledu nadleznosti
regulisanja drzavne imovine®®. Obrazlazuéi svoju odluku
Ustavni sud je naglasio da cjelokupni pravni sistem entiteta
mora biti u saglasnosti sa Ustavom BiH, te da drZzavna
imovina ¢ini integralni dio ustavnih karakteristika i1 ovlaStenja
drzave, pa je stoga drZzavna imovina bitan elemenat da
drzavna vlast bude sustinski, a ne formalno suverena vlast
,»samim tim regulisanje drzavne imovine je njena iskljuciva
nadleznost*.

55 Clan VI tacka 4 Ustava BiH.
56 Odluka Ustavnog suda od 13.7.2012. godine.
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Ustavni sud BiH ovdje polazi od jednog opsteg
pristupa koji odreduje primat drzavnog prava nad entitetskim,
ispustajudi iz vida ¢injenicu da Ustav BiH ne zahtijeva da
cjelokupan pravni sistem entiteta bude u skladu sa Ustavom
BiH, jer jedan velik dio kompetencija entiteta (zbog ustavne
podjele nadleznosti) prevazilazi okvire nadleznosti utvrdene
Ustavom BiH i potpada pod kontrolu ustava entiteta®’. Ustav
BiH ograni¢ava pravo entiteta samo u oblastima koja su
rezervisana za BiH. Pored toga, ovdje nedostaje propis koji bi
na izri¢it nacin rjeSavao pitanje primata drzavnog prava nad
entitetima 1 $to naravno dovodi u pitanje ovu odluku. Uz to,
stav Ustavnog suda BiH da je regulisanje drzavne imovine
iskljuc¢iva nadleznost drzave nije dovoljno precizan. Postavlja
se pitanje da li se nadleznost prostire na drzavnu imovinu u
cjelini (na entitetsku, kantonalnu i1 opstinsku) ili na drzavnu
imovinu u uzem smislu ¢iji je titular BiH. Svakako da je
ovdje prilicno jasno da svaki nivo vlasti (i entitetski i
drzavni) raspolaze sa odredenom imovinom i da u vla-
snickopravnom smislu u skladu sa ustavnom podjelom
nadleZnosti svaki za sebe putem odgovarajucih propisa regu-
liSe ovo pitanje. U teritorijalnom smislu Br¢ko Distrikt €ini
zasebnu cjelinu ¢ija teritorija pripada 1 Federaciji Bosne 1
Hercegovine i Republici Srpskoj, $to upucuje na zakljucak da
entiteti na svojoj teritoriji sami ureduju svojinske odnose, jer
da linjja razgraniCenja nije bila sporna u oblasti Brckog,
teritorija bi bila u svojini jednog od entiteta 1 pod
upravljackom strukturom tog entiteta, analogno tom rjesenju,
imovina na teritoriji entiteta pripada pod upravljacku
strukturu entiteta.

37 Npr. Ustavni sud BiH nije nadleZzan da ocjenjuje saglasnost zakona i
drugih pravnih akata entiteta u odnosu na entitetske ustave, Sto govori da
je veci dio pravnog sistema entiteta izvan kontrole Ustavnog suda BiH.
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5.1. Teritorijalne promjene unutar BiH

Javni prostor BiH zasipaju razne varijante o pro-
mjenama Ustava BiH koje uglavnom uklju¢uju 1 promjene
unutrasnje teritorijalne strukture, pocevsi od centralizacije,
uspostavljanja treCeg entiteta, regionalizacije, pa do ukidanja
entiteta.

Ustav BiH ne sadrzi odredbe kojima se regulise
pitanje promjena granica unutar BiH, iako se u preambuli
poziva na Osnovna nadela usaglasena u Zenevi (8.9.1995),
prema kojima rjeSenje za teritorijalno razgrani¢enje izmedu
Federacije BiH 1 Republike Srpske predstavlja prijedlog
Kontakt grupe o teritorijjalnom razgranacenju u odnosu na
51:49, Sto je pretoceno u Aneks 2 Dejtonskog mirovnog
sporazuma, a koji je potpisan od strane bivSe Republike
Bosne 1 Hercegovine, Republike Hrvatske, Savezne Repu-
blike Jugoslavije, te Federacije Bosne i1 Hercegovine i
Republike Srpske.

Prema Ustavu Republike Srpske (Clan 2) ,teritorija
Republike je jedinstvena, nedjeljiva i neotudiva. Sporazum o
promjeni meduentitske linije razgranicenja izmedu Republike
Srpske 1 Federacije Bosne i Hercegovine moze se iznijeti na
potvrdu putem referenduma u Republici®.

Imaju¢i u vidu Aneks 2 Dejtonskog mirovnog spo-
razuma, kao dio medunarodnog sporazuma i odredbe Ustava
Republike Srpske, nema sumnje da se bilo kakve promjene
linijje razgrani¢enja izmedu entiteta ne mogu vrsiti bez
saglasnosti entiteta putem medusobnog sporazuma®®, §to je u

8 Promjena granice pokrajina unutar saveznog podrudja iziskuje

sporazumne ustavne zakone saveza i pojedinih zemalja“ (¢lan 3 stav 2
Saveznog ustavnog zakona Austrije).
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skladu sa Aneksom 2 Dejtonskog mirovnog sporazuma, a sa
kojim je uskladen Ustav Republike Srpske.

Eventualne unutrasnje teritorijalne promjene u vidu
promjene linije razgrani¢enja izmedu entiteta ne mogu se
dovoditi u vezu sa nacinom ustavnih promjena putem
dodavanja Brc¢ko Distrikta u Ustav BiH (¢lan VI/4 Ustava
BiH), niti sa promjenama unutra$njih granica u kantonima.
Dodavanje Br¢ko Distrikta u Ustav BiH je posljedica sporne
linije razgraniCenja u oblasti bivSe opStine Brcko 1 imple-
mentacije arbitrazne odluke, dok se promjene kantonalnih
granica unutar Federacije BiH ureduju propisima Federacije
(¢lan 2 Ustava Federacije BiH). Aneks 2 Dejtonskog mi-
rovnog sporazuma je komplementarni dio Dejtonskog mi-
rovnog sporazuma i ima istu poziciju kao 1 Ustav BiH (Aneks
4 Dejtonskog mirovnog sporazuma), odnosno kao i ostali
sastavni segmenti Dejtonskog mirovnog sporazuma, tj. imaju
isti normativno pravni rang kao i Ustav BiH™.

Jedan od klju¢nih elemenata statusa entiteta Cini
stabilnost njihove teritorije, $to potvrduje dugotrajan 1
naporan proces koji se vodio izmedu sukobljenih strana u
BiH i tokom pregovora o unutrasnjoj politicko-teritorijlnoj
podjeli BiH na entitete. Tek postizanjem saglasnoti po tom
pitanju u Zenevi 8.9.1995. godine, nazirao se kraj nesretnom
ratnom konfliktu. Uostalom, prihvaceno je opste pravilo da se
polozaj federalnih jedinica moZe mijenjati samo uz saglasnost
federalnih jedinica, odnosno entiteta. Zagovornici tzv. teri-
torijalne reforme Cesto isticu da entiteti u BiH nisu istorijske,
geografske, niti ekonomske regije, ve¢ rezultat prekida vatre
izmedu sukobljenih strana, §to po njima nije dobra podloga

% Potvrdu ove konstatacije dao je Ustavni sud BiH svojim odlukama
(Odluka br. U11/97, U 7/98 i U 40/00).
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za uspjeSan ekonomski razvoj®’. Zagovornici ovih ideja
ispustaju iz vida ¢injenicu da su granice, bilo vanjske izmedu
drzava ili unutrasnje, nesto Sto ne moze biti predmet licitacije
1 da se one uglavnom crtaju na linijama prekida vatre.

% Od ukupno 10 zapadnonjemackih Lindera (prije ujedinjenja dvije
njemacke drzave), samo tri imaju istorijsku podlogu: slobodna drzava
Bavarska i dvije prijaSnje hanzeatske luke Hamburg i Bremen koje su
zasebni gradovi-drzave. Za preostalih sedam Léandera granice su
povucene nakon 1945. godine, slijede¢i granice okupacionih zona velikih
sila. Slicno kao i u BiH, ustavi tih federalnih jedinica doneseni su prije
usvajanja Osnovnog zakona Zapadne Njemacke, odnosno Saveznog
ustava iz 1949. godine. Danas su te granice prihvacene. O tome: Ivo D.
Ducbauh. ,Ustavno pravo federalnih jedinica u komparativnoj
perspektivi®. Kulturni radnik, br. 1, Zagreb, 1990, 30.
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6. Ustav BiH — privremeno rjeSenje ili
model za buducnost

Slozena strana bosanskohercegovacke proslosti i
sadasnjosti, koje prate unutrasnje podjele i razlike, ispoljava
se, kako je ve¢ istaknuto, u razli¢itim ustavnim koncepcijama
zemlje, Sto je ostavilo upecatljiv trag na njeno federalno
ustrojstvo. Imajué¢i u vidu ve¢ istaknuta obiljezja federalne
strukture BiH, moze se konstatovati da se radi o federalnoj
drzavi sa odredenim specificnim rjeSenjima. Drzava nema
organizacione oznake federacije, Sto se ozbiljnije ne reflek-
tuje na njen pravni status, osim Sto se oblik drzavnog
uredenja ne moze izvuéi iz samog naziva drzave, a to stvara
izvijesne probleme®!. Ustavno neodredenje ovog ustavnog
segmenta otvara mogucnost za razne spekulacije ozna¢avanja
uredenja drzavne strukture i oblika drzavne zajednice. Ozna-
cavanje Bosne i Hercegovine kao drzave federalnog tipa je
zabranjena zona u Parlamentu BiH. Taj Cin izaziva politicke
tonove 1 negiranje tih oznaka posebno od strane poslanika iz
reda bosnjacke zajednice, 1ako strucna i naucna javnost u oba
entiteta biljeZi i potvrduje ovu &injenicu®.

61 Clan 20. Osnovnog zakona (Ustava) SR Njemacke propisuje da je
»3avezna Republika Njemacka..., demokratska i socijalna savezna
drzava“. Clan 2 Saveznog ustava Republike Austrije propisuje: ,,Austrija
je savezna drzava“.

62 Vidjeti: E. Saréevié. Dejtonski ustav. Sarajevo, 2009; N. Pobri¢.
Ustavno pravo. Mostar, 2000; N. Ademovi¢ et al. Ustavno pravo Bosne i
Hercegovine. Sarajevo, 2012; E. Hadzi¢ i N. Stojanovi¢. Novi-stari
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Asimetri¢nost u pogledu unutra$njeg uredenja entiteta
je jedno od specificnih obiljezja unutrasnje strukture 1
federalizma u Bosni i1 Hercegovini. Federacija BiH ima
federalnu strukturu, dok Republika Srpska ima unitarnu, tako
da se na jednom dijelu teritorije Bosne i1 Hercegovine
pojavljuje dvostruka federalna struktura. Ova specifi¢nost Fe-
deracije BiH, S§to praksa obilato potvrduje, predstavlja
posebno komplikovan i limitiraju¢i faktor koji generiSe niz
protivrjecnosti u funkcionisanju ovog entiteta, posebno sa
stanoviSta pravne situacije koja je vrlo komplikovana. Pored
toga, prostor Federacije BiH se oznacava kao nestabilniji dio
Bosne 1 Hercegovine, jer nema CcCvrste politicke podloge
izmedu bosnjacke 1 hrvatske strane. Politi¢ko nezadovoljstvo
u ovom entitetu 1 sklonost ka njegovom samoukidanju
dovode Republiku Srpsku u nezavidan polozaj, ne samo u
pogledu zaStite interesa svog entiteta, ve¢ u pogledu arti-
kulacije interesa u okviru drzavnih institucija. Nejaka matrica
zajedniCkih interesa izmedu boSnjacke 1 hrvatske nacionalne
zajednice, poklapa se u jednom, a to je nezainteresovanost
jedne 1 druge strane za izgradnju 1 oCuvanje ustavnopravnog
polozaja Federacije BiH. I jedni i1 drugi zalaZzu se za pre-
komponovanje unutrasnje strukture Bosne 1 Hercegovine,
time da boSnjacka strana favorizuje koncept centralizovane
drzave, bez ili sa posebnim entitetima, dok hrvatska zajednica
zagovara nestanak Federacije BiH u zamjenu za tre¢i entitet
(federalnu jedinicu), koja bi se organizovala na teritorijama
sa vec¢inskom hrvatskom populacijom, bilo da se ta teritorija
nalazi u sastavu Federacije BiH ili bi ukljucivala i dio
teritorije Republike Srpske. Sasvim je jasno da ovakve ten-

ustavni inZenjering. Sarajevo, 2011; P. Kuni¢ i S. Karan. Ustavno pravo.
Banja Luka, 2013; G. Markovi¢. Bosanskohercegovacki federalizam.
Beograd — Sarajevo, 2012; Z. Miljko. Ustavno uredenje Bosne i
Hercegovine. Zagreb, 2006.
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dencije ukazuju na ¢injenicu da politicke elite u Federaciji
BiH, ustavnopravni sistem BiH smatraju privremenim, koji
ne zavrijeduje njihovu paznju i koji mora biti prije ili kasnije
zamijenjen kako se Cesto istice, ,,normalnim‘ politickoprav-
nim sistemom.

U novije vrijeme hrvatska nacionalna komponenta®
zalaze se za dodatnu federalizaciju BiH prema kojoj bi BiH
bila sastavljena od cetiri federalne jedinice. Prema jednoj va-
rijanti, koju zastupa HDZ BiH koju predvodi Dragan Covié,
uz Republiku Srpsku formirale bi se jos tri federalne jedinice
na teritoriji Federacije BiH od kojih bi jedna federalna
jedinica morala biti sa hrvatskom nacionalnom vecinom.
Prema drugoj varijanti, koju zastupa HDZ 1990 koju pred-
vodi Martin Raguz, u zamisljenoj teritorijalnoj prekompo-
ziciji BiH ne bi mogla da ostane cjelovita ni Republika
Srpska, te bi teritorijalna redistribucija zahvatila 1 dio njene
teritorije, Sto govori da bi prva varijanta zahvatila prekompo-
ziciju samo Fedracije BiH dok druga aspirira na federa-
lizaciju BiH u cjelini. S tim u vezi, trazi se nova medu-
narodna konferencija za BiH, kao 1 donoSenje novog Ustava
BiH. Nije potrebno posebno isticati da je zamis$ljeni koncept
duboko u raskoraku sa Dejtonskim sporazumom 1 da
sustinski podriva njegove temeljne principe, a da proizlazi iz
jedne poduze indoktrinacije hrvatskog naroda u okviru koje
politi¢ke strukture, odnosno njihove vode tvrde, da hrvatski
narod nije ravnopravan u BiH sa ostala dva naroda. Medutim,
treba naglasiti da ovaj koncept nikad nije konzistentno
osmiSljen niti zvani¢no predloZzen kroz institucije, izuzev
neuspjelog pokusaja 2001. kroz tzv. hrvatsku samoupravu.

3 Stavovi su izrazeni u deklaraciji Hrvatskog narodnog sabora (koji
okuplja hrvatske predstavnike iz cijele BiH) odrzanog u Mostaru
pocetkom marta 2105. godine.
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Predstavnici ostala dva naroda gledaju na zahtjev hrvatske
nacionalne zajednice razliCito. BoSnjaci smatraju da nema
potrebe da se po pitanju ravnopravnosti hrvatske nacionalne
zajednice bilo S§ta mijenja jer Hrvati ostvaruju punu ravno-
pravnost kako na nivou drzave tako i na nivou Federacije
BiH®. Ostvaruju teritorijalna prava u tri kantona i u dva
mjeSovita kantona, a kolektivna prava u gotovo svim insti-
tucijama vlasti na prostoru BiH, posebno u Federaciji BiH
gdje imaju prekomjernu zastupljenost i privilegovana prava
veta. Djelimi¢no je prihvacen vid diskriminacije koji je
politicki konstruisan u izboru hrvatskog ¢lana PredsjedniStva
BiH, kada je izabran tzv. ,jumjereni Hrvat boSnjackim
glasovima, iako dobar dio smatra (pristalice SDP) da etnicki
kriterijumi ne bi trebali dominirati u politickim institucijama.
U Republici Srpskoj se prihvaca stanoviste Hrvata da se
odredeni vid neravnopravnosti Hrvata u odnosu na ostala dva
naroda ispoljava u izboru c¢lana PredsjedniStva iz reda

% Prema podacima zaposlenih Hrvata u institucijama BiH i Federaciji
BiH u smislu nacionalne zastupljenosti, Hrvati uzivaju fakticki preko-
mjernu zastupljenost s obzirom na broj stanovnika (10 — 14%). Tako
prema podacima Savjeta ministara iz 2007. godine, od ukupno 48
institucija, koje su budzetski korisnici na nivou drzave, 22,22%
zaposlenih su Hrvati. Prema ,,Pregledu nacionalne strukture rukovodeéih
kadrova u ministarstvima BiH i drugim institucijama i tijelima iz
nadleznosti Savjeta ministara BiH* iz 2012. godine, koje je objavio Savjet
ministara, 28,04% rukovodioca i zamjenika rukovodioca pripadaju
hrvatskom narodu. Podaci se odnose na kadrove u 62 institucije. Prema
podacima Agencije za drzavnu sluzbu od ukupno 3.343 sluzbenika
zaposlenih u drzavnim institucijama, 18,73% otpada na pripadnike
hrvatskog naroda. U institucijama Federacije BiH ima u prosjeku 18,53%
zaposlenih koji se izjasnjavaju kao pripadnici hrvatskog naroda, dok na
sluzbenicku strukturu otpada 24,89%. Podaci su koriSteni iz projekta
Ustavna, pravna i fakticka pozicija hrvatskog konstitutivnog naroda —
naucna studija i Analiza implementacije ustavnog i pravnog okvira na
terenu (autor Nedim Ademovic), Sarajevo, februar 2014. godine.
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hrvatskog naroda, uz konstataciju da je za rjeSenje tog pitanja
nadlezna Federacija BiH®. Zahtjevi koji se ispoljavaju u
pogledu ostvarivanja entitetskog veta u Predstavnickom
domu Parlamentarne skupStine BiH se odbacuju jer je to
ekskluzivno pravo entiteta a ne naroda.

U vezi sa istaknutim stavovima na Hrvatskom
narodnom saboru (koji ima status nevladine organizacije),
kojima se zahtjeva dodatna federalizacija BiH, tj. stvaranje
treceg entiteta 1 donoSenje novog ustava, sasvim je izvjesno
da je takav prijedlog neprihvatljiv za boSnjacku nacionalnu
zajednicu. Moze se konstatovati da nema ni jedne politicke
partije niti bilo kojeg drugog aktera koji prihvata i razgovor o
tim pitanjima. U Republici Srpskoj se odbacuje svaki vid
reteritorijalizacije koja bi se odnosila na Republiku Srpsku
kao 1 svaki vid promjene Ustava BiH kojim bi se mijenjali
njegovi temeljni principi. Medu one koji blagonaklono
gledaju na podjelu Federacije BiH spada Savez nezavisnih
socijaldemokrata (SNSD) 1 predsjednik te partije Milorad
Dodik, iako njegovi koalicioni partneri na vlasti u Republici
Srpskoj, Socijalisticka partija (SP) 1 Demokratski narodni
savez (DNS), preciznije se ne izjasnjavaju o ovoj temi. Dodik
to tumaci ¢injenicom da bi tim ¢inom Republika Srpska bila
ojacana, ali ne navodi objaSnjenja za svoju tvrdnju.

S druge strane, za Republiku Srpsku je njen teri-
torijalni integritet nedodirljiva sfera, kao i njena ustavno-
pravna pozicija. U tom kontekstu, za Republiku Srpsku nije

% U vezi sa izborom ¢&lana Predsjednistva Hrvati smatraju da su u
neravnopravnom odnosu sa ostala dva naroda, jer postoje¢e ustavno
rjeSenje otvara moguénost reziranja izbora od strane veéinskog naroda u
Federaciji BiH. Kao primjer navode izbor Zeljka Komsiéa koji je u dva
navrata izabran za ¢lana PredsjedniStva bos$njackim glasovima iako nije
predloZen niti izabran voljom hrvatskog naroda ve¢ voljom Bosnjaka.
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prihvatljiv radikalniji redizajn Ustava BiH. Dominira stano-
viste da Dejtonski mirovni sporazum u cjelini predstavlja
komotan okvir za uspjeSno funkcionisanje drzave. Stalno
upiranje pogleda prema administraciji OHR-a kao moguc¢em
ustavotvorcu 1 stvaranje ekscesnih situacija (zato¢enje posla-
nika u zgradi Parlamentarne skupstine BiH — 2013 od strane
demonstranata u Sarajevu; napad na zgradu PredsjedniStva
BiH — 2014%; vodenje sudskih postupaka protiv lica

% U junu 2013. godine izbili su nemiri u Sarajevu zbog nezadovoljstva
gradana radi neprihvacanja Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
jedinstvenom maticnom broju u Predstavnickom domu Parlamentarne
skupstine. Zakon nije dobio potrebnu veéinu jer su poslanici iz reda Stranke
demokratske akcije glasali protiv. Novim zakonom, izmedu ostalog,
registraciona podru¢ja u kojima se izdaju mati¢ni brojevi prilagodeni su
teritorijalnoj organizaciji drzave koja je uspostavljena Ustavom BiH, tj.
podru¢ja su podijeljena prema entitetskoj liniji razgraniCenja. Zbog ove
¢injenice, bosnjacka Stranka demokratske akcije protivila se promjenama
zakona. Simptomati¢no je obrazlozenje Sefika Dzaferoviéa, inate tada
predsjednika Ustavne komisije, koji je izmedu ostalog istakao ,,da se ovim
zakonom cementira dejtonsko ustavno uredenje drzave®. Interesantno je da su
gradani nezapaméenom medijskom kampanjom izmanipulisani (barem
znatna vecina), te da su za neprihvacanje zakona uglavnom okrivili poslanike
iz Republike Srpske. Nije tesko odgonetnuti zasto: valjda zato §to su prihvatili
zakon koji je uskladen sa Ustavom BiH. Blokiranje zgrade i zatocenje
poslanika i1 radnog osoblja trajalo je skoro dvadeset sati. Bilo je smijes$no
gledati pojedine poslanike iz reda bosnjacke zajednice, uglavnom poslanicke
grupacije Stranke demokratske akcije, kako se cini¢no Secu izlazeéi slobodno
i vracaju¢i se ponovo u prostor Parlamenta bez ograniCenja od strane
demonstranata (autor ovih redaka kao poslanik u Predstavnickom domu
Parlamentarne skupstine BiH bio je i sam zatocenik demonstranata).

7 Socijalni nemiri u prvoj polovini 2014. godine koji su potresli
Federaciju BiH, iskoriSteni su kako bi bilo osporeno dejtonsko ustavno
ustrojstvo. Organizatori demonstracija trazili su ukidanje entiteta, policije
Republike Srpske i vrac¢anje na snagu hegemonistickog velikobo$njackog
ratnog Ustava iz 1992. godine. U pra¢enju ovih nemira uocen je niz
nedosljednosti stranih zvani¢nika, S§to potkrepljuju njihove izjave u
bosnjackoj i stranoj Stampi (Napredni klub. Izvestaj o politickim pravima

64



odgovornih za upotrebu policijskih snaga i njihovo ne-
slaganje o nadleznosti), sve u cilju da se skrene paznja tzv.
medunarodnoj zajednici o nesnoSljivoj atmosferi u okviru
postojeceg ustavnog okvira, nece stvoriti uslove za efikasno
funkcionisanje drzave, niti pokrenuti politicku volju za
uspjesnije dogovaranje. U razli¢itim kvalifikativima Ustava
BiH cesto se istice da je njime prenaglasen etnonacionalni
princip uredenja drzavne vlasti, koji je primijenjen i u
stvaranju Republike Srpske i Federacije Bosne 1 Hercegovine
(koja je de iure multietnicka, a de facto podijeljena izmedu
vecinske boSnjacke i vecinske hrvatske nacionalne zajedni-
ce), Sto nije svojstveno za neke druge drzave federalnog tipa
koje ga ne primjenjuju ili ga primjenjuju u ograni¢enom
vidu®®.

srpskog  naroda  u  regionu za  2014.  godinu, 17-37.
http://www.napredniklub.org/wp-content/uploads/2014/08/I1zvestaj-o-
politickim-pravima-srpskog-naroda-Napredni-klub-2014.pdf).

% Tako se prema strukturi drugog doma parlamenta SAD moZe utvrditi da
Senat SAD predstavlja savezne drzave, Sto ¢e re¢i da je primijenjen
teritorijalni princip, dok Senat u Belgiji predstavlja jezicku zajendicu jer
ga biraju holandska, flamanska i njemacka zajednica, dotle u Svajcarskoj
prema modelu multietnickog federalizma prema Ustavu iz 1848. godine,
koji se primjenjuje i danas, poslanici kantona u Vijecu kantona kao
drugom parlamentarnom domu ne zastupaju samo interese kantona vec i
interese njemacke, francuske, talijanske i romanske jezicke grupe sta-
novnistva zavisno koji Zive u kantonima.
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7. Kombinovanje teritorijalnog i
etnonacionalnog federalizma

Ustav BiH kao bitan elemenat ustavnopravne struk-
ture BiH uzima etnicko predstavljanje konstitutivnih naroda u
organima vlasti (tzv. etni¢ki federalizam) kombinovan sa
principom teritorijalnog federalizma, nastoje¢i da se uspo-
stavi balans izmedu gradanskog i etnonacionalnog uredenja
drzavne vlasti (tako npr. odredba Ustava o sastavu Pred-
sjedniStva (¢lan V), Doma naroda PS BiH (¢lan VI/1)
primjenjuju etnonacionalni princip, dok odredbe o sastavu
Predstavnickog doma PS BiH (¢lan IV/2), Savjeta ministara
(¢lan V/4), Ustavnog suda (¢lan VI/a) primjenjuju teritorijalni
princip). Nema sumnje da Ustav u odredenim segmentima
favorizuje konstitutivne narode u odnosu na nekonstitutivne
1/ili ostale gradane §to je potvrdeno Odlukom Evropskog suda
za ljudska prava u predmetu ,,Sejdi¢-Finci“, kojim se
zahtijeva prosirivanje koncepta kolektivne jednakosti konsti-
tutivnih naroda i na manjinske kolektivitete, odnosno na
,,ostale® kada su u pitanju Predsjednistvo i Dom naroda PS
BiH. Odluka suda nije osporena od strane nijedne
konstitutivne zajednice i nije teSko provodljiva, s obzirom na
to da u formalnopravnom smislu ne zahtijeva vece inter-
vencije u pogledu promjene Ustava BiH. Medutim neslaganja
u Federaciji BiH oko koncepta promjena su znatno
prolongirala rok za njegovo uskladivanje, jer hrvatska i1
bosnjacka zajednica Zele iskoristiti ovu odluku za radikalnije
ustavnopravne promjene sve kroz prizmu svojih separatnih
interesa.
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Dom naroda kao drugi dom Parlamentarne skupstine
BiH kroz svoju strukturu dosljedno primjenjuje etno-
nacionalni princip (,,jedan narod — jedan glas®) koji se
produbljuje kroz teritorijalne 1 etnonacionalne kvote prema
kojima svaki konstitutivni narod nezavisno od procentualnog
odnosa u stanovniStvu ima pet delegata u Domu naroda.
Gotovo identi¢na situacija primijenjena je na strukturu
Predsjednistva BiH, koja ¢e izvrSenjem odluke Evropskog
suda za ljudska prava biti zamijenjena liberalnim, odnosno
teritorijalnim nacelom.

Primjenom teritorijalnog, odnosno liberalnog principa
oslikava strukturu Predstavnickog doma Parlamentarne
skupstine BiH. Ovdje se primjenjuje tzv. teritorijalna kvota
bez etno-nacionalnih kvalifikativa, tako da ovaj dom ¢ini1 28
poslanika iz Federacije BiH, a 14 iz Republike Srpske $to
priblizno odrazava princip ,jedna covjek jedan glas* s
obzirom na strukturu stanovniStva u zemlji. Pored toga
primjena ovog principa odnosi se 1 na Savjet ministara i
Ustavni sud BiH. Savjet ministara ¢ine dvije tre¢ine ministara
koji se biraju iz Federacije BiH 1 jedna tre¢ina iz Republike
Srpske Sto podrazumijeva samo teritorijalne, a ne i etnicke
kvote. Struktura Ustavnog suda BiH je takode bazirana na
teritorijalnom principu. Cetvoricu sudija bira Parlament
Federacije BiH, dok dvojicu bira Republika Srpska bez
etni¢ke kvote. lako se u javnom diskursu proglaSava konsti-
tutivnost naroda u BiH, ¢injenica je da su entiteti takode
konstitutivni dijelovi drzave, Sto govori da uz elemente
etnickog federalizma Dejtonski mirovni sporazum sadrzi u
ve¢em obimu elemente teritorijalnog federalizma. Bosna 1
Hercegovina je po svojoj strukturi federalna drzava, gdje
teritorijalni  princip sluzi prihvatanju razlika. Paritet
konstitutivnih kolektiviteta je prisutan i u drugim drzavama
uglavnom na drzavnom (federalnom) nivou i odreduje sistem
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za drzavu u cjelini, iako je ovdje moguca asimetrija (Kvebek
u Kanadi). Treba praviti razliku izmedu federalizma 1
autonomije. Federalizam je tip drZzavnog uredenja koje se
odnosi na cjelinu teritorijalne strukture drzave, dok se
autonomija odnosi na pojedine dijelove drZzavne teritorije
(JuzZni Tirol u Austriji).

Odlukom Ustavnog suda BiH priznata je konsti-
tutivnost sva tri naroda na Citavom prostoru BiH, iako je
ustavni osnov za takvu odluku veoma upitan, jer preambula
Ustava nema normativni karakter 1 kao takva u pravilu ne
obavezuje. Konstitutivnost sadrzana u preambuli Ustava BiH
ne moze se protumaciti tako da se pored drZave odnosi 1 na
entitete. Spomenuta odluka Ustavnog suda pociva viSe na
politickom 1 proizvoljnom tumacenju, nego na pravnom
utemeljenju, na Sto upucuje Cinjenca da je donesena pre-
glasavanjem, sudija iz Republike Srpske 1 pola sudija iz
Federacije BiH, putem uceS¢a sudija stranaca. Medutim
konstitutivnost na ¢itavom prostoru BiH nije umanjila princip
teritorijalnosti entiteta, Sto je bio skriven cilj odluke, ve¢ je
njome u entitetima narusen princip proporcinalnog ucesca u
vrSenju vlasti na republickom odnosno federalnom nivou u
korist broj¢ano manjih naroda.

7.1. Gradanski koncept

Valja ista¢i da Ustav BiH balansira odnos terito-
rijalnog 1 etni¢kog principa, te da ¢e taj odnos izvrSenjem
odluke ESLJP vezano za apelaciju Sejdi¢ — Finci biti znatno
neuravnotezen u korist teritorijalnog principa, iako se mora
priznati da etnicki princip dominira u praktiénom smislu, $to
opet zavisi od politi¢ke elite koja vrsi vlast. Ustav BiH je po
svom strukturalnom uredenju dosta slican drugim federalnim
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ustavima, iako u tom kontekstu ne postoji jedinstvena
standardizacija, niti neka federalna klauzula koja bi
odredivala ishod za svaku konkretnu situaciju, jer svaki slucaj
ima svoju originalnost 1 kontekst odredenih rjeSenja. Etno-
nacionalni princip uredenja drzavne vlasti u Bosni 1 Herce-
govini izraz je, kako je vec istaknuto, konsocijacijske
demokratije za koju se smatra da raspolaze sa odredenim
mehanizmima koji se primjenjuju za demokratije u kojima je
vlast podijeljena izmedu razli¢itih druStvenih grupacija, a
institucije uredene u skladu sa nacelima proporcionalnosti 1
paritetnosti. Ovom modelu drzavnopravnog uredenja uveliko
se suprotstavlja drzavnopravni model utemeljen na liberalno-
gradanskoj demokratiji koji polazi od vladavine vecine.
Glavni akteri ovog modela u Bosni 1 Hercegovini su politicke
1 intelektualne elite boSnjacke orijentacije. Dosljedni ideji
unitarne drzave, zagovornici ovog modela rjeSenje vide u
ustavnom preuredenju BiH kao ,,gradanske drzave®, gdje bi
bosnjacki narod u dogledno vrijeme bio vecinski, §to bi mu
omogucilo da na demokratskim principima ,,gradanske
drzave®, ,,jedan Covjek jedan glas® politicki legitimiSe svoju
dominaciju.®’

Naizgled ovaj koncept preuredenja BiH nema etno-
nacionalne dimenzije, jer svoje aranzmane ne gradi na svojoj
etnickoj pripadnosti, niti na zasebno omedenoj teritoriji
unutar BiH, medutim, on se u politickoj praksi pojavljuje kao
etnicki (boSnjacke provenijencije), umotan u oblande
gradansko-demokratskog nacela koji nacionalnu pripadnost
vezuje za drzavu. Fakticki, s pravom se ova gradanska
varijanta ocjenjuje gradanskim nacionalizmom projeciranim

% O tome Sire: Asim Mujki¢. ,,O perspektivama postdejtonske Bosne i
Hercegovine®. U: ,,Ustavne promjene u BiH*, Banja Luka, 2008, 149—
252.
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na Citavu teritoriju BiH, na kojem bi Zivjeli gradani koji BiH
»,smatraju svojom®, a to su apstraktni gradani, koji bi se
pretvorili u dobre Bosance.”” Gradanski nacionalizam se
strukturalno razlikuje od etnickog nacionalizma, ali Cesto
moze imati iste posljedice. On je viSe administrativnog tipa i
odreduje se prema kriterijima drzavljanstva. Polaznu osnovu
nalazi u drzavi kao integrativnom faktoru, a nacionalnost
odreduje na birokratsko-administrativan nacin. Gradanskoj
varijjanti se opravdano prigovara da je destruktivha po
kulturne, etnicke, religijske 1 druge vrijednosne orijentacije i
da favorizuje vecinske nacionalne grupacije, ¢ime sniZava
ambicije ravnopravnosti posebno u multinacionalnim zajedni-
cama kakva je BiH, Sto je suStina njenog koncepta. Po
pristalicama ovog modela etnonacionalni princip organi-
zovanja ljudi u druStvenoj zajednici izaziva negativne
percepcije u zemljama zapadnoevropskog kulturnog kruga,
Sto nije nikakvo iznenadenje jer je Zapad, tacnije vece
zapadnoevropske zemlje, stvorile proste drzave-nacije tokom
XIX vijeka, dakle, daleko ranije nego §to se to deSava u
jednom zakaSnjelom procesu istocnoevropskog kulturnog
kruga. Uz to, princip konsocijacijske demokratije u ni¢em ne
protivrje¢i demokratskim principima koji se primjenjuju u
zapadnoj Evropi’!. Gradanski model &ija sustina se sagledava

70 Tako: Mirjana Kasapovié. op. cit., Status, br. 12/07, 9.

71 Ovaj stav potvrduje Benoa Amon, bivsi ministar u vladi Manuela
Valsa, sada aktuelnog poslanika u Nacionalnoj skupstini Francuske,
prema kojem u Evropi postoje istinski razliCiti pristupi oko razvoja
kontinenta medu zemljama clanicama. Evropa je stalno fabrika
kompromisa. Po njemu nema ni¢eg goreg nego odstraniti kulturu i
identitet jedne nacije da bi se zamijenila briljantnom generacijom
tehnokrata formiranih u SAD i Briselu, kojima se pomjeraju interesi
zemalja da bi ona bila dovedena u saglasnost sa svjetskim liberalnim
standardima. Tamo gdje postoje tradicija i istorija treba ih njegovati.
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kao vladavina vecine, odgovara homogenim drustvima, gdje
se eventualni rascjepi baziraju na klasnim 1 ostalim dru-
Stveno-ekonomskim faktorima koji se mogu uspjes$no kontro-
lisati. Medutim on nije po svojoj strukturi podeSen da
uspjesno zadovoljava potrebe nehomogenog drustva podije-
ljenog jezikom, etnicitetom, religijom, vrjednosnom orijen-
tacijama 1 dr., jer kako osigurati demokratiju u drustvima kao
Sto su to Belgija, Sjeverna Irska, Bosna 1 Hercegovina, Kipar,
Holandija, Austrija, Izrael, Svajcarska, pa dijelom i Kanada’.
Javnopravno integrisanje drzave na bazi gradanskog principa
nije moguce posti¢i bez institucionalnih mehanizama koji
sluze za podjelu vlasti izmedu razli¢itih grupa. Primjena
gradanskog modela na razliite druStvene grupacije podije-
ljene po razliitim osnovama ne bi znacilo niSta drugo nego
da one manjinske grupacije ostaju van pozicija vlasti.

Gradanski koncept ne moze zamijeniti koncept ko-
lektivne zastite konstitutivnih naroda, jer u podijeljenom
druStvu, drustvu sa razlikama stvara se potencijalna mo-
guénost za dominaciju jednih nad drugima, odnosno mogu-
¢nost nametanja svoje volje, vrijednosti 1 ciljeva drugima.
Stoga je za BiH od primarne vaznosti zadrzati zastitne meha-
nizme kolektivnih prava koje garantuje Ustav BiH, u
protivnom otvorila bi se vrata majorizacije 1 diskriminacije na
osnovu nacionalne pripadnosti, §to bi opet dovelo ne samo do
ozbiljnih politickih konfrontacija, nego i1 do odredenih vidova
nasilja. PoStovanje individualnih 1 kolektivnih prava u BiH
predstavlja conditio sine qua non, $to ne iskljucuje ni jednu ni
drugu komponentu u definisanju politicke volje. Definisanje i

Nema ni¢eg goreg nego takvom nasljedu okrenuti leda (ekskluzivni
intervju za beogradske Vecernje novosti od 16.11.2014. godine).

2.0 tome §ire: Vernon Bogdanov. ,,Federalizam u Svajcarskoj*. Kulturni
radnik, br. 1, Zagreb, 1990, 59-78.
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utvrdivanje strateskih vrijednosnih ciljeva, za jednu neho-
mogenu drzavnu zajednicu kakva je BiH, vecinskim odlu-
¢ivanjem gradana koji ne bi uklju€ivao njene drzavotvorne
subjekte ne bi bio demokratski, StaviSe takav model
odlucivanja bio bi negacija nacionalne, kulturne, vjerske i
drugih razliCitosti. Fakticki, bila bi to negacija Bosne 1
Hercegovine kao multinacionalne zajednice. Stoga uva-
zavanje posebnih nacionalnih identiteta kroz ustavnu zasStitu
je mnogo sretnije rjeSenje nego bilo kakav vid nasilnog
integrisanja triju nacionalnih zajednica, jer polazi od
stvarnosti 1 istorijski uslovljenog zivota i puno je realisti¢niji 1
razumniji u procesu konstituisanja 1 organizovanja drZzavne
zajednice. Ovim putem se ne obespravljuje status nijednog
kolektiviteta, jer polazi od gradana onakvih kakvi stvarno
jesu, a oni su podijeljeni u tri nacionalne zajednice. Drzavnu
vlast legitimira cjelina gradana koji su podijeljeni u tri
nacionalne zajendice i dva entiteta, Sto je realnost od cega
svaki ustavni projekat mora polaziti, u protivnom nije odrziv.
Daleko je sretnije rjeSenje da su odluke na nivou drzavne
zajednice izraz legitimiteta koji proistice iz dogovora glavnih
aktera, nego nametanje volje jednih drugima. U prvom
slucaju gradi se zajedniStvo, dok se u drugom gradi podva-
janje 1 konflikt. U krajnjoj liniji konstitutivne narode cine
gradani podijeljeni u tri zajednice i1 ostali, koji po nekim
pitanjima imaju razli¢ite interese koji se u jednom demo-
kratskom svijetu treba da uvazavaju i ne samo to, mora se
nac¢i put, odnosno institucionalni okvir za izrazavanje tog
interesa kao i nacin njegove zastite. Nemoguce je zamisliti
BiH bez aranzmana zastite kolektivnih prava.

Normalno je da u razli¢ite koncepcije u podijeljenom
bosanskohercegovackom drustvu postoje razliCite percepcije
u pogledu ustavnog uredenja BiH. Medutim, neshvatljivo je
sa kojom lako¢om, a moze se re¢i i neozbiljnoscu, se pojedini
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,»ustavotvorci® upustaju u razgradivanja aktuelnog ustavnog
modela 1 da pri tom apsolutno ignoriSu ¢injenicu da to niko
izvan okvira njihove etnicke zajednice, ne samo da ne
prihvaca, ve¢ ne uzima ozbiljno na razmatranje.

Deentitetizacija BiH 1 njena reteritorijalizacija je
nemoguca misija, jer predstavlja dalek put od realnosti i
stvara iluziju kod sunarodnika da je ta promjena moguca, tim
viSe Sto to stanoviste izraZzavaju vodeci politicki lideri (Haris
Silajdzi¢, ¢lan Predsjednistva BiH u mandatu 2006-2010)" i
Bakir Izetbegovi¢, njegov nasljednik u Predsjednistvu BiH.
Istina ovaj drugi koristi nesto drugaciju retoriku, ali ciljevi su
isti. Stoga Dodikovu retoriku o raspisivanju referenduma o
samostalnosti Republike Srpske, treba shvatiti kao nusproi-
zvod sarajevske ponizavaju¢e politke prema Republici
Srpskoj’*. Citav proces pregovora u tragi¢nom ratnom

73 Tako Haris SilajdZi¢ ¢lan Predsjednistva BiH u mandatu 2006-2010. u
intervjuu za BBC istie: ,,Na§ ustavni aranzman je takav da zapravo
nagraduje agresiju, genocid, etnicko ¢iS¢enje itd.“, a na pitanje: ,,Da li
hocete da kazete da smatrate da politicka buduénost Bosne pociva na
eliminaciji Republike Srpske, koja je stvorena u Dejtonu?*, Silajdzi¢
odgovara: ,,Da, drugadije vidim buduénost Bosne. Zelio bih da vidim
Bosnu koja nije zasnovana na etnickim rjeSenjima. Borim se za vedu
centralizaciju...nekada zarad stabilnosti i mira morate nesto da Zrtvujete,
da ne slijedite liniju manjeg otpora i da razbijete nekoliko jaja kako biste
napravili omlet.“ (Prema knjizi: Stiven E. Majer et al. Sacuvati mir u
Bosni. Beograd, 2011, 75.)

74 U Izvjestaju Savjetu bezbjednosti UN-a koji je Valentin Incko, Visoki
predstvanik za BiH, podnio 12.11.2014. godine, izmedu ostalog kaze se
da je BiH na silaznoj putanji od 2006. godine. Uzroci problema po njemu
leze u opstrukciji Dejtona, nedemokratskoj retorici politcara, te teskoj
ekonomskoj situaciji. Posebno je osudio pozive na referendum o ocje-
pljenju koji dolaze od politicara uz opasku da su takve rije¢i samo
gubljenje vremena, jer Dejtonski sporazum ne dozvoljava entitetima da se
otcjepe. Nazalost i ovom prilikom Incko je potvrdio svoju pristrasnost, jer
je propustio da spomene i one koji pozivaju na ukidanje Republike
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sukobu u BiH bio je vezan za postizanje sporazuma o ra-
zgrani¢enju medu zaratenim stranama u BiH, konkretnije
izmedu Republike Srpske i preostalog dijela BiH, odnosno od
1994. godine izmedu Republike Srpske 1 Federacije Bosne 1
Hercegovine”. Kona¢no to je postignuto uz mnogo napora
Sporazumom o grani¢noj liniji izmedu entiteta 1 odnosnim
pitanjima (Aneks 2 uz Dodatak Aneksu 2 Dejtonskog
mirovnog sporazuma), Sto prema ameri¢kim piscima Majku
O’ Henlonu i Edvardu Dzozefu (koji je citavu deceniju
proveo na Balkanu) ne bi bilo moguce da prethodno nije
postignuta ,,znatna etnicka konsolidacija koja je omogucila
teritorijalnu trampu medu Srbima, Hrvatima 1 Muslimanima®
76, Uostalom zaSto ne reéi da se rat vodio i zbog unutra$nje
teritorijalne podjele BiH. Pominjanje zahtjeva za ukidanje
entiteta, odnosno zahtjeva za deentitetizacijom 1 reteri-
torijalizacijom BiH”’ nije dobronamjerno posebno za stva-

Srpske. Pozivajuci se na 2006. godinu kao pocetak silazne putanje za BiH
gospodin Incko je u stvari izrazio zal za politikom nametanja zakona i
odluka od strane Visokog predstavnika koju je do tada podrzavala
medunarodna zajednica.

75 Federacija BiH stvorena je pod pritiskom SAD, ¢iji su predstavnici
primorali Hrvate 1 Bos$njake da rade zajedno protiv Srba. Vasingtonskim
sporazumom (1994) stvorena je Federacija BiH (na pocetku oznacavana
kao muslimansko-hrvatska federacija) na teritoriji BiH koja je bila pod
bosnjackom i hrvatskom kontrolom, sa vecinskim bosnjackim odnosno
hrvatskim stanovnistvom.

76 Prema: Milorad Ekmeti¢, op. cit., 34.

77 Vidi: Zarije Seizovié. ,,Konstitutivni narodi i ustavne promjene®. U:
Ustavne promjene u BiH, Banja Luka, 2008, 164.
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ranje tolerancije i pomirenja, te okretanje suStinskim pita-
njima ekonomskog razvoja’®.

7.2. Nepromjenjivost autonomnog statusa

Za Republiku Srpsku, u statusu federalne jedinice, kao
zasebnu politi¢ko-teritorijalnu cjelinu u BiH, neprihvatljivo je
bilo kakvo teritorijalno prekomponovanje BiH kada se radi o
liniji razgranicenja izmedu entiteta. Pravno 1 politi¢ki iznikla na
vojnom, politickom 1 demokratskom kapacitetu izraz je

78 U kojoj mijeri je antagoniziran javni prostor u Federaciji BiH u odnosu
na Republiku Srpsku, govore mnogobrojne Cinjenice, izdvajamo samo
neke: U emisiji ,,Zabranjeni forum*“ TV Pink BiH od 2.10.2014.
studentica Filozofskog fakulteta u Sarajevu upitala je Borislava Bojica,
poslanika SDS-a u Predstavnickom domu Parlamentarne skupstine BiH,
da li je Bosanac ili Hercegovac. Kad joj je odgovorio da je Srbin iz
Republike Srpske, ona je na to cini¢no dodala da ne zna ,gdje je
Republika Srpska, je 1i to u Rusiji*“. Nije cudno $to ovim ¢inom studentica
pokazuje nakaradan nivo svijesti, koji se izgraduje kod mladih ljudi, jer
ako se pogleda Rjec¢nik bosanskog jezika autora Dzevada Jahi¢a vidjece
se da se: rije¢ ,,dikan* tumaci kao ,seljacina, neotesani mladi¢, obicno
pravoslavac brdanin, stocar, Cobanin, bosanski pravoslavac cetnickog
porijekla koji je genetski Cetnik®. Kao primjer navodi se ,,Poklase nas
dikani“. Tumacenje rijeci ,,balvangrad” je pezorativno za naselje poput
Sokoca, Han Pijeska, Pala i Rogatice, a pridjev ,,balvangradski koristi se
za mentalitet. Tako se opisuje kao ,sirov, dinarski, uglavnom onaj
pravoslavni, ruralni u Bosni“ i dr. Za rije¢ ,granatirati primjer je
recenica ,,Cetnici su granatirali ¢itavu Bosnu, mucki i zlo¢inacki da tome
zlo¢inu nema premca u ranijoj istoriji*, a primjer za rije¢ klati je ,,Cetnici
kolju“. Ovaj Skolski rje¢nik preporucen je kao literatura za Skole i
fakultete u Federaciji BiH, a koristi se i u $kolama Republike Srpske koje
imaju nacionalnu grupu predmeta, iako su se nadlezna ministarstva
entiteta dogovorila jo$ prije deset godina da se uvredljivi sadrzaji izbace
iz obavezne literature za Skole.

76



istorijske borbe srpskog naroda za ostvarivanje Sto veceg
autonomnog statusa 1 stepena drzavnosti. Njena drzavnost je
produkt jedinstvnog nacionalnog pokreta i volje srpskog naroda
s ciljem da osigura pravo da samostalno odlucuje o svojoj
sudbini, o svom politickom, ekonomskom, kulturnom i svakom
drugom razvoju, odnosno o svim suStinskim pitanjima vaznim
za 7zivot naroda, Sto ne umanjuje konstitutivnost i1 jedna-
kopravnost drugih konstitutivnih naroda 1 ostalih koji Zive u
Republici Srpskoj. Narod u Republici Srpskoj, posebno
brojcano vecinski srpski narod, snazno se identifikovao sa ovim
entitetom. Ne samo da gaji osjecaj duboke lojalnosti prema
njemu, nego Republiku Srpsku dozZivljava kao svoju uzu
domovinu. Tek nastankom Republike Srpske kao politickog
entiteta srpska nacionalna zajednica stvorila je uslove za svoje
uspjesno konstituisanje kao drzavotvornog naroda sa atributima
teritorijalne 1 institucionalne drzavnosti. Premda su od usvajanja
Dejtonskog sporazuma brojne nadleznosti (zakonodavne,
sudske, upravne, finansijske) prenesene sa entiteta na za-
jedni¢ku drzavu, glavnina neposrednih kontakata gradana sa
drzavom odvija se na nivou entiteta, Sto je posebno izrazeno u
opsStinama koje su inkorporirane u organizacionu strukturu
entiteta. Nerealno je o€ekivati da ¢e se srpski narod odreci svog
nacionalniog identiteta zarad stvaranja neke vjeStacke nacije
koja bi sublimirala konstitutivne narode u cilju stvaranja
bosanskohercegovackog identiteta tj. drzavnog naroda na
osnovu kopiranja modela liberalne demokratije koja nije
primjerena naslijedenoj istoriji 1 kulturi zivljenja na ovim
prostorima’. Uostalom, veéina politikih aktera u BiH kao

7 Na evropskom prostoru francuski model nacije koji zapoinje
Francuskom burzoaskom revolucijom (1789), naciju odreduje na osnovu
drzavljanstva, te je svaki drzavljanin Francuske po nacionalnosti Francuz,
bez obzira na to kojoj religiji ili kojoj jezickoj zajednici pripada, za
razliku od njemackog modela nacije, koji je nastao u 19. vijeku, koji
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znacajan dio ekspertske zajednice prihvaca teritorijalnu
strukturu drzave sa tri konstitutivna naroda ukljucujuci i ostale
koji €ine cjelinu drzavnog identiteta®. Tripartitnu strukturu
odreduje Ustav BiH (tri konstitutivna naroda), Cija osnova se
pronalazi u istorijskim aktima osmanlijske 1 austrougarske
vlasti, te Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca do prethodne
zajednicke drzave, zatim u drustvno-subjektivnom odnosu jer se
vecina gradana izjaSnjava prema svojoj nacionalnoj pripadnosti
(popis iz 1991. godine)®'. Moze se prihvatiti ¢injenica da je u
Bosni 1 Hercegovini pripadnost odredenom nacionalnom
kolektivitetu zna¢ajno ,,objektivizirana u javnom diskursu‘®?. U
znacajnoj mjeri specifiCan je nacin identifikacije gradana, koji
se izrazava ne samo kroz pripadnost razliitim vjerskim
krugovima, razliCitim vrednovanjem proslosti ve¢ 1 to vrlo
naglaSeno preko imena i prezimena.

pojam nacije odreduje na etnicki nacin, prema kojem je svaka osoba koja
govori njemackim jezikom kao maternjim jezikom pripada njemackoj
naciji, bez obzira na to da li je njemacki drzavljanin ili ne. Ovaj model
poimanja nacije (etnonacionalni model) prihvacéen je krajem 19. vijeka i
nakon Prvog svjetskog rata u centralnoisto¢noj i jugoistocnoj Evropi
poslije propasti ruskog, osmanlijskog i habzburskog carstva.

80 Tako: Venice Commission. Meeting of the Venice Commission
Repporteurs with representatives of Bosnian authorities and international
community on the rights of persons belonging to national minorities in
Bosnia and Herzegovina, CD4 (2002) 32, 5. mart 2002,16. Programska
nacela gotovo svih znacajnijih politickih partija u Bosni i Hercegovini,
ukljucujuéi i1 neetnicke partije kakve su Socijaldemokratska partija BiH
(SDP BiH) i Nasa stranka, gotovo bez izuzetaka prihvataju odredeni oblik
zaStite etnickih interesa konstitutivnih grupa kao konstantu politickog
zivota Bosne i Hercegovine u doglednoj buduénosti (Prema: E. Hodzi¢ i
Nenad Stojanovié¢, Novi-stari ustavni inzenjering, Sarajevo, 2011, 16).

81 Sli¢no: E. Hodzi¢ i Nenad Stojanovié, op. cit., 70.
8 Isto, 82.
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Iz analize ustavnih normi, prevashodno onih koje se
odnose na podjelu nadleznosti izmedu entiteta 1 drzave (¢lan
IIT) 1 organizacije drzavne vlasti (¢lan IV-VI), proizlazi da je
podjela nadleZnosti 1 organizaciona struktura drzavne vlasti
imanentna principima federalno uredene drzave. Taksativno
su navedene nadleznosti drzave dok je u korist entiteta
prihvadena presumpcija nadleZznosti odnosno rezidualna
nadleznost, $to ¢e re¢i da sve preostale nadleznosti koje nisu
taksativno navedene kao drZzavne pripadaju entitetima,
odnosno da u slucaju sukoba nadleznosti drzave i1 entiteta
treba smatrati da je sporno pitanje u nadleznosti entiteta.
Medutim, Ustav BiH decidno navodi nadleznosti entiteta u
pogledu medunarodnopravnog subjektiviteta svode¢i ih na
neke ogranicene aktivnosti tj. da mogu sklapati sporazume sa
drzavama 1 medunarodnim organizacijama uz saglasnost
Parlamentarne skupStine BiH, te zakljuivati sporazume o
paralelnim odnosima sa susjednim drZzavama u skladu sa
suverenitetom 1 teritorijalnim integritetom BiH, S$to upucuje
na ¢injenicu da je spoljni suverenitet BiH izri¢ito pravno
odreden, §to se ne bi moglo re¢i za unutraS$nji suverenitet.
Prihvacanje klauzule o supremaciji drzavnog prava nad
entitetskim od strane Ustavnog suda BiH®® prema kojoj ée se
»entiteti 1 sve njihove administrativne jedinice u potpunosti
pridrzavati ovog ustava“ (¢lan III/3b) 1 pozivanje na odredbe
Ustava kojima se ograniavaju entiteti u pogledu medu-
narodnopravnih aktivnosti ne daje dovoljno osnova da se
potpuno isklju¢i unutras$nji suverenitet entiteta. Nadredenost
Ustava BiH wu hijerarhijsko-normativnom smislu nad
ustavima entiteta ne ogranicava entitete da razraduju odredbe
Ustava BiH, ve¢ im daje pravo da samostalno ureduju one

8 Tre¢a djelimi¢na Odluka broj U 5/98-1I1, Sluzbeni glasnik BiH, br.
23/20,311 39.
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odnose koje Ustav nije dodijelio drzavnom nivou vlasti §to
nije u suprotnosti sa odredbama koje propisuje Ustav BiH.
Okvir tih odnosa i pitanja u materijalnopravnom smislu je
dosta Sirok, s obzirom na ¢injenicu da entiteti imaju u dobroj
mjeri samostalne pravne sisteme koje ureduju na bazi
pretpostavke nadleznosti u korist entiteta.

Republika Srpska, osim zakljucivanja sporazuma o
paralelnim odnosima, nema sposobnost da djeluje kao
nezavisan i samostalan subjekt u medunarodnim relacijama,
jer su joj ta prava ograni¢ena voljom Parlamentarne skupstine
BiH, odnosno suverenitetom 1 teritorijalnim integritetom
BiH. Dejtonskim sporazumom Republika Srpska je priznata
kao zasebna teritorijalna cjelina u okviru BiH ¢ija teritorija i
granice su medunarodno priznate 1 mogu se mijenjati samo
sporazumom entiteta. Priznat joj je kontinuitet zasebnog
pravnog 1 politi¢kog sistema uz uslov da svoj ustav uskladi sa
Ustavom BiH, $to je ucinjeno. Pripadaju joj sve drzavne
funkcije 1 nadleznosti osim onih koje su Ustavom BiH izri¢ito
prenesene na institucije BiH. Ima svoj ustavnopravni
poredak, svoje nadleznosti 1 drZzavnu organizaciju, tj. pravo
na samoorganizovanje. Shodno tome, krug poslova izmedu
drzave 1 entiteta je razgraniCen, te i drzava 1 entiteti djeluju
samostalno izvrSavajuci svoje zadatke. Drzava nije ovlastena
da stavlja odredene zadatke entitetima jer djeluje samo u
okviru svojih ustavnih ovlastenja. Republika Srpska wvrsi
javnu vlast drzavnog karaktera, donosi obavezne odluke 1
sama ih izvrSava, dakle ona ima i izvornu nadleznost koja
nije izvedena iz federalne drzavne vlasti. Republika Srpska
kao federalna jedinica u okviru federalne strukture BiH, sa
stanoviSta ustavnopravne pozicije raspolaze sa znatnim
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dijelom unutra$nje samostalnosti® koja se manifestuje kroz
mogucnost da vrsi funkcije vlasti koje preostaju van okvira
materijalnopravnih oblasti koje su dodijeljene u iskljucivu
nadleznost drzave (rezidualna nadleZnost entiteta), tj. vrsi
funkcije drzavne vlasti na bazi sopstvenog prava (ex iure

proprio).

8 Ustav BiH ne spominje sam pojam suverenosti pa se on moze izvesti
samo indirektno na bazi ustavnih odredbi o podjeli nadleznosti za razliku
od Ustava Svajcarske koji u ¢lanu 3 odreduje: ,Kantoni su suvereni
ukoliko njihova suverenost nije ograniena saveznim ustavom; oni
uzivaju prava koja nisu prenesena na savez™.
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8. Ustavni sud Bosne i Hercegovine

8.1. Uvodne napomene

U savremeno uredenim drzavama ustavno-sudska
instanca oli¢ena u ustavnom sudu, predstavlja vazan segment
demokratskog politickog sistema. Radi se o posebnom
drzavnom organu ¢ija je primarna funkcija kontrola
ustavnosti 1 zakonitosti opStih pravnih akata po posebno
utvrdenom postupku. Ustavni sud je autonomna institucija
najviSeg autoriteta kome je povjerena uloga Cuvara ustava i
njegovih temeljnih vrijednosti. Kao samostalan i nezavisan
organ, u odnosu na druge drzavne strukture vlasti (zako-
nodavnu, izvr$nu i sudsku) duzan je da se u donoSenju akata i
preduzimanju radnji u okviru svoje nadleznosti strogo drzi
ustava, ne upustajuéi se u postupku kontrole ustavnosti u to
da li je zakonodavac ili drugi drzavni organ svoja ovlastenja
politi¢ki cjelishodno koristio, ve¢ samo da li se drzao okvira
utvrdenih ustavom®. Dakle, zadatak ustavnog suda nije da
ocjeni cjelishodnost i svrsishodnost sadrzaja zakona i drugih
akata drzavnih organa, ve¢ je njegov zadatak ,,...da, rje-
Savajuci spor o njihovoj ustavnosti sacuva volju ustavotvorca
izrazenu u ustavu“. Stoga, kad ustavni sud interpretira
ustavnu normu, i pri tome utvrduje njeno znacenje i smisao

85 Tako prema Zakonu o saveznom ustavnom sudu Njemacke (¢lan 81 i
85) ,.Savezni ustavni sud reSava samo o pravnom pitanju“. U praksi
italijanskog Ustavnog suda potvrdeno je pravilo da kontrola ustavnosti
zakona ,,iskljucuje svaku ocenu politi¢ke prirode, kao i svako mesanje u
diskrecionu vlast parlamenta®. (Prema: Bosa M. Nenadié. op. cit., 56).
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on fakticki podsje¢a na ustavotvorca jer ima ,,diskrecionu
vlast u pogledu kreativne interpretacije (Gaiger), §to
naravno formalno 1 fakti¢ki nije, jer u tim situacijama
,stvaralatki tumadi, a ne stvara pravne norme®’, on nema
nikakvu ulogu u reviziji ustava jer je ustavnosudska funkcija
ustanovljena funkcija, a ne ustanovljujuéa kao Sto je

ustavotvorna®®.

Nema sumnje da je kontrola ustavnosti kako od
redovnih tako i od posebnih, ustavnih sudova vezana za
nastanak federalnih drzava prevashodno SAD 1 Austrije.
Smatra se da je gotovo nezamislivo uspjesno funkcionisanje
federalnih drzava bez efikasne sudske kontrole njene
ustavnosti i1 zakonitosti. Za razliku od unitarnih drzava cija je
struktura mnogo jednostavnija, priroda federalnih drzava je
mnogo slozenija, optere¢ena sa mnogo suprotnosti, $to
upucuje na cCinjenicu da zahtijeva snazniju 1 efikasniju
kontrolu posebno u odnosima federalne drzave sa federalnim
jedinicama 1 obratno. Federalne drZave dale su znacajan
impuls razvoju ustavnog sudstva® §to pokazuje ustavna
praksa, posebno u domenu podjele nadleZnosti izmedu
federalne drzave i1 federalnih jedinica, u ¢ijem okviru se
uglavnom pojavljuju odredene konfrontacije u pogledu zadi-
ranja u nadleZnost jednih prema drugim. To se uglavnom
odnosi na vrSenje zakonodavne nadleznosti, Sto je zahtijevalo

86 Isto, 76.
87 Isto, 54.

8 Radomir V. Luki¢. ,,Ustavno sudstvo i mehanizmi zaStite ustavnog
polozaja Republike Srpske u BiH“, U: ,Republika Srpska — dvadest
godina razvoja*, Banja Luka, 2012, 712.

8 Gaso Mijanovi¢. Kontrola ustavnosti zakona (doktorska disertacija).
Pravni fakultet u Sarajevu, Sarajevo, 1965, 105.
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uvodenje sudske kontrole ustavnosti i1 zakonitosti. Njegova
uloga je nezamjenjiva ne samo u zastiti ustavnih odredaba o
raspodjeli nadleznosti koje ¢ine primarnu osnovu federalnog
uredenja, vec¢ 1 zaStitu suprematije saveznog ustava u odnosu
na ustave federalnih jedinica, ¢ime se postize balans odnosno
ravnoteza u federalnim odnosima. Savremena stanovista
posebno isticu ulogu ustavnog sudstva u zastiti osnovnog
prava covjeka 1 demokratije Sto je postala preokupacija svih
savremeno uredenih drzava.

8.2. Razliciti sistemi ustavnog sudstva

U svijetu postoje razliciti oblici kontrole ustavnosti, a
za njhovu klasifikaciju mogu se koristiti razliita mjerila 1
kriterijumi®®. Medutim ne upustajuéi se u sve te podjele
sistema ustavnog sudstva, spomenuc¢emo samo jednu koja je
sasvim sigurno najprisutnija u komparativnom pravu, a to je
podjela na decentralizovane 1 centralizovane sisteme. Prvi
decentralizovani ili difuzni sistem (law sistem) oznacava se
kao americki, dok se drugi centralizovani ili koncentrisani
oznacava kao austrijski, odnosno evropski sistem (sistem
zakonskog prava — Rechtsstaat sistem). Glavni kriterijjum u
spomenutoj podjeli kontrole ustavnosti uzima drzavni organ
koji vr$i kontrolu ustavnosti. Prema prvom sistemu, sudsku
kontrolu vrse svi sudovi u odredenoj drzavi, dok u drugom
slucaju tu kontrolu vrsi posebno stvoren sud za tu svrhu, a to
su u pravilu vrhovni ili ustavni sud.

% Marko Stankovi¢. Ustavno sudstvo u savremenim federacijama.
Beograd, 2012, 67-190.
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Nasa pravna teorija (ukljucujuéi bivsi jugoslovenski
prostor), Sto je u apsolutnoj vec¢ini kompatibilno sa evropskim
kontinentalnim pravnim sistemom, tj. sistemom koji slijedi tu
pravnu tradiciju, stoji na stanoviStu da efikasno funkcio-
nisanje decentralizovanog sistema nije moguce u sistemu
evropskog kontinentalnog prava, jer je to produkt anglo-
saksonskog prava prema kojem je taj sistem ustavnog sudstva
imanentan pravnim sistemima koji imaju common law
tradiciju. Osnov za uspjesno funkcionisanje ovog sistema ¢ini
primjena principa stare decisis et non quieta (,,neka odluka
stoji*) koji je nesumnjivo neophodan i bitan samo drzavama
sa anglosaksonskom pravnom tradicijom. Prema principu
stare decisis odluka najviSeg suda obavezuje sve nize sudove
nize nadleznosti, §to govori da ¢im taj sud proglasi neki
zakon neustavnim svi drugi sudovi duzni su se pridrzavati te
odluke S§to za posljedicu ima nemogucénost primjene tog
zakona. U konkretnom slucaju stare decisis stvara obavezu
kod drugih sudova da poStuju precedent u svim ostalim
slu¢ajevima, iako se proglaSeni neustavni zakon ne odstra-
njuje iz pravnog poretka bez obzira Sto postaje nepri-
mjenjiv’!. Prema ovom stanovi§tu u zemljama evropskog
kontinentalnog prava primjena decentralizovanog sistema
nije moguca jer ne postoji princip stare decisis, tj. princip
jedinstvenih rjesenja, Sto bi zbog tog nedostatka u prakticnoj
primjeni dovelo do pravne nesigurnosti jer bi sudovi donosili
razli¢ite odluke®, s obzirom na to da u ovom pravnom

91 M. Cappelletti and J. C. Adams. ,Judicial Review of Legislation:
European Antcedens and Adaptions®, 1215. U istom smislu: M.
Cappelletti, ,,Judicial Review in the Contemporary World*“, Indian polis,
1971, 59 (Prema: Marko Stankovi¢. op. cit., 67-75).

%2 H. Kelsen, ,,La Garantie iuridictionnelle dela constitution (La Justice
Constitutionelle), Revue de droit public et de la science politique in
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sistemu sudovi nisu vezani odlukama najviSeg suda. Ovdje
valja ista¢i da ima autora koji ukazuju na ¢injenicu da ima
drzava koje ne pripadaju krugu anglosaksonskog prava, a
ipak primjenjuju decentralizovani model ustavnog sudstva
(kao §to su Svajcarska, Portugal i Gréka)®.

Centralizovani sistem sudske kontrole ustavnosti,
kako je ve¢ naznaceno, nastao je na evropskom kontinentu
(tvorac H. Kelsen), a osnovna su mu obiljezja da je ustavom
odredene zemlje predviden samo jedan organ koji je ovlasten
da odlucuje o ustavnosti zakona odnosno zakonitosti pod-
zakonskih akata. To moze biti vrhovni sud odredene zemlje
ili poseban ustavni sud organizovan van okvira sudske
hijerarhije. Glavni tvorac prava u evropskom kontinentalnom
pravu su zakonodavni organi , dok je tvorac i primjenjivac
prava u anglosaksonskom pravu sud. Evropsko-kontinentalni
sistem razvijao se na zasadama rimskog prava, za razliku od
anglosaksonskog koji se razvijao samostalno. Svakako da je
temeljna razlika u CcCinjenici §to se u evropskom pravu
utvrduju prethodno opsta pravila koja se potom primjenjuju
na konkretne slucajeve, dok je u anglosaksonskom pravu
situacija obrnuta, jer slu€aj prethodi pravilu, $to je posljedica
precedenta kao izvora prava. Postoje 1 druge razlike, ali
vazno je spomenuti i razliku koja se u javnosti ¢esto pogre$no
tumaci, a to je de se odluke suda u evropskom konti-
nentalnom pravu mogu komentarisati za razliku od anglo-
saksonskog prava gdje to nije moguce.

France et a litranger, 1928, 235-236. (Prema: Marko Stankovi¢, op. cit.,
118).

9 Sire o tome: Allan R. Brewer-Carias. Judicial Review in Corporative
Law, Cambridge, 1998, 128 (Prema: Marko Stankovié. op. cit., 73).
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8.3. Organizacija ustavnog sudstva u Bosni i
Hercegovini

Slozeno drzavno uredenje BiH uslovilo je organi-
zaciju ustavnosudske funkcije prema kojem je uveden
centralizovani sistem kontrole, pri ¢emu je kao u nekim
drugim slozenim drzavama (Njemacka i1 Rusija) uvazeno
federalno nacelo. Shodno tom nacelu pored Ustavnog suda
BiH postoje i1 ustavni sudovi federalnih jedinica (entiteta).
Strukturu Ustavnog suda ¢ini osam ¢lanova i predsjednik.
Cetiri ¢lana bira Parlament Federacije BiH, dva ¢&lana
Narodna skupstina Republike Srpske, dok preostala tri ¢lana
bira predsjednik Evropskog suda za ljudska prava, uz
konsultaciju sa PredsjedniStvom BiH, s tim da oni ne mogu
biti drzavljani BiH niti susjednih drzava. Sudije koje biraju
predstavnicki organi entiteta biraju se na osnovu entitetskog
(federalnog) principa, a ne etnickog principa predstavljanja,
Sto govori da sudije Ustavnog suda ne predstavljaju
konstitutivne narode. Ovdje je za razliku od ostalih federacija
posebno naglasen neposredan uticaj federalnih jedinica
(entiteta) na sastav Ustavnog suda, prema kojem parlamenti
entiteta biraju Sest od ukupno devet sudija. U ostalim
evropskim zemljama uticaj federalnih jedinica na sastav
ustavnog suda ostvaruje se uglavnom posredno, tako da ga
uvijek biraju savezni organi vlasti. U Njemackoj®* uticaj
federalnih jedinica (zemalja) ostvaruje se kako u fazi pre-
dlaganja kandidata, jer su njihove vlade pored parlamentarnih
grupa i1 Savezne vlade ovlaStene da daju prijedloge, tako i u
fazi izbora preko Saveznog vije¢a u kojem su federalne

4 Sudije Ustavnog suda Njemacke biraju dva doma Saveznog parlamenta,
svaki ima po osam sudija (¢lan 94 stav 1. Osnovnog zakona od 1949).
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jedinice zastupljene®®. Sastav Ustavnog suda Belgije, kao
dvoclane federacije, odrazava njenu federalnu slozenu
strukturu. Sudije postavlja Sef drzave, s tim da od dvanaest
sudija Sest pripada holandskoj jezickoj grupi 1 Sest francuskoj
jezickoj grupi, uz uslov da najmanje jedan sudija ima
odgovaraju¢e znanje njemackog jezika. Svaka jezicka grupa
Ustavnog suda Belgije bira za sebe predsjednike koji
rukovode sudom po principu alternativnog predsjednista
(naizmjeni¢no dolaze na &elo suda svakih Sest mjeseci)®.
Sli¢an koncept ima i kanadski Vrhovni sud koji je ustano-
vljen po ugledu na Vrhovni sud SAD. Salinjava ga devet
sudija od kojih tri treba da budu iz frankofone provincije
Kvebek, a tri iz provincije Ontario, dok tri mjesta pripadaju
sudijama iz preostalih osam provincija®’. Iako teorija posebno
istice da je za sastav vrhovnih i ustavnih sudova vazno
obezbijediti stru¢ni 1 moralni kvalitet sudija, praksa potvrduje
da je isto tako vazno u viSenacionalnim i viSejezickim
federacijama obezbijediti federalno nacelo, to jest da u
sastavu suda budu na odgovaraju¢i nacin zastupljene sudije iz
razli¢itih federalnih jedinica.

Preostalu trojicu sudija Ustavnog suda BiH ¢ine
stranci, S$to ukazuje na <d{injenicu da se medunarodna
komponenta pojavljuje ne samo u ulozi staratelja ve¢ u ulozi
kontrolora 1 nosioca najvaznijih odluka. lako je ustav

95 Clan 51 stav 2 Osnovnog zakona od 1949.

% P. Peeteeters, ,,Expanding Constitutional Review by the Belgian Court
of Arbitration, European Public Law, Volume 11, Issue 4, 2005, 478—
479. (Prema: Marko Stankovi¢. op. cit., 154)

97 Clan 6 Zakona o Vrhovnom sudu Kanade od 1985.
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predvidio moguénost®®, da poslije isteka prvog mandata
Parlamentarna skupStina moze zakonom promijeniti nacin
izbora trojice stranih sudija to i1 nakon gotovo dvadeset
godina nije ucinjeno, uglavnom zbog toga $to to ne Zele ne
samo medunarodna zajednica ve¢ i bo$njacka nacionalna
komponenta®. Zadrzavanje prisustva stranih sudija rezultat je
svijesti formirane iz dosadasnje prakse i navike da ¢e strane
sudije uvijek biti na strani interesa centralnih institucija
drzave, jer kako objasniti ¢injenicu da se donoSenje zakona
odgada u nedogled 1 da samo imenovanje stranith sudija
predstavlja pravni problem s obzirom na teritorijalno i
personalno vaZenje prava. Uz to Vijece Evrope nije potpisnik
Dejtonskog sporazuma i Ustava BiH da bi ga ovi dokumenti
obavezivali pa stoga ne postoji pravni osnov za njihovo
imenovanje'®.

Pored toga, pravila koja se primjenjuju na domace
sudije u cilju jacanja nezavisnosti ustavnih sudija, ne pri-
mjenjuju se na strane ustavne sudije, Sto u principu znaci da
strane sudije ne podlijezu zabrani ¢lanstva u politiCkim
strankama niti se od njih traZi politi¢ka neutralnost te da u
donoSenju odluka i glasanju ne podlijeZu politickim 1 drugim
pritiscima.

9% Clanom VI/1 (c) Ustava propisano je da nakon isteka prvog mandata od
pet godina Parlamentarna skup$tina BiH moze zakonom predvidjeti
drugaciji nacin izbora trojice stranih sudija.

% U tom kontekstu tekst Zakona Predstavni¢kom domu Parlamentarne
skupstine ponudio je poslanik Momcilo Novakovi¢ 2005. godine. Tekst je
pod pritiskom ESdauna i predstavnika bosnjacke zajednice povucen.
Poslanicka inicijativa koju je podnio poslanik Petar Kuni¢ 2013. godine,
takode je odbijena od strane predstavnika bosnjacke zajednice.

100 Sire o temi: Nurko Pobri¢. ,,Izbor i razrje$enje sudija Ustavnog suda
BiH®“. U: Ko bira sudije Ustavnog suda BiH, Javno pravo, Sarajevo,
2012,135-136.
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Ovakvo nepromijenjeno stanje govori, da jo§ uvijek u
BiH postoje politicke snage koje prizivaju intervenciju
medunarodne zajednice u funkcionisanju drZavnih institucija,
Sto je razlog da nije iskoriStena ustavna mogucénost da
domace sudije zamijene strane sudije, Sto BiH svrstava medu
rijetke zemlje u ¢ijem ustavnom sudu su ukljuceni sudije
stranci §to ozivljava sumnju u njihovu nezavisnost i
nepristrasnost jer se ne mogu zanemariti interesi meduna-
rodne zajednice u Bosni i Hercegovini.

8.4. Normativni pravni okvir djelovanja Ustavnog
suda

Ustavni sud kao samostalni 1 nezavisni drzavni organ
je specificna 1 osobena institucija i u dobroj mjeri je razlicit
od drugih drzavnih organa, kako po nacinu funkcionisanja
tako 1 u pogledu svoje nezavisnosti i odgovornosti te
izvrSenju svojih odluka. Kao takav Cuvar je ustavnosti zakona
1 institucionalni garant zaStite ljudskih prava i osnovnih
sloboda.

U gotovo svim zemljama gdje je predvidena kontrola
ustavnosti postupak pred ustavnim sudom, organizacija
ustavnog suda, izvrSenje odluka ustavnog suda i druga pitanja
koja nisu uredena ustavom regulidu se zakonom!'?!, odnosno

101 Takav nafin regulisanja pitanja vezanih za rad suda prisutan je

narocito u federalnim drzavama, gdje se cesto pojavljuju federalni sporovi
(npr. SR Njemacka donijela je Zakon o saveznom ustavnom sudu 1951.
godine, koji je viSe puta mijenjan i dopunjavan. Belgija je donijela
Specijalni zakon o arbitraznom sudu da bi ovaj sud postao ustavni sud
2007. godine, dok Austrija ima Savezni ustavni zakon iz 1976. godine).

91



zakonom 1 poslovnikom o radu ustavnog suda, ili cak
ustavnim zakonom (Austrija). Poslovnik o radu Ustavnog
suda je izraz regulatorne autonomije ustavnog suda koja se
sastoji u pravu suda da samostalno ureduje unutraSnju
organizaciju i nacin rada.

Za razliku od vec¢ine zemalja koje su uglavnom
prihvatile ujednaen normativno- pravni okvir djelovanja
Ustavnih sudova, Bosna i1 Hercegovina pored neuobicajene
strukture Ustavnog suda ima i posebnu vrstu autonomije
Ustavnog suda. Na tom tragu Ustav BiH (¢lan VI/2b Ustava
BiH) je odredio Ustavni sud kao ustavnu sudsku instancu koji
ima ovlastenje da sam svojim pravilima ureduje pitanja koja
nisu uredena Ustavom, a koja se uglavnom odnose na
organizaciona 1 proceduralna pitanja kao Sto su uslovi za
razrjeSenje sudija, imunitet sudija, pitanje izvrSenja privre-
menih mjera, izvrSenje odluka ustavnog suda i dr. Nere-
gulisanjem brojnih pitanja ustavotvorac je ustupio znacajnu
koncesiju Ustavnom sudu da autonomno podzakonskim
aktom (Pravilima) ureduje ovako znacajna pitanja za koja
vazi pravilo da se prevashodno ureduju zakonom, a ne aktom
nize pravne snage koji se moZe mijenjati u svakom momentu
kada to sam sud odredi. Treba naglasiti da sudska nezavisnost
lezi u cinjenici da se ta nezavisnost upravo obezbjeduje
putem podredenosti ustavno-sudske vlasti ustavu 1 zakonu, uz
odsustvo bilo kakvog vida politickih pritisaka na ovu vlast,
Sto ne podrazumjeva stvarenje izolovanog autonomnog
sistema bez ikakve saradnje sa drugim vlastima. Nezavisnost
ustavnog sudstva prevashodno nalazi svoje uporiste u pravu
svoje drzave!®? §to primarno &ine ustavni akti (u opstim

102 Ovdje svakako ne treba iskljuditi i medunarodne akte, posebno one
koji se odnose na garancije o nezavisnosti sudova i zastitu ljudskih prava,
a to su u prvom redu dokumenti koji se odnose na Univerzalnu
dekleraciju o ljudskim pravima, kao §to su i Osnovna nacela o
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okvirima) i zakonski propisi, §to upucuje na Cinjenicu da sva
pitanja koja se odnose na ovu instituciju i ostvarivanje njene
funkcije, uistinu ne mogu biti u cjelini predmet ustavnog
regulisanja, pa se stoga pitanja koja se odnose na nezavisnost
ustavnih sudova, nepristrasnost i nezavisnost sudija, postupak
pred sudovima 1 dr., dakako reguliSu zakonskim propisima, a
podzakonskim aktima unutra$nja organizaciona pitanja.

8.5. Pravila Ustavnog suda iznad zakona

Pravila Ustavnog suda Bosne i Hercegovine'® (&lan
2) preciziraju da je Ustavni sud, u odnosu na druge organe
vlasti u BiH, samostalan i nezavisan. Istim ¢lanom utvrdeno
je da nijedan organ u BiH ne moze donositi zakone ili druge
propise koji se odnose na rad Ustavnog suda BiH i na
njegovu ulogu predvidenu Ustavom BiH. Cini se da Ustavni
sud ovakvom formulacijom djeluje wultra vires (izvan
ovlastenja), jer tako neSto nije predvideno u njegovoj
nadleZnosti, niti je Ustav isklju¢io moguénost da se odredena
pitanja vezana za funkcionisanje suda reguliu zakonom. Sta
viSe, Ustav u ¢lanu VI/d spominje mogucnost donoSenja
zakona za drugaciji nacin izbora trojice stranih sudija nakon
isteka prvog mandata. Pored toga, Ustavni sud ne moZze
zabranjivati donoSenje zakona podzakonskim aktima, ¢ime
narusava hijerarhijsku strukturu pravnih akata. Clan VI/2b
Ustava kojim je propisano da ¢e sud vecinom glasova svih

nezavisnosti sudstva iz 1985. (usvojena od strane UN-a) i na Nacela o
ponasanju sudija iz 2002. godine, tzv. bangalorska nacela (usvojena u
Hagu). Tu svakako ulazi i mozda najznacajniji dokument, Evropska
konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (usvojena u Rimu
1950. godine).

13- Sluzbeni glasnik BiH, br. 60/05, 64/08 i 51/09.
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¢lanova usvojiti svoja Pravila o radu, Ustavni sud je pogresno
protumacio, jer kako objasniti da je za izbor trojice sudija
umjesto stranih sudija, Ustav predvidio moguénost donoSenja
zakona, tj. utvrdio zakonodavnu nadleZnost, a za njihovo
razrjeSenje nije, ili kako protumaciti spomenutu ustavnu
odredbu kojom se na osnovu Pravila namece obaveza
izvrSenja odluka Ustavnog suda u cjelini, reguliSe postupak
pred Ustavnim sudom i dr. Sve ovo pokazuje da je Ustavni
sud putem Pravila preuzeo regulaciju koja bi trebalo da bude
u domenu zakonodavca, odnosno ustavotvorca. Ustavni sud
ulazi u okvir sudske vlasti 1 ne predstavlja neku Cetvrtu vlast,
kako to neki isti€u, jer ne predstavlja instrument politickog
upravljanja, nego kontrolnu instancu, pa ga stoga treba
posmatrati u kontekstu mehanizma podjele vlasti. Ustav BiH
ne spominje decidno podjelu vlasti, ali je tumaci kao dio
principa pravne drzave. Podjela vlasti u suStini znaci
medusobnu nezavisnost triju vlasti (zakonodavne, izvrsne i
sudske), ali ne u apsolutnom smislu, kako to tumaci Ustavni
sud BiH na bazi ¢lana 2 Pravila Ustavnog suda. On je samo
samostalniji 1 nezavisniji u odnosu na sve ostale organe vlasti
u BiH. Tvrdnja Ustavnog suda o apsolutnoj nezavisnosti i
samostalnosti se teSko moZze dovesti u sklad sa dugotrajnom
ravnotezom (balansom) izmedu sudske i zakonodavne, odno-
sno izvrSne vlasti, a da se pritom ima u vidu kontekst
ustavnosti djelovanja tih vlasti. Saglasno tvrdnji Ustavnog
suda BiH, moglo bi se re¢i da je Ustavni sud ustvari organ sui
generis, pa ¢ak 1 da je ,,nadustavni® organ, posebno ako se
ima u vidu da njegovu strukturu od ukupno 9 ¢lanova ¢ine i
tri stranca, koji s obzirom na nacin odlucivanja (vec¢insko
odlucivanje) predstavljaju klju¢nu komponentu u donosenju
odluka. Ako se ovakvoj strukturi suda doda ¢injenica da on
sudi na osnovu opstih ustavnih regula i vlastitih Pravila (ex
iure proprio), onda ovakve kvalifikacije imaju svoje snazno
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uporiSte. S obzirom na ulogu koju ima, Ustavni sud u
savremenim uslovima mora imati nezavisnost od ostalih
drzavnih organa koje Ustavni sud nadzire, odnosno organa i
organizacija ¢iji rad 1 akti podlijeZu ustavnosudskoj kontroli.
Po njemu podjela vlasti podrazumjeva inter alia medusobnu
nezavisnost S§to Ustavni sud potvrduje vlastitim Pravilima,
prema kojima nijedan organ u BiH ne moze donositi zakone,
druge propise i opSte akte koji se ticu rada Ustavnog suda i
njegove uloge utvrdene ustavom'®. Ovdje Ustavni sud koristi
odredbu Ustava (¢lan VI/2b), kojom nije utvrdeno Sto Cini
sadrzajni okvir Pravila o radu, pa se otvara dilema da li se
Pravila odnose samo na interni rad suda ili se odnose na
njegove aktivnosti u cjelini. Sud je opredjeljujuéi se da
Pravilima suda reguliSe cjelokupne aktivnosti Ustavnog suda,
Sto je ovaj sud dodatno ucinilo posebnim, iako je mogao
dosljedno se drze¢i svoje prakse u mnogim drugim slu-
¢ajevima, protumaciti ovu odredbu Ustava da se Pravilima
ureduje unutraSnja organizacija 1 aktivnosti internog ka-
raktera, a sve ostalo zakonom'?. Tumadeéi odredbu Ustava

104 Ustavni sud BiH odbio je dati odgovor Parlamentarnoj skupstini
(Predstavnickom domu) na poslanicka pitanja poslaniku S. J., tumace¢i to
¢injenicom da je Ustavni sud BiH dio sudske vlasti BiH. Njegove
nadleznosti kao prava i obaveze prema drugim institucijama BiH,
regulisane su iskljué¢ivo Ustavom BiH i njegovim Pravilima. Uzimajuéi u
obzir te odredbe, Ustavni sud se nije smatrao formalno obaveznim da
dostavi odgovor na poslani¢ka pitanja (Odgovor broj K-1-72/09 od
23.7.2009. godine). Ovdje se Ustavni sud ponasao van matrice podjele
vlasti, kao jedna izolovana autonomna cjelina iako u najmanju ruku vlasti
treba da medusobno saraduju, odnosno njihov rad mora biti transparentan.

105 Migljenja smo da, ako je Ustavni sud BiH svojim tumaenjem Ustava
pronasao pravni titulus za institucionalizaciju Suda BiH, odnosno
donoSenje Zakona o Sudu BiH, to isto moze uciniti (na isti nain
protumaciti) za donoSenje Zakona o Ustavnom sudu BiH, tim vise §to je
samim Ustavom (¢lan VI/1d) predvidena moguénost donosenja zakona
kojim bi se na drugadiji nacin regulisalo pitanje izbora za trojicu stranih
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na ovaj nacin, Ustavni sud je samostalno izradio pravila svog
funkcionisanja, $to je svojstveno medunarodnim institucijama
1 organizacijama, a ne organima u samostalnim drZavama.
Postupajuéi na ovaj nacin Ustavni sud je u znacajnoj mjeri
zanemario specifi¢nosti drzavnopravnog uredenja BiH'*® i
dodatno iskomplikovao svoju nadleznost 1 nacin funkcio-
nisanja, Sto je svakako posljedica nepostojanja Zakona o
ustavnom sudu BiH'"”. S obzirom na nepostojanje istog
zakona, Ustavni sud BiH je, $to je potvrdeno i u praksi
Evropskog suda za ljudska prava, vrlo Cesto izlozen riziku
proglasavanja neefikasnim pravnim lijekom, a $to je jedna
apsurdnost bosanskohercegovackog pravnog sistema, ukoliko
se zna da je Ustavni sud BiH krajnja instanca za zaStitu
osnovnih ljudskih prava i sloboda garantovanih Evropskom
konvencijom. Pravna nesigurnost u pogledu funkcionisanja

sudija. Pored toga, Ustav BiH nije iskljucio takvu moguénost, ve¢ je to
ucinio svojim stavom Ustavni sud BiH. Nema sumnje da Ustavni sud
mora imati najviSi stepen autonomije (organizacione, funkcionalne,
procesne, finansijske), ali i mo¢ i snagu vlastitog samoogranicavanja, §to
se ne bi moglo re¢i za Ustavni sud BiH. U ¢lanu 2 Pravila Ustavni sud
propisuje: ,,Ustavni sud je, u odnosu na druge organe vlasti u Bosni i
Hercegovini, samostalan i nezavisan. Nijedan organ u Bosni i Herce-
govini ne moze donositi zakone, druge propise i opste akte koji se ticu
rada Ustavnog suda i njegove uloge utvrdene Ustavom™. Ne bi se moglo
re¢i da Ustavni sud ovom odredbom Pravila nije izasao iz okvira svoje
nadleznosti, jer je iSao na ustrb slobodnog politickog djelovanja zako-
nodavne vlasti. Zabranom donoSenja zakona, Ustavni sud BiH prelazi
okvire svojih ovlastenja, jer ulazi u domen kontrole politicke cjeli-
shodnosti, $to je u nadleznosti zakonodavca.

106 [ jiljana Mijovi¢. Bosna i Hercegovina pred Evropskim sudom za
ljudska prava. Banja Luka, 2014, 15 i 199. (Ljiljana Mijovi¢ je profesor
Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjoj Luci i bivsi sudija Evropskog
suda za ljudska prava od 2004. do kraja 2011. godine.)

107 Isto, 15.
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Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, nadalje se iskazuje
¢injenicom da ovaj Sud, u skladu sa sopstvenim pravilima i
prema sopstvenom nahodenju ,,$iri“ 1 ,,skuplja® sopstvenu
nadleznost, odnosno bez ikakvog zakonom postavljenog
uporiSta odlucuje za koje predmete ima, a za koje nema
nadleznost*1%,

8.6. Princip legaliteta — temeljni princip
pravne driave

Dobro rjeSenje bi bilo, da se u vezi sa ostvarivanjem
ustavno-sudske funkcije u $to vecem kapacitetu reguliSu
pitanja samim Ustavom §to svakako nije realna varijanta, pa
se to Cini zakonskom regulativom. Mo¢ zakonodavnog
djelovanja je obuhvatna. Ona moze suprotno sudu koji samo
kontroliSe ve¢ donesene odluke, sama od sebe postati aktiv-
nom. Zakonodavno tijelo ima obavezu da reguliSe druStvene
odnose isklju¢ivo zakonom, S§to €ini suStinu pravne drzave
(princip legaliteta). Stoga bi bilo normalno da Parlamentarna
skupStina Bosne 1 Hercegovine kao najlegitimniji organ
gradana, putem zakona reguliSe njegov rad, pri ¢emu ona
nastupa u skladu sa propisanom procedurom, kao i mate-
rijalnopravnim standardima koje propisuje sam Ustav. Pri
tome bi svakako trebala da reguliSe ne samo primarne
(materijalno pravo) ve¢ i1 sekundarne pravne odnose (pro-
cesno, odnosno postupovno pravo). ,,Ustavni sud u postupku
kontrole ustavnosti 1 u zastiti ljudskih prava i sloboda, u
odnosu na druge drzavne organe ne moze da se javlja kao
konkurent u vr§enju zakonodavne, izvr$ne 1 sudske vlasti, jer
nema ovlastenja za uredivanje drustvenih odnosa za ocjenu i

108 Tsto.
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kontrolu zakonodavne politike, niti ovlastenja za izvrSenje
zakona ili pak u sporovima iz nadleznosti sudova. Nadalje,
Ustavni sud u odnosu na ove organe nije nikakva ,,nadvlast®,
niti nadustavno tijelo“'?”. Cini se da se Ustavni sud Bosne i
Hercegovine ponasa upravo suprotno, supstituirajuci sop-
stvenim Pravilima zakonodavnu nadleznost. Opravdano
postavlja pitanje da li su Pravila saglasna Ustavu, odnosno
ustavnoj prirodi 1 ulozi Ustavnog suda, da li je Ustavni sud
1zasao iz okvira ustavne nadleznosti, te da li se ovako vazna
pitanja vezana za ostvarivanje funkcije suda mogu regulisati
sopstvenim aktom, posebno u rjeSavanju ustavnosudskih
slucajeva kada te nadleznosti djeluju ,,prema vani®, a da se ne
spominje problemati¢nost Pravila kojima su u nadleznost
Ustavnog suda uvrSteni pojedini poslovi koji nisu izri¢ito
navedeni u Ustavu BiH. Nesporno je da ¢e bez zakona o radu
Ustavnog suda 1 dalje biti prisutne pravne praznine koje
otvaraju put arbitrarnosti 1 samovolji u postupanju. Zakonska
pravda (iustitia legalis) 1 primat legalizma u evropskom
pravu imaju apsolutnu prednost nad voljom grupe pojedinaca
ma ko oni bili 1 kakav kvalitet (stru¢ni, moralni 1 dr.) imali, a
ona se izrazava i u Pravilima koja sud donosi fakti¢ki po
vlastitom nahodenju. U uskoj vezi sa ovim pojavljuje se
pitanje, ko kontroliSe Pravila Ustavnog suda. Spoljna
kontrola ne postoji, preostaje samokontrola gdje Ustavni sud
sam sebe kontroliSe. Dakle, ovaj kontrolni odnos ne ¢ine dva
razli¢ita subjekta koji su medusobno samostalni 1 nezavisni,
Sto potencijalno nosi klicu sumnje u objektivnost 1 nepri-
strasnost ove kontrole (Nemo iudex in causa sua). Sve ovo
moguce je izbjeci zakonskim regulisanjem pitanja vezanih za
rad Ustavnog suda BiH. Konac¢no, Ustavni sud primjenom
zakona koje su vecinski donijeli zakonodavci koje je izabrao

109 Bosa Nenadié. op. cit., 75.
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narod, a da taj zakonodavac nema uopSte uticaj na pitanja
koja su izuzetno bitna u pogledu organizacije rada Ustavnog
suda, postupka pred Ustavnim sudom, razrjeSenjem sudija,
izricanjem privremenih mjera i dr.

8.7. Sudokratija na sceni

Mada je ustavna nezavisnost i nepristrasnost sudija
zagarantovana Ustavom, postaje upitna, kada se imaju u vidu
ustavna rjeSenja i ustanovljena praksa u radu Ustavnog suda
BiH. Otvara se pitanje da li postoje¢a organizacija suda kao 1
postupak pred Ustavnim sudom obezbjeduju supstancijalnu 1
procesnopravnu jednakost pravnih subjekata, jer organizaciju
1 postupak ureduje Ustavni sud sopstvenim pravilima, Sto
potvrduje da su ovi supstancioni elementi za rad suda, vezani
za grupu ljudi (sudija), a ne za pravila i procedure koje bi
trebao da donese Parlament kao najlegitimniji subjekt. Dakle,
ne postoji ,pravo na zakonom ustanovljeni nezavisni i
nepristrasni postupak®, §to sadrzi Evropska konvencija o
za$titi ljudskih prava 1 osnovnih sloboda. Zakonska procedura
postupanja pred Ustavnim sudom BiH, bez sumnje treba da
bude, rezultat demokratske procedure, ¢ime bi se otklonila
mogucnost svakog vida licnog odnosa sudija u rjeSavanju
konkretne situacije, odnosno omogucilo jednako postupanje
sa jednakima, a to je jedan od osnovnih postulata pravne
drzave. U uslovima zakonskog regulisanja postupovnih pra-
vila pred Ustavnim sudom, ne samo da bi taj odnos bio
objektiviziran nego bi se otklonila svaka moguénost su-
bjektivnih motiva. Isto tako, u uslovima zakonskog regu-
lisanja postupovnih pravila izbjegla bi se samokontrola
Pravila (nemo iudex in propria causa), koju vrsi Ustavni sud
u sadasnjim okolnostima, a otvorila moguc¢nost ustavno-
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sudske kontrole zakona uz svakako povecanu odgovornost.
Jasno 1 precizno zakonsko definisanje postupka pred Ustav-
nim sudom povecalo bi transparentnost. I ne samo to, zbog
specifi¢nosti razlike u predmetu spora koji se rjeSava pred
Ustavnim sudom, bez adekvatno uredenih postupaka nema
garancije pravicnog odnosno fer postupanja i odlucivanja
pred sudom.

Nacelo nezavisnosti Ustavnog suda i njegovih sudija
podrazumijeva prevashodno, njihovu nezavisnost od ostalih
organa drzavne vlasti, te uticaja politicara 1 ekonomskih
patenata, te drugih subjekata uopSte. Nezavisnost ustavnih
sudova od ostalih organa drzavne vlasti Cesto se oznaCava
kao institucionalna odnosno stvarna supstancionalna neza-
visnost, dok se individualna nezavisnost oznacava kao osob-
na ili personalna i vezana je za osobe sudija. Imanentna je
¢injenica da institucionalnu 1 individualnu nezavisnost prati
nacelo nepristrasnosti (suda 1 sudija) koja zajedno ¢ine pri-
marnu osnovu vladavine prava u demokratski uredenoj
drzavi.

Pod nepristrasnosti se podrazumjeva princip, da sudija
(sud) ne smije biti optereen predrasudama vezanim za
odluku koju donosi.

Sve odluke koje se ti¢u profesionalne karijere sudije
treba da se zasnivaju na objektivnim kriterijima bez pred-
rasuda 1 diskriminacije. Na subjektivna vrednovanja sudija,
dakako, mogu uticati vjerski 1 svjetonazorski stavovi, te
njihove drustvene veze, kao i li¢ni 1 porodi¢ni interesi, ali se
ne smiju iskazivati tako da Stete vrSenju sudske funkcije i
dovode u pitanje postovanju Ustava, zakona 1 nacela
postupanja. Odluke Ustavnog suda treba da budu duboko
ustavno utemeljene, argumentovane i uvjerljive, kako se ne bi
dovodilo u pitanje ostvarivanje vladavine Ustava, a ne bi
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dolazilo do vladavine ustavnih sudija. Na pogubnost
vladavine ustavnih sudija upozorio je svojevremeno biskup
Hoadli (Hoadly) kada je objasnjavao do ¢ega moze dovesti
apsolutna vlast suda: ,,Onaj ko ima apsolutnu vlast tumacenja
bilo kojeg pisanog ili reCenog zakona, taj je istinski
zakonodavac svim svrhama 1 ciljevima, a ne ono lice koje ga
je prvo napisalo ili izgovorilo“!!’. Do sli¢nog zakljucka dosao
je nekadasnji predsjednik Vrhovnog suda SAD Carls Hjuz
(Charles Evans Hughes) u vrijeme dok je bio guverner drzave
Njujork kada je izrekao: ,,Mi smo pod Ustavom, ali je Ustav
ono 3to sudije kazu da jeste“!''. Ovdje se ukazuje na
¢injenicu koju potencijalnu opasnost nosi sud koji nije ni¢im
ogranicen, posebno sud posljednjeg priziva, s obzirom na to
da je njegova vlast tumacenja zakona izuzetno velika, pa
stoga ,,moze biti i zloupotrebljena tako Sto ¢e u zakon,
prilikom njegove primjene u pojedinacnom slucaju, unositi
ne samo svoju zamisao pravi¢énosti ve¢ i svoje predrasude*!!2,
Ako se tome pridoda da su sudije “pored svog stru¢nog
znanja 1 sposobnosti presudivanja takode samo ljudi koji
grijeSe, a ne tvorevine objektivnog svjetskog duha koje lebde
iznad svega“!’’, onda nije neizbjezna opasnost da ce
subjektivni razlozi kod njih prevagnuti u odnosu na
objektivne vrijednosti. U cilju ograni¢enja subjektivnog
vrednovanja sudija, demokratsko druStvo ne moze se nikad u

110 Lon L. Fuller. Anathomy of the Law, New York ,,The New American
Libary*, 1969, 23-24 (Prema: Kosta Cavoski. Ustav kao jemstvo slobode.
Beograd, 1995, 169).

" Edward S. Corwin. The Constitution and What It Means Today,
Princeton: Princeton University Press, 1935, p. XV (Prema: Kosta
Cavoski. op. cit., 169).

12 K osta Cavoski. op. cit., 169.

113 Jutta Limbach. Savezni ustavni sud Njemacke. Sarajevo, 2012, 46.
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cjelini oslanjati na ljude (koji mogu biti pod raznim
uticajima) ve¢ na procedure 1 pravila koja treba da stvore
uslove jednakosti jednakih. Ovdje se otvara pitanje, u kojoj je
mjeri Ustavni sud BiH nezavisan i nepristrasan ako se ima u
vidu Cinjenica da sam donosi propise (Pravila) na osnovu
nadzorom, $to nedvosmisleno ¢ini njegov kapacitet moci
problemati¢énim. S obzirom na to da Ustavni sud BiH
sopstvenim Pravilima ureduje pitanja koja se u dosadasnjoj
ustavnoj 1 zakonodavnoj praksi ureduju Ustavom odnosno
zakonom kao §to su: organizacija i dodatne nadleZnosti suda,
postupak pred Ustavnim sudom, razrjeSenje sudija, izricanje
privremenih mjera i dr., Ustavni sud BiH prevazilazi okvire
uobicajene nadleZnosti ustavnih sudova, jer se ne zadrZava
samo na regulisanju svoje unutra$nje organizacije i rada, ve¢
fakticki preuzima podru€je zakonodavne nadleznosti
Parlamentarne skupsStine BiH. Ustavni sud objedinjuje kva-
ziregulatornu ulogu, primjenjuje vlastite propise i presuduje.

Da li je na sceni ,,sudokratija®, po mnogima jeste,
posebno ako se imaju u vidu okolnosti 1 odnosi koji su
prethodili nastanku pravnog poretka BiH, u kojem je ostalo
dovoljno povoda za tzv. naknadne radove ,,medunarodnih®
tutora, te specificna i obimna nadleZznost Ustavnog suda,
ojacana Cinjenicom da Ustavni sud sopstvenim Pravilima
reguliSe pitanja koja se u uporednoj ustavno-sudskoj praksi

reguliu zakonom''* i da predstavlja sud posljednjeg priziva,

114 Posebno je znaGajno ukazati na Cinjenicu da je vazno da federalne
drzave zbog svoje slozene strukture i unutrasnjih odnosa imaju zakone o
ustavnom sudu. Njemacka je donijela zakon o sopstvenom ustavnom sudu
1951. godine, koji je viSe puta mijenjan i dopunjavan; Belgija je donijela
specijalni zakon o arbitraznom sudu 1979. godine da bi arbitrazni sud
2007. godine postao Ustavni sud, dok je Austrija donijela Savezni ustavni
zakon 1976. godine. Rad ustavnih sudova regulisale su sve susjedne
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Sto ¢ini da je njegova vlast tumacenja zakona dosta velika, a
samim tim moze biti lako zloupotrebljena.

U ustavnoj teoriji u sustini nije pronaden mehanizam
kojim bi se sprijecila moguénost da ustavni sudovi prelaze
okvire svoje nadleznosti, a bez sumnje iz viSe razloga ta
mogucnost realno postoji. Postavlja se pitanje kako to spri-
jeciti, pogotovo ako se ima u vidu da protiv odluka ustavnog
suda nema pravnog lijeka, a odluke ustavnog suda u mo-
mentu objavljivanja silom ustava postaju opSeobavezne i
kona¢ne. Imaju¢i u vidu poziciju ustavnog suda najbolja
varijjanta u vezi sa ostvarivanjem ustavnosudske funkcije
moglo bi se naci u rjeSenju da sva pitanja ustavnosudske
funkcije ureduju ustavotvorci. Buduéi da to zbog prirode i
karaktera samog ustava nije moguce, pojedina pitanja
ustavnog sudovanja koja nisu uredena ustavom ureduju se
zakonom u skladu sa ustavom, $to predstavlja bez sumnje
najbolju varijantu u zatiti od zloupotrebe ustavnosudske
vlasti. Svakako da je donoSenje zakona o Ustavnom sudu
BiH od fundamentalnog znacaja za sticanje legitimiteta
Ustavnog suda, jer su bez zakona i1 dalje prisutne pravne
praznine koje otvaraju put arbitrarnosti i samovolji u
postupanju. Zakonom bi se uredila tzv. postupovna pravila,
odnosno pravila postupka pred Ustavnim sudom ¢ime bi se
obezbijedilo jemstvo procesne nezavisnosti Ustavnog suda,

drzave. Republika Srbija, Zakonom o Ustavnom sudu Srbije, Sluzbeni
glasnik Republike Srbije, br. 109/07, 99/11 i 12/13; Hrvatska, Ustavnim
zakonom o Ustavnom sudu Hrvatske, Narodne novine, br. 49/02; Crna
Gora, Zakonom o Ustavnom sudu Crne Gore, Sluzbeni list Crne Gore, br.
64/08, 46/13 1 51/13. Konacno, i entiteti su donijeli svoje zakone o
ustavnom sudu. Republika Srpska, Zakon o Ustavnom sudu RS, Sluzbeni
glasnik Republike Srpske, br. 24/94, 23/98 1 97/04; Federacija BiH, Zakon
o postupku pred Ustavnim sudom FBIH, Sluzbene novine FBiH, br. 6/95 i
37/03.
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odnosno nezavisnog i1 samostalnog vodenja postupka od
strane suda u sporovima iz njegove nadleznosti. Jedno je
sigurno, da samoogranicenje Ustavnog suda BiH koje se
ispoljava kroz profesionalnu sposobnost 1 savjest ustavnih
sudija, nije dovoljna garancija (ne predstavlja pravni
mehanizam) da sprijeci Ustavni sud da ne prede granice svoje
nadleZnosti 1 time ugrozi nadleznost drugog drzavnog organa,
odnosno pristrasno 1 zainteresovano odlucuje o nekom slu-
¢aju, pogotovu ako Ustavni sud sopstvenim Pravilima
ureduje nacin svog rada. Za svaku vlast u demokratskim
drzavama uvijek je problemati¢an kapacitet mo¢i u vrSenju
vlasti bez obzira gdje se ona nalazila, jer potencijalno uvjek
postoji mogucnost da se zloupotrijebi, pogotovu §to Ustavni
sud nije idealtipski model koji savrSeno funkcioni$e. Dodatnu
dimenziju iskazane potrebe dodatnog zakonskog regulisanja
(uz Ustav) rada Ustavnog suda ¢ini bez sumnje slozena
struktura BiH, te pozicija i uloga Ustavnog suda BiH, koja se
ispoljava u njegovoj heterogenoj i obimnoj nadleznosti.

Ustavni sud BiH funkcioni$e na osnovu Ustava BiH 1
Pravila suda (Poslovnik o radu suda), koja su usvojena
ve¢inskom odlukom c¢lanova samog Ustavnog suda (¢lan
VI1/2b Ustava). Pravilima suda regulisana su i razradena
pitanja koja se odnose na organizaciju Ustavnog suda BiH,
postupak pred Ustavnim sudom, Sto ¢e re¢i da sam oblikuje
svoju procesnu nadleznost, nain izbora sudije, imunitet
sudija 1 druga pitanja znacajna za rad ustavnih sudija. Prema
ustavnoj teoriji 1 praksi polozaj, sastav i nadleznost ustavnog
suda ureduju se prevashodno ustavom, a pojedinacna pitanja
posebno kada se radi o postupku pred ustavnim sudom
ureduju se zakonom. Ocigledno je da sopstvena Pravila
Ustavnog suda BiH prevazilaze okvir internog podzakonskog
akta koji moze donositi Ustavni sud i ulaze u domen ustavo-
tvorca, odnosno zakonodavca, $to je posljedica nepostojanja
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Zakona o ustavnom sudu BiH. Pravilima odnosno Po-
slovnikom o radu Ustavnog suda BiH ureduju se pitanja
unutra$nje organizacije Ustavnog suda, a ne pitanja koja
zahtijevaju zakonodavnu regulativu. Stavise, Ustavni sud
BiH je sopstvenim Pravilima zabranio bilo kakav vid
zakonodavne aktivnosti u domenu rada Ustavnog suda, Sto
predstavlja pravni apsurd njegove jurisdikcije. S tim u vezi,
vazno je naglasiti da Ustavni sud BiH nema nadleznost da
procjenjuje da li je neki zakon potreban i da li treba biti
donesen, jer je to nadleznost, odnosno kreativna sfera
zakonodavnog tijela.

Da je Ustavni sud ovom restriktivnom odlukom
Pravila o radu Ustavnog suda BiH izaSao iz okvira svoje
nadleznosti, posebno govori 1 odredba ¢lana VI/1d Ustava
BiH, prema kojoj Parlamentarna skupstina BiH moZe nakon
isteka perioda od pet godina od prvih imenovanja ,,zakonom
predvidjeti drugaciji nacin izbora troje sudija koje bira
predsjednik Evropskog suda za ljudska prava®. Sa stanovista
uporednog i1 domaceg prava neprihvatljiva je ¢injenica da
drzavni organ, pa makar on bio 1 ustavni sud, sa toliko
nemale mo¢i ureduje svoj nacin rada sopstvenim Pravilima,
koja uz to niko ne kontroliSe, za razliku od zakona koje
kontroliSe Ustavni sud. Zahvaljujuéi svojoj vlasti tumacenja
ustava 1 zakona, Ustavni sud ide u pravcu uspostave tzv.
sudokratije koja s obzirom na to da nema kontrolne
mehanizma moze biti opasna. Klju¢ rjeSenja je u okretanju
donoSenju Zakona o radu Ustavnog suda BiH (ili Zakona o
organizaciji i postupku pred Ustavnim sudom), kojim bi se
konac¢no utvrdio i nacin izbora trojice sudija stranaca, ¢ime bi
se okonc¢ao mandat stranih sudija s obzirom da je u postojecoj
situaciji naruSen opS$ti pravni princip o teritorijalnom 1
personalnom vazenju prava. Norme Ustava BiH primjenjuju
se na teritoriji BiH 1 vaze za subjekte prava koji su vezani za
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tu teritoriju 1 ne mogu se davati ovlastenja niti obavezivati
subjekti van tih okvira. Bez zakona uveliko se baca sjenka na
rad Ustavnog suda BiH i stvara sumnja u njegovu nezavisnost
1 nepristrasnost, $to znatno naruSava povjerenje javnosti u
njegov rad. Za razliku od Ustavnog suda, ¢ije odluke se
zasnivaju na volji nekoliko pojedinaca (nema uspostavljen
sistem odgovornosti prema izvoru svog izbora), zakonodavna
vlast je u rukama zakonodavnog tijela koje svoju izvoriSnu
osnovu nalazi u neposrednim izborima, a ¢ija pravna snaga
lezi ne samo na ustavnoj matrici, nego 1 na izrazenoj volji
gradana. Sudije ustavnog suda jamce ustavnost rada Ustav-
nog suda, pa stoga treba da budu nepristrasni 1 podredeni
ustavu i zakonu §to predstavlja primarnu osnovu za njihovu
liénu 1 stvarnu nezavisnost. Ona se ne moze garantovati
sopstvenim Pravilima Ustavnog suda. Regulisanjem dodatnih
pitanja putem zakonske regulative (pored ustavne regulative
koja nije dostatna) nadomjestio bi se suStinski nedostatak u
radu Ustavnog suda, kojom bi se regulisala pitanja koja nisu
regulisana Ustavom ili su regulisana na uopSten nacin, dok bi
se Pravilima odnosno Poslovnikom o radu uredila pitanja
koja se odnose na unutrasnju organizaciju i rad Ustavnog
suda. Podvodenjem Ustavnog suda pod objektivhu pravnu
normu izbjegao bi se svaki vid uticaja sa strane Cime bi
odluke suda u znatnoj mjeri bile liSene politickog konteksta
Sto bi u krajnjoj liniji obezbijedilo njegov autoritet i
legitimnost 1 vratilo naruseno povjerenje javnosti u neza-
visnost, nepristrasnost i profesionalnost Ustavnog suda.
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9. Sud Bosne i Hercegovine

9.1. Opste napomene

Ustavom Bosne 1 Hercegovine izostavljena je sudska
vlast na drzavnom nivou, §to nedvosmisleno potvrduje da je
pocetna zamisao ustavotvorca da stvori drzavnu zajednicu sa
ogranicenim nadleznostima, koja ¢e imati mnoge elemente
konfederalnog karaktera. Dodatnu dimenziju ovakvom stavu
daje Ustavom predvidena apelaciona nadleznost Ustavnog
suda BiH koja izlazi iz okvira redovne ustavno-sudske
nadleznosti 1 zadire u podrucje djelatnosti sudova opste
nadleznosti, ¢ime je u stvari ustavotvorac zelio djelimi¢no
nadomjestiti nepostojanje redovnog sudstva na nivou drzavne
zajednice. Konacno, samo izostavljanje sudske vlasti na
nivou Bosne i Hercegovine (iako drzava mora imati meha-
nizme za primjenu svog prava kao i moguénost sankcio-
nisanja protivpravnog ponasanja) govori da je ustavotvorac
zastitu drzavnog prava prepustio entitetima, iako su prema
Ustavu BiH (Clan III/1g) institucije BiH nadlezne za
»provodenje medunarodnih i meduentitetskih krivicnopravnih
propisa®.

Do ustanovljenja sudske vlasti na nivou institucija
BiH uslijedilo je Odlukom Visokog predstavnika 2000.
godine, Ciji je sastavni dio 1 Zakon o sudu BiH, da bi isti
Zakon bio potvrden bez moguénosti rasprave u istovjetnom

tekstu od strane Parlamenta BiH''>. Znagajno je da druga

15 Sluzbeni glasnik BiH, br. 15/02.
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izmjena Zakona putem odluke Visokog predstavnika pro-
Siruje nadleznost suda, tako uz primjenu prava institucija
BiH, sud dobija moguc¢nost i primjene prava entiteta, kao 1
posrednu uspostavu (ne u konkretnim pravnim stvarima)
hijerarhijske nadredenosti u odnosu na sudove entiteta i
Bré¢ko Distrikta putem utvrdivanja obavezuju¢ih pravnih
stavova o primjeni drZzavnog prava pred sudovima entiteta.
Sud ovim izmjenama 1 dopunama postaje nadlezan za
odredena krivicna djela utvrdena zakonima Federacije BiH,
Republike Srpske i1 Br¢ko Distrikta.

Konkretno, Sud BiH je postao nadlezan za krivi¢na
djela utvrdena zakonima Federacije BiH, Republike Srpske i
Br¢ko Distrikta u sljede¢im slucajevima: kada ta djela
ugrozavaju suverenitet, teritorijalni integritet, politicku neza-
visnost, nacionalnu bezbjednost 1 medunarodni subjektivitet
BiH; kad mogu imati ozbiljne posljedice na privredu BiH ili
mogu izazvati ozbiljnu ekonomsku Stetu ili druge Stetne
posljedice izvan teritorije datog entiteta ili Br¢ko Distrikta
BiH.

ProSirenje nadleZnosti odnosi se 1 na moguénost suda
da zauzima konaan i pravno obavezuju¢i stav u vezi sa
provodenjem zakona BiH i medunarodnih ugovora na zahtjev
bilo kog suda entiteta ili bilo kog suda Br¢ko Distrikta kojem
je povjereno sprovodenje zakona Bosne i Hercegovine!'®.

U oblasti upravnog prava, Zakon o sudu BiH (¢lan 8)
uvodi nadleZnost u upravnim sporovima koja je ogranicena
na tuzbe protiv upravnih akata institucija BiH. Zakon uvodi i
jednu parni¢nu nadleznost kojom Sud BiH rjesava imovinske
sporove izmedu drzave i entiteta, izmedu drzave i Brcko
Distrikta, izmedu samih entiteta, izmedu entiteta i Brcko

116 Sluzbeni glasnik BiH, br. 3/03.
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Distrikta i izmedu institucija BiH koje imaju javna ovlastenja.
Sud BiH ima kako prvostepenu, tako i apelacionu nadleznost
u odredenim predmetima, istovremeno je zalbeni i kasacioni,
jer je ovlaSten da odlucuje o zalbama protiv odluka koje je
sam donio u prvostepenom postupku, kao i o pojedinim
vanrednim pravnim sredstvima protiv odluka svojih odje-
ljenja i vijeca.

9.2. VrSenje sudske vlasti u skladu sa
podjelom nadleZnosti

Imajuci u vidu da je BiH federalna drzava u kojoj je
podijeljena nadleznost izmedu drzave i entiteta (federalnih
jedinica), tu podjelu vlasti neposredno prati i vrSenje sudske
vlasti, tako da je sudska vlast ustanovljena na nivou drzave
isklju¢ivo nadlezna za pravo koje stvara drzava, dok je
sudska vlast ustanovljena na nivou entiteta nadlezna isklju-
¢ivo za pravo koje stvaraju entiteti. Shodno federalnom
nacelu u BiH organizovani su sudovi na dva nivoa,
drzavnom, u vidu Suda BiH, entitetskom, u vidu sistema
entitetskih sudova, $to govori da svaki nivo vlasti ima svoje
sopstvene sudske organe vlasti koji svoju uporisSnu osnovu
nalaze u ustavu 1 zakonima na nivou BiH, odnosno ustavu i
zakonima entiteta. Medutim, pravosudni sistem na nivou BiH
u cjelini (1 sud 1 tuzilastvo) prate osporavanja u Republici
Srpskoj, prema kojim se smatra da ni sud ni tuzilastvo BiH
nisu institucije Ustava BiH ve¢ rezultat nametanja od strane
Visokog predstavnika, a samo prihvatanje zakona o sudu i
tuzilastvu BiH u istovjetnom tekstu bez moguénosti rasprave
u Parlamentarnoj skupstini BiH (za koje su glasali i poslanici
1 delegati iz Republike Srpske) je rezultat iznude 1 pravnog
nasilja, te stoga ove institucije nemaju pravni legitimitet.
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Ipak, €ini se da je osporavanje suda i tuzilastva na nivou BiH
viSe izraz nezadovoljstva sa njihovim radom, posebno sa
procesuiranjem predmeta vezanih za zlo¢ine poc¢injene tokom
rata u Bosni 1 Hercegovini. Poseban aspekt na koji se ukazuje
u Republici Srpskoj je jasan debalans u nacionalnoj strukturi
procesuiranih lica na Stetu lica srpske provenijencije, te
neprocesuiranje lica koja se u javnosti smatraju odgovornim
za zloCine nad Srbima na c¢esto spominjanim mjestima
(Dobrovoljacka ulica u Sarajevu, Tuzlanska Malta, Podrinje,
Kravice i drugi dijelovi isto¢ne Bosne i dr.)!'”. Brisanje ¢lana
7 stav 2 Zakona o sudu BiH predstavlja takode jedan od
vaznih zahtjeva Republike Srpske, istaknut u tzv. Struk-

7 Prema pisanju zagrebackog Vecernjeg lista od 5.7.2013. godine ,,Srbi

su do 2012. godine osudeni za ratne zlocine na vise od 1.170 godina
zatvora, Hrvati na 164 godine, a BoSnjaci na 161 godinu®. List ukazuje na
¢injenicu da unutar pravosuda BiH postoji tiha opstrukcija ,,0sjetljivih
predmeta koje policijski organi, a prije svih Agencija za istrage i zastitu
BiH istraze i dokumentuju Tuzilastvu BiH“. Pod naslovom Veliko-
bosnjacki politicari pod zastitom pravosuda list navodi da je prije
nekoliko dana Tuzilastvu BiH proslijeden predmet na kojem je SIPA
dugo radila, a tie se istrage o ratnom zlo¢inu u koji je navodno umijesan
jedan aktivni politiar (boSnjacki). Medutim taj predmet je oznacen kao
neprioritetan — za sada se ne zna kako ¢e se po njemu postupiti, §to budi
osjecaj o uticaju politickih struktura na pravosude BiH. Dodaje se da je
dosadasnji rad pravosuda BiH vise bio meta kritike srpskih i hrvatskih
politickih predstavnika jer postoji jasan debalans u nacionalnoj strukturi
procesuiranih osoba, a neosporna je Cinjenica da nijedan bosnjacki
politi¢ar-zvanic¢nik nije bio pritvoren niti je protiv nekog od njih voden
sudski proces. S druge strane, ,,dug je popis srpskih i hrvatskih politi¢ara
koji su pritvoreni i procesuirani te na kraju oslobadani zbog neodrzivosti
optuznice®, navodi list. Glavni tuzilac BiH gospodin Salihovi¢ za TVBiH
2.8.2014. godine, povodom drugostepene odluke drugostepenog suda u
slu¢aju Turkovi¢, izjavljuje da Sud BiH selektivno sudi u predmetima
ratnih zlo€ina, §to ¢e prema njemu ,,odvesti Bosnu i Hercegovinu u
pravnu nesigurnost i nezadovoljstvo gradana“.
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turalnom dijalogu''® koji se vodi sa ciljem reforme u sektoru
pravosuda BiH. Prema odredbi tog ¢lana, koji je ugraden u
Zakon o sudu BiH naknadnom intervencijom Visokog
predstavnika (2003), proSirena je nadleznost Suda BiH da
fakticki po ,,svom nahodenju® preuzima odredene krivi¢ne
predmete iz nadleZnosti entitetskih sudova. Dosadasnja
praksa govori (potvrdeno analizom Visokog sudskog 1
tuzilackog savjeta) da je za vecinu izuzetih predmeta, svoju
prosirenu nadleznost Sud obrazlozio uopsteno, nedosljedno i
bez konkretizacije, a za odreden dio predmeta sud nije dao
nikakvo obrazlozenje, $to je imalo vrlo negativne posljedice.

Bosna 1 Hercegovina je visoko decentralizovana fede-
ralna drzava, u kojoj je federalno nacelo izrazito naglaseno,
pa je otvaranje mogucnosti da Sud Bosne i1 Hercegovine
preuzima pojedine krivi¢ne predmete iz nadleZnosti sudova
entiteta, u stvari iskazivanje hijerarhijske nadredenosti nad
sudovima entiteta, Sto je u dubokoj suprotnosti sa definisanim
1 Siroko primijenjenim federalnim nacelom. Osnivanje Suda
BiH zasnivalo se na ideji da primjenjuje pravo stvoreno u
institucijama drzave, a ne da se mijeSa u funkcionisanje
pravnog sistema entiteta. Ustavom BiH predvideno je da
entiteti odredene oblasti samostalno ureduju i samostalno
stvaraju i izvrSavaju svoje pravo. Shodno tome, Sud BiH

18 Strukturalni dijalog je proizasao iz politickog dogovora izmedu Visoke
predstavnice Evropske unije za spoljnu politiku i bezbjednost, Ketrin
Aston (Catherine Ashton) i predsjednika Republike Srpske o povlacenju
odluke o referendumu koju je usvojila Narodna skupstina Republike
Srpske (3.4.2011.) kojim su se gradani Republike Srpske trebali da
izjasne da li podrzavaju nametnute zakone Visokog predstavnika u BiH,
posebno o Sudu i Tuzilastvu BiH. Dogovoreno je da se umjesto
odrzavanja referenduma zapocne sa dijalogom o reformi pravosuda kao
dodatnom mehanizmu u okviru zajedni¢kog tijela po Sporazumu o
stabilizaciji i pridruzivanju izmedu EU i BiH.
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treba biti nadlezan samo za krivicna djela uredena u
Kriviénom zakonu Bosne 1 Hercegovine 1 drugim zakonima
BiH, $§to govori da je nadlezan da donosi odluke
primjenjujuci pravo drzave BiH, a ne da interveniSe u pravne
sisteme entiteta.

9.3. Izuzimanje predmeta

Praksa Suda BiH da po ,,svom nahodenju® izuzima
odredene krivi¢ne predmete iz nadleZnosti sudova entiteta je
protivustavna, jer Ustav BiH ne poznaje institut izuzimanja
(ad hoc) pojedinacnih predmeta od strane drzavnih institucija
iz nadleZnosti entiteta. Ustav poznaje preuzimanje nadlez-
nosti u ta¢no odredenim ustavom predvidenim slucajevima.
Kod preuzimanja nadleznosti drzava preuzima nadleznost
trajno 1 ona u tom slucaju prestaje biti nadleznost entiteta, za
razliku od izuzimanja koje se odnosi samo na odredene
slucajeve a koje nije trajno. Ako se ovom pridoda Cinjenica
da je izuzimanje predmeta izuzetno osjetljivo pitanje, po-
sebno u sloZenim drzavama, 1 da nije zastupljeno u odnosima
izmedu razli¢itih nivoa vlasti, naro€ito u kriviénopravnim
stvarima koje ne trpe proizvoljnost, onda bez dileme odredbu
Clana 7 stav 2 Zakona o Sudu BiH treba brisati jer nije u
skladu sa clanom III/2c Ustava BiH. Prema odredbi ovog
¢lana Ustava BiH, €ini se sasvim jasno, da je njime podrZana
entitetska kontrola pravosudnih funkcija tvrdnjom da su
entiteti odgovorni za pravnu sigurnost i zaStitu lica pod
svojom jurisdikcijom odrzavanjem civilnih ustanova za
provodenje zakona. U demokratskim drustvima u civilne
ustanove za provodenje zakona, dakako, pored policije uklju-
cuje se i cijeli pravosudni sistem.
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9.4. Sporna ovlaStenja predsjednika Suda

Nema sumnje da nametnuto i dirigovano pravosude
BiH ima i drugih manjkavosti, §to se u prvom redu odnosi na
ovlastenja predsjednika Suda BiH, kao 1 retroaktivnu
primjenu Krivicnog zakona BiH.

Prema ¢lanu 11 Zakona o Sudu BiH, predsjednik
Suda izmedu ostalog imenuje sudije u razli¢ita odjeljenja 1
vije¢a, osim kada je drugacije propisano istim zakonom,
odreduje zamjene za sudije u slucaju izuzec¢a sudija, kako se
dogovori na opstoj sjednici suda, odreduje datum sjednica,
vodenje predmeta 1 rasporedivanje predmeta ¢lanovima Suda
1 po potrebi odreduje nadlezna odjeljenja.

U vezi sa ovlastenjima Predsjednika Suda BiH,
Branko Peri¢, sudija Suda BiH 1 bivsi predsjednik Visokog
sudskog 1 tuzilackog savjeta, kaze: ,,Sud BiH je strukturiran
tako da Zzalbu na njegove odluke rjeSava Apelaciono
odjeljenje istog suda. Sudije 1 Apelaciono odjeljenje bira
godis$njim rasporedom predsjednik Suda iz reda svih sudija
bez ikakvih zakonskih i internih kriterija. Neobrazlozeno
rasporedivanje sudija u Apelaciono odjeljenje ostavlja utisak
proizvoljnosti. Sudije dijele isti prostor, zajedni¢ki donose
interne akte 1 zajednicki odlucuju o zahtjevima za izuzece na
opstoj sjednici. To nije standard 'viseg suda' koji imaju u vidu
¢lan 14 tacka 5 Medunarodnog pakta o gradanskim i poli-
tickim pravima 1 ¢lanom 2.1 Protokola 7 Evropske konvencije
o ljudskim pravima. Ovlastenja predsjednika Suda BiH pre-
vazilaze uobiCajene nadleznosti predsjednika sudova 1 u
prakticnom smislu uzurpiraju nadleznosti Visokog sudskog i
tuzilackog savjeta (izbor sudija u 'viSi' sud). Diskreciona
mogucnost predsjednika Suda da bez kriterija 1 bilo kakve
kontrole bira sudije u Apelaciono odjeljenje 1 da ih iz tog
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odjeljenja vraca na prvi stepen ukoliko ne zadovoljavaju
njegova ocekivanja, predstavlja preveliku mo¢ u rukama
predsjednika Suda. To nije u skladu sa standardima neza-
visnog i nepristrasnog suda“!'’. Nema sumnje da je imeno-
vanje sudija u Apelaciono odjeljenje koje vrsi predsjednik
Sudu neprihvatljivo 1 da dovodi u sumnju nezavisnost
Apelacionog odjeljenja kao Zalbenog suda.

Retroaktivna primjena Krivicnog zakona BiH od
strane Suda BiH za ratne zlo€ine pocinjene tokom rata,
najbolje oslikava stanje u pravosudu BiH u kojem dominiraju
varijabilni pravdoljupci sumnjive profesionalne reputacije,
koji nisu izaSli iz okrilja politickih oligarhija 1 zagrljaja
stranaca.

9.5. Zabrana retroaktivne primjene zakona

Jedan od temeljnih principa pravne sigurnosti je prin-
cip zabrane retroaktivne primjene Krivicnog zakona (nulla
poena sine lege praevia — nema kazne bez ranijeg zakona)
koji se strogo primjenjuje u oblasti kriviénog prava, imajuci u
vidu Cinjenicu da ono sadrzi najteZze sankcije koje poten-
cijalno mogu da ozbiljno ugroze prava i slobode covjeka.
Pravilo je da se pravna norma odnosi na budu¢nost jer se
njome utvrduje nacin ponaSanja odredenih subjekata, te ona
treba da bude unaprijed poznata kako bi mogla uticati na
njihovo ponaSanje. Primjena Krivi€nog zakona BiH od strane
Suda BiH, koji je donesen u postratnom periodu (2003) na
krivicna djela wucinjena tokom ratnih zbivanja, dakle
retroaktivno, a ne Krivicnog zakona bivSse SFRJ (iz 1976.

119 Branko Perié. ,,Vrhovni sud BiH — izmedu politike i prava®“. Javno
pravo, Sarajevo, 2011, 74.
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godine) koji je vazio u to vrijeme, a koji je blazi za ista
krivicna djela, predstavlja povredu spomenutog pravnog
principa, kao 1 povredu ¢lana 7 Evropske konvencije o zastiti
ljudskih prava i osnovnih sloboda'?’. Ta povreda potvrdena je
od strane Evropskog suda za ljudska prava presudom u
predmetu Maktouf 1 Damjanovi¢ protiv Bosne 1 Hercegovine.

Podnosioci zahtjeva pred Sudom BiH proglaseni su
krivim za ratne zloc¢ine i1 osudeni na vremenske kazne liSenja
slobode retroaktivnom primjenom Krivi¢nog zakona BiH iz
2003. godine koji je bio stroziji u odnosu na Krivi¢ni zakon
SFR Jugoslavije iz 1976. godine, a koji je bio na snazi u
vrijeme izvrSenja krivicnih djela, 1992. 1 1993. godine.
Evropski sud je utvrdio da su aplikantima mogle biti izrecene
blaze kazne da je primijenjen Kriviéni zakon 1z 1976. godine,
a ne Krivini zakon iz 2003. godine, S§to je imalo za
posljedicu izricanje strozijih kazni, te da im nisu bile

osigurane efikasne mjere zastite od izricanja tezih kazni'?'.

Ovdje valja spomenuti da je Ustavni sud Bosne 1
Hercegovine potvrdio stav Suda BiH o retroaktivnoj primjeni
Kriviénog zakona BiH, koji se primjenjivao sve do odluke
Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu, da bi povodom
njegove odluke ukinuo drugostepene presude Suda BiH za

120 Clan 7 glasi: ,,1. Niko se ne moZe smatrati krivim za kriviéno djelo
nastalo Cinjenjem ili neCinjenjem koje nije predstavljalo krivicno djelo u
vrijeme izvr§enja, prema nacionalnom ili medunarodnom pravu. Isto tako,
izreCena kazna neée biti teza od one koja se primjenjivala u vrijeme
izvrSenja krivicnog djela. 2. Ovaj ¢lan ne uti¢e na sudenje ili kaznjavanje
bilo koje osobe koja je kriva za Cinjenje ili ne€injenje, ako je to djelo u
vrijeme izvrSenja predstavljalo krivicno djelo prema opStim pravnim
nacelima priznatim od civilizovanih naroda“.

121 Sire o tome: Ljiljana Mijovié. op. cit., 40—46.
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vrsta apelacija neosnovana i1 neprihvatljiva.

Izgleda da Sud BiH samo fingira nacelo nezavisnosti,
a de facto postupa nepravedno 1 diskriminirajuce, jer kako
protumaciti njegovo postupanje u osudi ratnih zlo¢ina putem
retroaktivne primjene propisa na veliki broj pojedinaca, za
koje ¢e Sud BiH za potencijalne podnosioce zahtjeva u
ponovljenom postupku 1 poniStenja presude od strane
Ustavnog suda, morati donijeti nove presude.

Dakako, Sud BiH u ovom sluc¢aju nije donosio odluke
sine ira et studio (bez gnjeva 1 pristrasnosti) te je time
pravosude BiH dozivjelo veliki ,,Samar® 1 nepovjerenje
javnosti, posebno u Republici Srpskoj iz koje su se Culi
mnogobrojni apeli 1 upozorenja ne samo politicke nego 1
stru¢ne javnosti da Sud BiH pogresno primjenjuje zakonske
propise. Naravno, Sud BiH se ponaSao po prepoznatljivom
scenariju, ignoriSu¢i sve zahtjeve, stvaraju¢i od nacela
nezavisnosti sudstva mitomaniju, $to na neki nacin stvara
sliku o pristrasnosti suda osvetnickog karaktera'?.

122 ceye

sjednik Narodne skupstine Republike Srpske je izjavio da Sud BiH ne zna
raditi, jer ne primjenjuje zakone kako treba, te da predsjednica Suda BiH
M. Kreso u znak odgovornosti treba da podnese ostavku, s obzirom na to
da su dovedene u pitanje gotovo sve presude za ratne zloCine u
posljednjih deset godina, Sto predstavlja Samar pravosudu BiH i Ustav-
Glas Srpske od 20.7.2013. godine). Prema pisanju Glasa Srpske Visoki
sudski i tuzilacki savjet BiH pozvao je predsjednicu Suda BiH da objavi
rezultate rada Suda BiH, na S$ta je ona odgovorila da ne¢e da govori o radu
Suda, da bi poslije toga Visoki sudski i tuzilacki savjet odustao od svog
zahtjeva (VSTS se boji Medzide Kreso, Glas Srpske od 16.5.2013.
godine).
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Odluka Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu
u slucaju Maktouf 1 Damjanovi¢ protiv Bosne 1 Hercegovine,
najbolje oslikava rad Suda BiH. Sve presude Suda BiH koje
se odnose na ratne zlo€ine donesene u proteklih deset godina
su dovedene u pitanje, Sto predstavlja veliki atak na ugled
Suda BiH a i Ustavnog suda BiH. I ne samo to, troSkovi koji
¢e uslijediti kao posljedica ponovnog sudenja nece biti mali,
Sto se moglo izbje¢i da je Sud BiH imao vise sluha na
kriticke opaske, posebno od politicke, strucne i Sire javnosti
iz Republike Srpske'?*. Bilo kakva diskriminacija u prvosudu
je neprihvatljiva. Svaki zlo€in treba biti procesuiran. Zlo¢ini
protiv srpskog naroda trebaju biti istrazeni, obradeni 1
osudeni sa istom energijom kao i zloCini protiv bilo kog
drugog.

Drzava mora osigurati pravosudni sistem koji garantuje
vladavinu prava i1 pravi¢an sudski postupak u cilju da se
zakon jednako primjenjuje, 1 sprijeci svaki vid samovolje
vlasti (pa 1 Suda), te osigura odgovornost vlasti 1 zakonski
nadzor nad njenim djelovanjem. Cini se da je institucionalna
struktura kontrole, posebno nad sudskom vla$¢u, deficitarna 1
neefikasna i da je u tom kontekstu neophodna institucionalna
dogradnja. Tamo gdje je politicka moc¢ iznad zakona nema ni
prava ni pravne drzave. Tako se ne moze govoriti afirmativno
o pravosudu BiH kojem mnogobrojni zlo¢ini koji su postali
notorne ¢injenice ostaju neprocesuirani i nekaznjeni.

123 Kriticke opaske na rad Suda BiH upucéuju se vrlo Cesto od nevladinog
sektora. To posebno ¢ine razna udruzenja, kao §to su: Udruzenje logorasa
Republike Srpske, Republicka organizacija porodica zarobljenih i
poginulih boraca i nestalih civila RS. Glavne primjedbe na rad Suda BiH
po njihovom stanovistu je selektivan pristup Suda u procesuiranju ratnih
zloc¢ina na Stetu Zrtava iz reda srpskog naroda.
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10. Za ili protiv osnivanja Vrhovnog suda
Bosne i Hercegovine

Ustavom BiH nije predvideno postojanje Vrhovnog
suda BiH, vjerovatno stoga Sto funkciju vrhovnog suda u BiH
dobrim dijelom vrsi Ustavni sud BiH, a uz to nedostatak
klasi¢ne sudske vlasti se tumaci konceptom konfederalizma
koji je prisutan u izvornom tekstu Ustava. Pored toga drugim
dijelom taj nedostatak je nadomjesten osnivanjem Suda BiH
¢ime je drzava stekla pravo da vrsi sudsku vlast. S druge
strane, sudska vlast u entitetima i1 Distriktu Brc¢ko usta-
novljena je na osnovu ustava entiteta odnosno Statuta
Distrikta Brc¢ko, 1 to kao klasi¢na sudska vlast u vidu
zaokruzene cjeline.

Prema odredbi ¢lana VI stav 3b Ustava BiH, Ustavni
sud ima apelacionu nadleznost u svim pitanjima koja su
sadrzana u Ustavu, kada ona postanu predmet spora zbog
presude bilo kojeg suda u BiH, Sto ¢e re¢i da je Ustavni sud
nadlezan da rjeSava u apelacionom postupku povodom
presude bilo kojeg suda, u sluc¢aju da se radi o pitanjima iz
nadleznosti Ustava BiH, tj. samo zbog povrede Ustava BiH.
U pravilu, ovdje se radi o zastiti temeljnih prava i slobode
covjeka i gradanina, tako da Ustavni sud $titi samo subjek-
tivna prava koja proizlaze iz Ustava BiH. Kako Ustavni sud
moze rjeSavati u meritumu spora, Sto drugi ustavni sudovi
uporednog federalizma Cesto ne mogu, jer je to stvar sudova
opste nadleznosti, proizilazi da je Ustavni sud BiH i sud opste
nadleznosti koji vrsi dijelom 1 funkciju Vrhovnog suda. U
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apelacionom postupku Ustavni sud moZe izricati privremene
mjere (obustavu sudskog postupka, odlaganje upucivanja na
izvrSavanje kazne, ukidati odluke redovnih sudova i
nalaganje novog postupka).

Zakon o Sudu BiH nametnut je od strane Visokog
predstvnika, a prihvac¢en u parlamentarnoj proceduri u skladu
sa dirigovanim stavom OHR-a, bez mogucnosti rasprave,
¢ime je uspostavljena sudska grana vlasti na nivou drZave.
Svrha osnivanja Suda BiH proiza$la je iz potrebe da se pruzi
sudska zaStita stvarima koje spadaju u nadleznost drzave
prema Ustavu BiH, pri ¢emu treba imati u vidu da nadleznost
drzave prema Ustavu BiH ne ¢ine samo osnovne nadleznosti
(¢lan III/1 Ustava), ve¢ u taj okvir ulaze i nadleznosti
sadrzane u drugim odredbama Ustava kao §to su i odredbe
¢lana III/5 kojim su predvidene dodatne nadleZnosti, odredbe
Clana I/7 koje se odnose na drzavljanstvo (mjeSovite
nadleznosti ), odredbe ¢lana II koje se odnose na zastitu
ljudskih prava, te odredbe ¢lana IV/2 1 V/1 koje se odnose na
ostvarivanje prava u vezi sa Izbornim zakonom BiH.

Imaju¢i u vidu da je Sudu BiH dodijeljena sudska
vlast, jer nije prihvaen koncept da su sudovi entiteta
nadlezni za zaStitu drZzavnog prava, s ciljem da osigurava
sudsku zaStitu po svim pitanjima koja po Ustavu BiH ulaze u
okvir nadleznosti BiH, postavlja se pitanje ratio legis za
osnivanje Vrhovnog suda u BiH.

Zahtjevi na kojima se zasniva stav o neophodnosti
osnivanja Vrhovnog suda BiH uglavhom se upucuju iz
Federacije BiH uz obrazlozenje da ne postoji nijedna drzava
u svijetu koja nema Vrhovni sud, te da je on primarno
potreban radi usaglasavanja sudske prakse redovnih sudova u
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cilju jedinstvne primjene zakona Cime bi se obezbijedila
ravnopravnost svih gradana pred zakonom!'?*.

Sasvim oprecna stanovista mogu se cuti u Republici
Srpskoj. Kako u politickoj tako 1 stru¢noj javnosti dominiraju
stavovi da osnivanje Vrhovnog suda BiH nije prihvatljivo za
Republiku Srpsku 1 da za to nema ustavnog osnova, a ni
potrebe, s obzirom na to da je ve¢ uspostavljeno pravosude na
nivou drzave ionako nametnuto 1 dirigovano od strane
Visokog predstavnika i koje treba redefinisati, a uz to, nije
mali broj onih koji mu osporavaju njegov pravni legi-
timitet'%.

Imaju¢i u vidu argumente pro et contra osnivanja
Vrhovnog suda BiH, smatramo da za to prevashodno nema
ustavnopravnog osnova jer Ustav BiH ne predvida pravo-
sudnu funkciju na nivou drzave, ako se izuzme Ustavni sud
BiH. Ustavnopravni osnov nije moguce ,,izvu¢i“ ni krajnje
proizvoljnim tumacenjem Ustava, niti pozivanjem na odluku
Visokog predstavnika i1 tumacenje Ustavnog suda u vezi sa
osnivanjem Suda BiH, jer argumentacija koja je koriStena
prilikom osnivanja Suda BiH veéim dijelom rusi argumente
za osnivanje Vrhovnog suda. Sud BiH je ustanovljen iz

124 Nurko Pobri¢. ,, Treba li Bosni i Hercegovini Vrhovni sud — jedan
vrhovni sud za BiH*. U: Javno pravo, Sarajevo, 2011, 77-93.

125 7a predsjednika Vrhovnog suda Republike Srpske Bariéa postojeca
struktura sudova BiH je zadovoljavaju¢a imajuéi u vidu sudove entiteta i
Suda BiH, a pored toga postojanje Vrhovnog suda BiH nije predvideno
Dejtonskim mirovnim sporazumom. Po pitanju harmonizacije sudske
prakse smatra da se ona ostvaruje ,,prema Pravilniku o unutra$njem
sudskom poslovanju ve¢ postoji obavezujuca forma tematskih sastanaka
predsjednika entitetskih sudova i1 apelacionog suda Brcko Distrikta,
naglaSavaju¢i da sada vrlo dobro saraduju“ (objavljeno na
www.cin.ba/bh/219/10/28244/?tpl=30) Branko Peri¢. op. cit., 65-76.
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razloga kako bi drzava mogla obezbijediti primjenu svog
prava, odnosno sankcionisati protivpravno ponasanje.

Ve¢ u prvom ¢lanu Zakona o sudu BiH propisano je
da je svrha osnivanja Suda BiH da bi se osiguralo efikasno
ostvarivanje nadleznosti drzave BiH i poStovanje ljudskih
prava 1 vladavine zakona na njenoj teritoriji. Buduéi da je
osnivanjem Suda BiH pokrivena sudska zaStita po svim
pitanjima koja po Ustavu BiH spadaju u nadleZnost drzave
BiH, neprihvatljivi su fakticki isti argumenti kojima se sluze
zagovornici osnivanja Vrhovnog suda radi osnivanja jo$
jednog suda!’®. Stoga bez saglasnosti entiteta, odnosno
medusobnog sporazuma nema pravnog osnova za uspostavu
Vrhovnog suda BiH.

Argument da je BiH ,jedina zemlja u svijetu koja
nema vrhovni sud®“, §to znafajno umanjuje njene drzavne
kapacitete, viSe je ideoloske prirode 1 javlja se kao produkt
unitaristicke koncepcije. Fasciniranost drZzavom ogranica-
vaju¢i je faktor demokratskog promi$ljanja 1 negira mo-
guénost alternativnih rjeSenja. I ovdje se koristi ve¢ oprobana
taktika da ¢e nepostojanje vrhovnog suda otezati put BiH u
evropske integracije. Nema sumnje da ovakav pristup
zanemaruje politiCko-teritorijalnu strukturu zemlje prema
kojoj je sudska vlast uredena na nivou entiteta i Distrikta
Br¢ko. Njihovim zakonskim propisima detaljno se ureduju
njihovi pravosudni sistemi koji ¢ine suStinu ovog sistema u
BiH, pa samo nepostojanje vrhovnog suda na nivou BiH, ne
predstavlja umanjenje drzavnosti BiH. Uostalom, njegovo
nepostojanje izraz je ustavne strukture drzave, prema kojem
je pravosude u nadleznosti entiteta (ako se izuzme ustavni

126 Uporedi: Sevima Sali-Terzi¢. ,,Vrhovni sud Bosne i Hercegovine:
odgovor na problem ili jo§ jedan projekat u kontinuiranim reformama
pravosuda®. U: Javno pravo, Sarajevo, 2011, 43.
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sud koji ne predstavlja klasi¢nu sudsku vlast), koji imaju
zaokruzene 1 samostalne pravosudne sisteme na ¢ijem celu se
nalaze vrhovni sudovi entiteta'’.

Ujednacavanje sudske prakse na nivou drzave odno-
sno jedinstvene primjene zakona za zagovornike osnivanja
vrhovnog suda predstavlja najvazniji argument. Pri cemu se
jedni u ostvarivanju tog cilja zalazu za ukidanje vrhovnih
sudova entiteta i1 uspostavljanje jednog vrhovnog suda za
cjelokupnu teritoriju BiH'*, dok se drugi opredjeljuju za
osnivanje vrhovnog suda, a da ne sagledavaju poziciju tog
suda, posebno u odnosu na vrhovne sudove entiteta,
Apelacioni sud Distrikta Br¢ko 1 Sud BiH. Pored toga prema
drugoj varijanti nije vidljivo ¢iju praksu bi vrhovni sud
ujednacavao radi jedinstvene primjene zakona i1 obezbje-
divanja pravne sigurnosti, jer to ne bi mogao Ciniti sa
praksom entitetskih vrhovnih sudova, jer ustavom usposta-
vljena podjela nadleZnosti izmedu drzave i entiteta ne
dozvoljava da se sudska vlast drzave mijeSa u sudske sisteme
entiteta. Entiteti imaju svoje samostalne sudske sisteme u
kojima su entitetski vrhovni sudovi nadlezni da brinu o zastiti
1 jedinstvenoj primjeni zakona.

Vrhovni sud Republike Srpske je najvisi sud u
Republici i obezbjeduje jedinstvenu primjenu zakona na
teritoriji Republike (¢lan 123 Ustava RS). Vrhovni sud
Federacije BiH je najvisi zalbeni sud u Federaciji (¢lan 18
Ustava Federacije BiH) koji ima ovlaStenje da na opStim

127 Uporedi: Branko Peri¢. op. cit., 74.

128 Zahtjev za ukidanje entitetskih vrhovnih sudova ne¢emo komentarisati
jer ukidanje nije moguce, posto bi zahtijevalo radikalnu ustavnu reformu
kako na nivou drzave tako i na nivou entiteta. Drugim rije¢ima, to bi
zahtijevalo sasvim drugadiju ustavnopravnu organizaciju, a za to
apsolutno ne postoji politi¢ka volja, posebno u Republici Srpskoj.
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sjednicama zauzima stavove o pitanjima koja su od interesa
za primjenjivanje federalnih zakona. Uz to, predsjednici
vrhovnih sudova entiteta 1 Apelacionog suda Br¢ko Distrikta
imaju obavezu da dva puta godiSnje odrzavaju zajedniCke
sastanke sudija radi usaglasavnja sudske prakse. Zagovornici
osnivanja vrhovnog suda na drZavnom nivou zanemaruju
jednu nepremostivu Cinjenicu, da BiH fakticki ima cetiri
samostalna sudska sistema u kojima svi sudovi ne primje-
njuju drzavne zakone, a primjena predstavlja uslov da bi
vrhovni sud na nivou drZave utvrdivao nacelne stavove i
nacelna pravna misljenja o pitanjima koja se odnose na
jedinstvenu praksu. Prakti¢no gotovo da je nemoguce da po
zamisli zagovornika jednog vrhovnog suda u BiH u datim
okolnostima (postojanje Cetiri zaokruzena sudska sistema koji
se uz to medusobno u mnogo ¢emu razlikuju), taj sud na
jednak nacin, na iste ili slicne pravne situacije vrsi jedinstve-
nu primjenu prava.

Favorizovanje drzave i1 njenih institucija u odnosu na
entitete 1 njihove institucije je, nema sumnje prisutno u ideji
osnivanja jednog vrhovnog suda, S§to u realnom smislu i
izloZene okolnosti prevazilazi granice moc¢i.

Konac¢no, uspostavljanje drzavnog vrhovnog suda kao
instrumenta harmonizacije sudske prakse na €itavoj teritoriji
BiH, tumaci se i1 potrebom oduzimanja apelacione nadle-
znosti Ustavnom sudu BiH koji se po zagovornicima ove
ideje, nepotrebno 1 bezrazlozno mijesa u nadleznost redovnih
sudova, ¢ime je preuzeo kompetencije redovnog suda. Praksa
Ustavnog suda BiH pokazuje da on u apelacionoj nadleznosti
odlucuje 1 o ustavnosti odluka vrhovnih sudova entiteta. Pod
uslovom da usvoji apelaciju, Ustavni sud moze ukinuti
osporenu odluku i1 predmet vratiti sudu na ponovno sudenje, a
i sam donijeti meritornu odluku. Vazan moment apelacione
nadleznosti Ustavnog suda BiH sastoji se u ¢injenici Sto on u
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tom domenu postupka moze izmedu ostalog rijeSiti i1
slu¢ajeve nejednake primjene prava i zastite prava gradana'?.

Sa stanovista zastite ljudskih prava kao ustavnih prava,
nezamjenjiva je uloga Ustavnog suda BiH 1 ona od nikog nije
oduzeta niti moZe biti prenesena na bilo koji vrhovni sud u
BiH, jer konacno preispitivanje sudskih odluka (fakticki
donesenih od svih sudova u BiH) po primjeni ljudskih prava
koje garantuje Ustav BiH, vrsi Ustavni sud BiH.

1290 tome $ire: Ljubomir Ozegovi¢. ,,Treba li BiH jedan vrhovni sud?.
U: Javno pravo, Sarajevo, 2011, 61-63.

125






11. Visoki sudski i tuzilacki savjet
11.1. SadaSnji model

Visoki sudski i tuzilacki savjet predstavlja nezavisan i
samostalan organ ¢iji je glavni zadatak da osigura nezavisno,
nepristrasno 1 profesionalno pravosude. Glavnu dimenziju
njegove nadleznosti ¢ini imenovanje nosilaca pravosudne
funkcije, odlucivanje o prestanku njihovog mandata, te odlu-
¢ivanje o njihovoj disciplinskoj odgovornosti. Visoki sudski i
tuzilacki savjet je uspostavljen Zakonom o Visokom sudskom
i tuzilatkom savjetu Bosne i Hercegovine'*®. Sam Zakon je
donesen na osnovu sporazuma o prenosu nadleznosti sa

entiteta na drzavu'3!.

Dosadasnja primjena zakona, posebno u domenu odre-
daba koje se odnose na ulogu i rad Visokog sudskog i
tuzilackog savjeta u cjelini, ocjenjeni su pozitivno, iako su
uoCene mnogobrojne slabosti, prevashodno u strukturi, na-
¢inu imenovanja i odgovornosti Savjeta, te u postupku ime-
novanja sudija i1 tuzilaca. Uostalom sva ova pitanja
problematizovana su 1 u okviru Strukturalnog dijaloga o
pravosudu u BiH. Postoje¢a unutrasnja struktura Savjeta nije

130 Sluzbeni glasnik BiH, br. 25/04, 93/05, 48/07 1 15/08.

BBl Sporazum o prenosenju odredenih odgovornosti entiteta kroz

utemeljenje Visokog sudskog i tuzilackog savjeta BiH, potpisali su u
martu 2004. godine entitetski premijeri i ministar pravde BiH. Ovim
sporazumom su raniji entitetski savjeti spojeni u jedan Visoki sudski i
tuzilacki savjet BiH, kao organ nadlezan za Ccitav prostor Bosne i
Hercegovine.
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prihvatljiva jer nije uspostavljen princip ravnoteze izmedu
nezavisnosti 1 samostalnosti tog pravosudnog tijela sa jedne, 1
fakticki nepostojee odgovornosti sa druge strane, Sto u
krajnoj liniji moZe potkopati temelje nezavisnog sudstva.

Strukturu Visokog sudskog i tuzilatkog savjeta BiH
(¢lan 4 Zakona o Visokom sudskom 1 tuZilackom savjetu
BiH) ¢ini 15 ¢lanova, od ¢ega se 11 clanova bira iz reda
sudija 1 tuzilaca, dva cClana biraju entitetske advokatske
komore, jednog ¢lana bira Predstavnicki dom Parlamentarne
skupstine BiH 1 jednog ¢lana Savjet ministara BiH na
prijedlog ministra pravde BiH'*’. Sam postupak izbora
¢lanova Savjeta provodi se u okviru pravosuda entiteta, na
nivou BiH i1 Brc¢ko Distrikta. 1z ovog proizlazi da dvije
trecine sastava Savjeta ¢ine nosioci pravosudnih funkcija koje
biraju sudije, odnosno tuzioci (dakle njihove kolege iz radnog
odnosa) od Cega jedna treCina otpada na sudije. Iz same
strukrure Savjeta uocljivo je da ona dosljedno ne prati jedan
od evropskih modela prema kojem struktura pravosudnog
savjeta treba da obezbijedi dominaciju profesije preko
veéinskog broja sudija. Stavise, ne samo da sudije &ine
veéinu glasackog tijela prilikom procedure izbora kandidata
na sudijske funkcije, ve¢ u toj proceduri ucestvuju tuzioci i
advokati, koji se pred sudovima pojavljuju kao stranke u

132 Clanovi koje biraju organi zakonodavne vlasti i izvr$ne vlasti ne mogu

biti sudije ili tuzioci niti se mogu birati iz reda poslanika Predstavnic¢kog
doma PS BiH, odnosno ¢lanova Savjeta ministara BiH. Prema ¢lanu 10
Zakona o Visokom sudskom i tuzila¢kom savjetu BiH ¢lanovima Savjeta
nije dozvoljeno da obavljaju funkcije u polit¢koj partiji ili udruzenju ili
fondaciji povezanoj sa politickim partijama, kao i obavezno da se
suzdrzavaju od sudjelovanja u aktivnostima politickih partija.
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postupku'**. Ovakva struktura Savjeta koji bira, razrjesava i

kontroliSe rad sudija ¢ini jednu svojevrsnu interesnu gru-
paciju cehovskog karaktera, od koje se sa sigurnos¢u ne moze
oc¢ekivati nezavisnost 1 nepristrasnost. Stoga je za ovaj model
primarna ¢injenica da sastav Savjeta dobije sudijsku prevagu,
uz potrebu razdvajanja sudskog 1 tuzilackog savjeta, kao 1

izostavljanje advokata iz njegovog sastava'’*,

11.2. Varijanta rjeSenja, izbor poZeljnog modela

Uvodenje savjeta kao nezavisnog sudskog tijela pri-
sutno je u nekim evropskim zemljama. U razvijenim demo-
kratijama kao osnovni razlog njegovog uvodenja navodi se
namjera da se putem ovakvog organa redefiniSu 1 ogranice
ovlastenja izvrSne vlasti u pogledu pravnog polozaja su-
dija'?°.

Dok za neke zemlje (Spanija, Portugal i zemlje
Isto¢ne Evrope) ovaj model predstavlja najbolje rjeSenje za
uspostavljanje nezavisnog sudstva, pogotovo u zemljama
koje su dugotrajan period bile izlozene vladavini autoritarnih

133 Petar Kuni¢. ,,Smetnje u funkcionisanju pravnog sistema Bosne i

Hercegovine i Republike Srpske. U: Republika Srpska dvadeset godina
razvoja, Banja Luka, 2012, 767-769.

134 U svom misljenju o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravosuda u BiH

(CDL-AD (2012) 014, str. 39) Venecijanska komisija ukazala je pro-
blemati¢nim pitanje objedinjavanja sudija, tuzilaca i advokata u instituciju
koja odlucuje o kriterijumima za imenovanje sudija i tuzilaca, a uz to vrsi
ta imenovanja. Posebno je ukazala na problem da vecinu ¢lanova Savjeta
¢ine tuzioci i advokati koji se pojavljuju kao stranke u postupku.

135 Vladan Petrov. ,,Izbor sudija uporedno i u Republici Srbiji - predlozi
za promenu Ustava“. Javno pravo, Sarajevo, 2013, 43.
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sistema, za druge ovaj model predstavlja model koji ne
garantuje punu nezavisnost sudstva, jer mu nedostaju efikasni
mehanizmi kontrole!®.

Medutim, treba ista¢i da nema jedinstvenog modela
pravosudnog savjeta, posebno u pogledu njegovog sastava i
nadleZnosti, tako da u svega nekoliko drzava (Italija, Spanija,
Portugal, pa dijelom i1 Francuska) pravosudni savjet ima
ovlastenja da vrsi selekciju i sam bira sudije'?’.

Uz ovaj model prema kojem nezavisno pravosudno
tijelo, Ciju strukturu pretezno cCine sudije, vrSi selekciju
kandidata i izbor sudija, ¢ime bi po zamisli trebao biti
eliminisan svaki vid politicke vlasti, postoje jos dva modela, 1
to: model u kojem zakonodavna, odnosno izvrSna vlast vrsi
izbor sudija za kojeg se smatra da je uticaj politicke vlasti
prisutan i tre¢i tzv. kombinovani model u kojem nezavisna
tijela vrSe selekciju 1 prijedlog kandidata, a postupak izbora
sprovodi zakonodavna, odnosno izvr$na vlast. Tre¢i model
trebao bi na neki nacin da uspostavlja ravnotezu izmedu
nezavisnosti 1 samostalnosti nezavisnog tijela i njegove
odgovornosti.

Prvi model uz ukazane nedosljednosti je primijenjen u
Bosni 1 Hercegovini kao izraz proizvoljne konstrukcije tzv.
eksperata medunarodne zajednice uspostavljen bez ozbiljnije
rasprave, uz izigravanje temeljnih nacela demokratskog
odlucivanja u parlamentarnoj proceduri. Pravosudni savjet je
zamiS$ljen kao institucionalni vid koji je trebao da obezbijedi
jacanje nezavisnosti sudstva u sistemu podjele vlasti, poslije
dugogodiSnje vladavine autoritativnog (komunistickog)
rezima u BiH. I ne samo to, trebao je da obezbijedi vecu

136 Tsto.

137 Isto.

130



ravnopravnost sudske vlasti u odnosu na druge vlasti. Sama
struktura pravosudnog savjeta trebalo je da osigura
dominaciju struke nad politikom, $to je vazna dimenzija u
odabiru sudija, pri ¢emu struka ima prednost u odnosu na
subjektivna politicka mjerila'®®. Sigurno je da navedeni
argumenti koji govore u korist ovog modela ne govore niSta
ako prakti¢na iskustva ukazuju na ¢injenicu da je ovaj model
optereen sa slabostima koja u znatnoj mjeri utiCu na
slabljenje principa profesionlanog, efikasnog i iznad svega
nezavisnog sudstva. Stoga se postavlja pitanje da li je ovaj
model relevantan za BiH, ako dosadasnje iskustva govore da
ne daje zapaZene rezultate, jer nisu uoceni pomaci za glavne
atribute sudstva, a to su nezavisnost, profesionalnost i
efikasnost rada sudova na ¢itavom prostoru BiH'*°. Postoje¢i
nacin imenovanja sudija i tuzilaca od strane Savjeta pruza
dovoljno garancija za njihovu spoljnu nezavisnost, ali ne i
unutra$nju nezavisnost. Nema dileme da izbor sudija na ovaj
nacin, pogotovo ako strukturu Savjeta €ine sudije, tuzioci i
advokati, nije u cjelini u skladu sa temeljnim principima
podjele vlasti, koja treba da poc¢iva na saradnji i medusobnoj
kontroli razli¢itih nosilaca, $to izoStrava njihovu odgovor-
nost. Visoki sudski 1 tuzilacki savjet je fakti¢ki izolovano
tijelo, enklava u strukturi vlasti, koji djeluje u skladu sa
pravilima koje poznaju samo njegovi Clanovi, a nikom ne
odgovara. Stvaranje i djelovanje pravosudnog sistema kao
autonomnog sistema bez ikakvog uticaja politickih 1 drugih
drustvenih subjekata vodi u krajnost, jer naruSava princip

138 T. Marinkovi¢. ,,Pravna jemstva sudijske nezavisnosti — kako obez-

bediti sudsku nezavisnost u novom Ustavu Srbije. U: Ustavno pitanje u
Srbiji, Ni§, 2004, 301.

139 U emisiji Zabranjeni forum televizije Pink BH od 11.10.2015. godine
na temu Strukturalni dijalog, u anketi gradana iskazano je maksimalno
nezadovoljstvo sa radom pravosuda u Bosni i Hercegovini.
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ravnoteze izmedu nezavisnosti i samostalnosti pravosuda sa
jedne strane, 1 fakticki nepostoje¢e odgovornosti sa druge
strane'®. Sudska kontrola svodi se na neku vrstu samo-
kontrole, jer kontrolni odnos ne ¢ine dva razliita subjekta
vlasti koji su medusobno samostalni i nezavisni §to poten-
cijalno nosi klicu sumnje u objektivnost 1 nepristrasnost ove
kontrole (nemo iudex in causa sua). Imenovanje, razrjeSenje i
odgovornost sudija 1 tuzilaca vezana je za Visoki sudski i
tuzilacki savjet kao zasebno tijelo kojeg opet biraju sudije,
tuzioci, advokati i1 drugi subjekti, time su ovi potonji u
apsolutnoj manjini.

Cini nam se, da je tre¢i kombinovani model, s obzi-
rom na socijalne, politicke 1 kulturoloske prilike, te pravnu
tradiciju 1 drzavnu strukturu Bosne 1 Hercegovine naj-
podesniji, jer s jedne strane garantuje dominaciju struke, a s
druge strane obezbjeduje kontrolu. Ovaj model primijenjen je
u Njemackoj'*! i daje dobre rezultate. Ministar pravosuda
imenuje sudije na prijedlog pravosudnog savjeta koji ima
dominantnu ulogu u domenu selekcije kandidata za sudske
funkcije, ¢ime je u znatnoj mjeri ublazio politicki uticaj.
Ministar je u poziciji da samo potvrduje predloZene kandidate
od samog savjeta, dok svoje ustavno ovlastenje u formi
neformalnog veta vrlo rijetko koristi. U Bosni 1 Hercegovini
rjeSenje bi se moglo potraZziti u izmjeni strukture 1 ovlaStenja

140 Na negativne strane ovog modela upozorio je D. Tasié¢. Uz ocjenu da
ovaj model pruza najvisu zastitu od politickih zloupotreba, isti¢e da je
nemogucée u sistemu podjele vlasti da bilo koja vlast proizlazi ,,iz same
sebe u ovom slucaju sudijska iz sudske®. Sa prakti¢nog stanovista na ovaj
sistem stavljene su primjedbe ,,da stvara esnafski duh tj. da se ljudi
(sudije) postavljaju po li€nim vezama ili simpatijama*“ (P. Tasi¢. O
Jjemstvima sudske nezavisnosti. Beograd, 1935, 11-13).

41 Vidi o tome: Irena Peji¢. ,Institucionalne garancije nezavisnog
sudstva: Visoki savet sudstva“. Javno pravo, Sarajevo, 2013, 116-117.
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Visokog sudskog i tuzilackog savjeta, $to bi podrazumijevalo
odvajanje sudskog 1 tuzilackog savjeta i promjenu njihove
strukture, u kojoj bi veéinu ¢inile sudije, odnosno tuzioci, uz
ucesce predstavnika zakonodavnih tijela drzave i entiteta, te
profesora univerziteta iz oblasti prava. Ovako uspostvljenom
strukturom sudskog odnosno tuzilackog savjeta ostvarila bi se
dominacija struke u odnosu na politi¢ki uticaj i obezbijedilo
strucno 1 kolektivno odluc¢ivanje u postupku selekcije kandi-
data. NadleZna zakonodavna tijela (zavisno od nivoa vlasti za
koje se vrsi izbor) imenovala bi sudije 1 tuZioce na prijedlog
sudskog odnosno tuzilackog savjeta, i to dvotre¢inskom
ve¢inom u kojoj bi obavezno ucestvovala 1 opozicija. Ova-
kvim sastavom i ovlaStenjima Savjeta ne samo da bi bila
obezbijedena veca garancija nezavisnosti pravosuda, nego bi
bila ustanovljena 1 zakonska kontrola odgovornosti tog tijela
koja u postojeCem modelu Visokog sudskog i tuzilackog
savjeta faktiCki ne postoji. Kontrola i transparentnost rada
Savjeta obezbijedila bi se preko nadleznog parlamentarnog
tijela koje bi uz uceSce opozicje kriti¢nije sagledavalo
prijedloge kandidata 1 time dalo doprinos jacanju neza-
visnosti, profesionalnosti, efikasnosti i transparentnosti rada
pravosuda u Bosni 1 Hercegovini.
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