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SAZETAK

SAZETAK

Presuda Evropskog suda za ljudska prava, po predstavci Derve Sejdica i Jakoba Fincija,
donesena 22. decembra 2009. godine, ve¢ duze vrijeme puni novinske stupce i povod
je za akademske i strucne rasprave u BiH. Pa ipak, ¢ini se da kompleksnost njenog
izvrSenja nije adekvatno prepoznata u dosta intenzivnoj raspravi koja je uslijedila nakon
objavljivanja presude. Javnom sferom dominiraju jednostavne formule: presuda se
vidi ili kao uvod u potpuno napustanje etnokratije i afirmaciju gradanina pojedinca u
politickom sistemu ili kao akt kojim se otvara prostor za svojevrsno pluraliziranje
etnokratije jednostavnim uvodenjem kategorije ,,ostalih” u tripartitnu strukturu drzave
konstitutivnih naroda.

No, ovo istraZivanje zasnovano je na pretpostavci da moguée, na medunarodnom i
komparativnom pravu utemeljene formule izvrSenja spomenute presude Evropskog
suda za ljudska prava nisu jednostavne.

Temeljna namjera ovog istrazivanja jest da se donosiocima odluka, novinarima i javnim
djelatnicima, te akademskoj i Siroj javnosti ponudi sistematican pregled konceptualnih
postavki, relevantnih medunarodnih standarda, komparativnih iskustava (narocito onih
koja se odnose na druga podijeljena drustva) i dosadasnje politicke prakse u BiH u
oblasti politicke participacije i konstitutivnih naroda i ,,ostalih”. Takav je pregled nuzan
kako bi se identificirali mogudi pravci reforme Ustava BiH i izmjene relevantnih zakona
(prije svega, Izbornog zakona BiH), koji bi mogli osigurati izvrsenje presude u predmetu
Sejdi¢ i Finci, na nacin da se ne naruSava uspostavljeni balans politicke mo¢i (power-
sharing) izmedu konstitutivnih naroda, ali da se osigura politicka participacija ,ostalih”
na nediskriminatorskim osnovama.

Iz tako koncipirane i provedene analize proizasle su i odredene preporuke vezane za
specifi¢ni kontekst BiH i moguce mehanizme izvrSenja presude u predmetu Sejdi¢ i
Finci protiv BiH.

Kada je rije¢ o samoj sustini ustavne reforme u kontekstu predmeta Sejdic i Finci, nalazi
istraZivanja su sljedeci:
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NOVI-STARI USTAVNI INZENJERING?

— BiH nije jedinstven slucaj kada je rije¢ o konfliktu specifi¢nih konsocijacijskih
mehanizama sa imperativom osiguravanja jednakosti i punog uzivanja ljudskih prava u
politickom i javnom Zivotu. Juzni Tirol (ltalija), npr., ima gotovo jednako problematican
sistem politicke participacije, koji je baziran na principu politicke ,,agregacije” pojedinaca
dominantnim grupama u toj italijanskoj provinciji.

— Mehanizmi predstavljanja etno-kulturnih identiteta u drugim zemljama uglavnom
su razvijeni u kontekstu manjina, odnosno kao izuzetak od liberalno-gradanskog
principa neutralnosti drZave i predstavljanja gradana kao pojedinaca. Tamo gdje
postoje elementi etnickog federalizma, politicko predstavljanje na nivou drzave
uglavnom je osigurano na teritorijalnom principu (tj. na principu predstavljanja
federalnih jedinica) — kao sto je, npr., slu¢aj u Kanadi. Takoder, u kontekstima gdje
identitet kao takav igra znacajniju ulogu u politickom Zivotu (kao, npr., u Belgiji), politicki
relevantni identitet odreduje se na principu jezickih grupa. Tako koncipirane grupe su,
po definiciji, mnogo otvorenije i inkluzivnije od onih etno-kulturnih, buduci da mogu
obuhvatati razlicite identitete, ukljucujudi i one etno-kulturne.

— U skladu s navedenim, komparativna iskustva u domenu politicke participacije i
predstavljanja identiteta svakako imaju odredeni domet i znacaj kada promisljamo moguce
modele izvrSenja presude, ali se u obzir moraju uzeti ustavnopravne specifi¢nosti BiH.

— Gotovo svi identificirani prijedlozi izvrSenja presude koji se ticu Predsjednistva BiH,
ukljucujudi i stavove Venecijanske komisije, imaju odredene nedostatke: oni koji predlazu
indirektni izbor ¢lanova Predsjednistva medu zastupnicima u Predstavnickom domu
Parlamentarne skupstine BiH zanemaruju moguénost dodatne politicke manipulacije i
neprincipijelnog trgovanja politickih elita, te ¢injenicu da do sada u ovo tijelo zakonodavne
vlasti u BiH nikada nije izabran niti jedan zastupnik iz reda ,,ostalih”; prijedlozi koji predvidaju
povecanje broja ¢lanova Predsjednistva na Cetiri ili pet u pravilu ne nude mehanizme koje
bi onemogudili majorizaciju i manipulaciju identitetima u ovom kontekstu; oni koji se zalazu
za formiranje dvije izborne jedinice u FBiH u pravilu ne razmatraju dodatni polarizirajuci
efekat koji bi ta opcija mogla imati u politickom Zivotu BiH.

— Kada je rije¢ o Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH, prijedlozi su se
uglavnom fokusirali na mehanizme izbora delegata iz reda ,ostalih” u ovo tijelo
zakonodavne vlasti u BiH, uglavhom zanemarujudi pitanje postojeéih nadleznosti
Doma naroda, Sto je, i prema presudi u predmetu Sejdi¢ i Finci, jedan od klju¢nih
faktora utvrdivanja diskriminacije ,ostalih”.

— Prijedlozi za izvrSenje presude u predmetu Sejdic i Finci koji su se mogli ¢uti u javnosti
uglavnom nisu na odgovarajuci nacin tretirali ovu kompleksnu problematiku. RjeSenja
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koja su ponudena rijetko su bila prac¢ena odgovaraju¢om elaboracijom i argumenta-
cijom. Ta konstatacija narocito se odnosi na hroni¢ni nedostatak novih, inovativnih
rjeSenja, koja bi mogla odgovoriti na dvostruki zahtjev predstavljanja etno-kulturnih
grupa i uvazavanja principa nediskriminacije.

— Politicki akteri u BiH nisu posvetili odgovarajucu paznju izvrSenju presude u predmetu
Sejdi¢ i Finci protiv BiH. Dokaz tome je rad i djelovanje Radne grupe Vije¢a ministara
BiH za provodenje presude u predmetu Sejdic i Finci protiv BiH, koja od formiranja u
martu 2010. do danas nije dala nikakve rezultate. Pored toga, ni dostupne platforme
politickih partija, ¢ak i kada tematiziraju ovo pitanje, ne odrazavaju niti uvazavaju
njegovu kompleksnost, niti nude odgovaraju¢u argumentaciju. Nasi razgovori sa nekim
od kljuénih aktera u ovom procesu takoder su uglavhom potvrdili tezu o
nerazumijevanju ove kompleksne problematike i nedovoljnom znanju o opcijama koje
donosiocima odluka stoje na raspolaganju.

— Medijski diskurs o samoj presudi i njenim implikacijama bio je veoma siromasan
i jednoli¢an, te gotovo u cijelosti fokusiran na eventualne sankcije i opce posljedice
neprovodenja presude po BiH. Medijskih sadrzaja fokusiranih na sustinu presude
Evropskog suda za ljudska prava i konzistentno promoviranje jednakosti u uzivanju
politickih prava svih gradana BiH, barem kada je o Stampanim medijima rijec,
gotovo da i nije bilo.

Kombinirajuci deskriptivne, analiticke, komparativne i preskriptivne elemente, studija
zavrSava sa Cetiri konkretne preporuke:

— U javni diskurs o izvrSenju presude u predmetu Sejdic i Finci svakako je nuzno aktivnije
ukljuciti eksperte iz oblasti ustavnog i medunarodnog prava, te uporednih politickih i
izbornih sistema. S tim ciljem, a kao skromni doprinos tom projektu i generalnom
povedanju broja raspolozivih ustavnih opcija, formulirali smo prijedlog mehanizma izbora
za Predsjednistvo na principu tzv. geometrijske sredine, koji, prema nasem misljenju, na
odgovarajuci nacin balansira zahtjeve politike identiteta sa principima nediskriminacije.
Pored toga, taj prijedlog ohrabruje saradnju preko entitetskih i etnickih linija i osigurava
uvodenje umjerenijeg diskursa u predizborne kampanje i politicki Zivot opcenito.

—Kada je rije¢ o Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH, relevantna komparativna
iskustva ne treba traZiti izvan BiH: Dom naroda Parlamenta Federacije BiH i Vijece
naroda Republike Srpske, opéenito govoredi, modeli su koji su primjenjivi i na nivou BiH.
Princip je sljededi: ako bosanskohercegovacke vlasti Zele nastaviti s praksom
ekskluzivizma u utvrdivanju sastava ove instance vlasti u BiH i zadrZati njegov sadasnji
status doma konstitutivnih naroda, njegova ovlastenja trebaju biti bitho smanjena,
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odnosno reducirana na nivo zastite vitalnog nacionalnog interesa. Drugim rije¢ima, u
tom bi slu¢aju Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH trebao biti ekvivalent Vijeca
naroda Republike Srpske. Ako se, pak, Zele zadrzati njegove sadasnje nadleznosti, Dom
naroda mora biti otvoren i za delegate ne samo iz reda manjina, vec i za sve druge
osobe koje pripadaju ustavnoj kategoriji ,,ostalih”. Drugim rijecima, u tom slu¢aju Dom
naroda Parlamentarne skupstine BiH treba replicirati model Doma naroda Parlamenta
Federacije BiH.

— Unutarstranacki etno-kulturni pluralizam nuzni je uvjet osiguravanja multietnickog
sastava vlasti na svim nivoima. Ovaj je problem najbolje ilustrirati potpuno
zanemarenom cinjenicom da, kako smo veé naveli, ne samo Dom naroda, ve¢ i
Predstavnicki dom Parlamentarne skupstine BiH nikada u svom sastavu nisu imali
parlamentarce iz reda ,ostalih”, premda Ustav BiH i Izborni zakon BiH ne sadrze
formalne prepreke za takay, istinski pluralisticki sastav Predstavnickog doma. Stoga je
nuzno pazljivo razmotriti zakonske i institucionalne mehanizme osiguravanja
unutarstranackog pluralizma u ovom domenu.

—Imajudi u vidu sve probleme, nekonzistentnosti, nejednakosti i paradokse inherentne
principu i praksi predstavljanja konstitutivnih naroda i ,ostalih” kao zasebnih identiteta,
a na koje ova studija nedvojbeno ukazuje, za BiH je, barem na duzi rok, nuzan prijelaz
iz etnicke u teritorijalnu federaciju, ¢ime bi se uveo princip predstavljanja teritorija, a
ne etno-kulturnih identiteta. No, reforme koje bi se kretale u tom pravcu trenutno su
otezane vladajuc¢im pristupom i praksom prema kojima je teritorija prostor etno-
kulturne dominacije i diskriminacije manjinskih identiteta, a ne otvorenosti,
inkluzivnosti i jednakosti, kao Sto je to uglavnom slucaj sa drugim teritorijalnim
federacijama, narocito u evropskim okvirima.
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I. DOMET | PRAVNO-POLITICKE IMPLIKACIJE PRESUDE

1. UVOD

Presuda Evropskog suda za ljudska prava (u daljnjem tekstu: ESLIP) u predmetu Dervo
Sejdic¢ i Jakob Finci protiv Bosne i Hercegovine' (u nastavku teksta: presuda u predmetu
Sejdi¢ i Finci), koja utvrduje sistemsku ustavnu diskriminaciju svih osoba koje ne
pripadaju konstitutivnim narodima u pogledu nemogucnosti kandidature za funkcije
u Predsjednistvu BiH i Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH, predstavlja pravi
izazov, ne samo za ustavni sistem Bosne i Hercegovine, ve¢ i za dosadasnju teoriju i
praksu ustavnog inZenjeringa u podijeljenim drustvima.” Uprkos toj cinjenici,
kompleksnost izvrSenja ove presude uglavnom nije adekvatno prepoznata u veoma
intenzivnoj debati koja je u ekspertskim i politickim krugovima u Bosni i Hercegovini
uslijedila nakon njenog objavljivanja. Argumenti koji se naj¢es¢e mogu cuti u
bosanskohercegovackoj javnosti zasnovani su na jednostavnim formulama: s jedne
strane, presuda se posmatra kao uvod u potpuni prelazak sa etnokratije na punu
afirmaciju gradanina pojedinca u organizaciji drzavne vlasti; s druge strane, presuda
ESLIP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci prikazuje se kao akt kojim se otvara prostor za
svojevrsnu pluralizaciju etnokratije jednostavnim ukljucivanjem manjina u tripartitnu
strukturu drzave i dosadasnju formulu dijeljenja vlasti (power-sharing) medu
konstitutivnim etnicitetima. No, ova studija bazirana je na pretpostavci da mogude
formule za izvrSenje navedene revolucionarne odluke ESLJP-a, zasnovane na
medunarodnim ljudskim pravima, principima ustavnog prava i uporednih politickih
sistema, nisu ni tako jednostavne za primjenu niti su liSene problema i kontroverzi.

S jedne strane, odluka ESLJP-a u predmetu Sejdic¢ i Finci autoritativno je ustanovila ono
Sto je veéem dijelu javnosti bilo poznato jo$ od trenutka potpisivanja Dejtonskog

' Ap. br. 27996/06 i 34836/06, od 22. decembra 2009. godine.

2 Podijeljeno drustvo je koncept koji je definiran prevashodno u politickim naukama, ali je i osporavan kao neprecizno
odredena analiticka kategorija. lako ustavno pravo donedavno nije na odgovarajuéi nacin tretiralo ovu problematiku,
mozda najpreciznija definicija podijeljenog drustva dolazi upravo iz ove oblasti. Kako isti¢e Sujit Choudhry, podijeljena
drustva su ona u kojima su etno-kulturne podjele ,politicki najvaznije — odnosno predstavljaju kontinuirane oznake
politickog identiteta i osnovu za politicku mobilizaciju®. Drugim rijeima, podijeljeno drustvo je drustvo u kojem se
»[eltnokulturna raznolikost prevodi u politicku fragmentaciju.” Vidjeti Choudhry 2008, str. 5.
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mirovnog sporazuma u decembru 1995. godine: onemogucavanje samo pripadnika
ustavne kategorije ,,ostalih” da se kandidiraju za vazne politicke funkcije u Domu naroda
Parlamentarne skupstine BiH i Predsjednistvu BiH predstavlja ¢in diskriminacije. U tom
kontekstu, odluka ESLJP-a je sve samo ne iznenadujuca, imajuéi u vidu da takva
arbitrarna ustavna, a time i kontinuirana, diferencijacija u politickim pravima prema
kriteriju etniciteta, kako je to u svojoj studiji objavljenoj jos 2005. godine sjajno i detaljno
elaborirala Gro Nystuen®, nije bila dopustena prema medunarodnom pravu ¢ak ni u
posebnim okolnostima vanrednog stanja u kojima je Dejtonski mirovni sporazum
potpisan. No, Sud je sasvim otvoreno izbjegao da ponudi odgovor na pitanje da li je
razliCit tretman pojedinaca na osnovu porijekla i njihove etno-kulturne pripadnosti
mogao biti opravdan u vanrednim okolnostima vezanim za period okoncanja sukoba u
Bosni i Hercegovini.* Drugim rije¢ima, Sud nije ulazio u Spekulacije o tome kakvu bi
odluku u ovom predmetu donio, npr., 1996. godine da je tada bio nadlezan za to.

S druge strane, koncept konstitutivnih naroda (Bosnjaka, Srba i Hrvata) i dijeljenja vlasti
medu njima, kako se manje-vise konsenzualno istice, bio je jedan od preduvjeta za
Dejtonski mirovni sporazum, ali i jedan od klju¢nih faktora uspjesne poslijeratne
tranzicije.’ Taj konsocijacijski koncept organizacije vlasti baziran je na adekvatnoj
zastupljenosti — u nasem slucaju paritetu —dominantnih grupa u javnoj i politickoj sferi.
Osnovne odlike konsocijacijskog modela su: autonomija grupa, vlada velike koalicije,
koja obuhvata sve najznacajnije segmente drustva, pravo kolektivnog veta na kljuéne
politicke odluke, te proporcionalnost kao princip za zastupljenost svih segmenata u
javnoj sluzbi i za definiranje izbornog sistema. Ovaj model ima relativno dugu tradiciju
u akademskim krugovima.® Pored toga, tripartitna struktura drzave na konsocijacijskim
principima uziva i podrsku lokalnih politi¢kih aktera u Bosni i Hercegovini’, te znacajnog

Vidjeti Nystuen 2005, narocito Poglavlje 8. Na ovu studiju referira i presuda u predmetu Sejdic i Finci.

Vidjeti presudu u predmetu Sejdic¢ i Finci, fusnota 1, supra, par. 45-46.

Venecijanska komisija, Misljenje o ustavnoj situaciji i ovlastenjima visokog predstavnika, CDL-AD(2005)004, 11.
mart 2005, par. 74.

Temeljna i jo$ uvijek najautoritativnija studija u ovoj oblasti je rad Arenda Lijpharta Democracy in Plural Societies:
A Comparative Exploration (1977). Na govornom podrucju bivse Jugoslavije najrelevantnija studija koja zagovara
konsocijacijsko rjesenje i za Bosnu i Hercegovinu je knjiga Mirjane Kasapovi¢ Bosna i Hercegovina: podijeljeno drustvo
i nestabilna drZava (2005).
7 Vidjeti, npr., Venice Commission, Meeting of the Venice Commission Rapporteurs with representatives of Boshian
authorities and international community on the rights of persons belonging to national minorities in Bosnia and
Herzegovina, CDL(2002)32, 5. mart 2002, par. 16. Programska nacela gotovo svih znacajnijih politickih partija u Bosni
i Hercegovini, ukljucujudi i neetnicke partije kakve su Socijaldemokratska partija BiH (SDP BiH) i Nasa stranka, gotovo
bez izuzetka prihvataju odredeni oblik zastite etnickih interesa konstitutivnih grupa kao konstantu politickog Zivota
Bosne i Hercegovine u doglednoj buduénosti.
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dijela lokalne ekspertske zajednice.® Na kraju, niti jedna relevantna evropska’ ili
globalna instanca” nije istakla jasan zahtjev za napustanjem koncepta konstitutivnih
naroda, barem ne u ovoj fazi poslijeratne tranzicije u Bosni i Hercegovini.

Imajuci u vidu sve navedeno, a narocito s obzirom na kompleksnu politicku situaciju u
drzavi koja, i to treba naglasiti, zauzima znacajno mjesto i u samoj presudi ESLJP-a u
predmetu Sejdic¢ i Finci*, pravi bi se izazov mogao sumirati na sljedeéi nacin: kako
osigurati izvrSenje spomenute presude uz istovremeno zadrzavanje koncepta tri
konstitutivna naroda? Da li je moguce pomiriti politi¢ki i ustavni sistem sustinski
zasnovan na politickim privilegijama za tri dominantne etnicke grupe sa obavezom
drzave da postuje principe ravnopravnosti i nediskriminacije i u politickoj sferi? Ovo je
istrazivanje vodeno pretpostavkom da je rije¢ o jedinstvenom izazovu za ustavno pravo,
koji nema odgovarajudi ekvivalent u komparativnoj praksi. Ta pretpostavka nalazi
dodatno utemeljenje u misljenjima kako medunarodnih zvanicnika, tako i domacih
eksperata.”

U skladu s tim, osnovni je cilj ovog istrazivanja da ispita temeljne konceptualne
postavke, iskustva drugih podijeljenih drustava, te ograni¢enu praksu kolektivne
politicke participacije i konstitutivnih naroda i ,ostalih” u Bosni i Hercegovini — koja
postoji u Domu naroda Parlamenta Federacije BiH (FBiH) i Vije¢u naroda Republike
Srpske (RS) — kako bi se identificirali moguéi pravci ustavne reforme i promjene
relevantnog zakonskog okvira (s posebnim naglaskom na izborno zakonodavstvo), a
koji bi omogudili i odrzavanje ve¢ uspostavljenog balansa politicke mo¢i medu
konstitutivnim narodima i politicku participaciju ,,ostalih” zasnovanu na principima
nediskriminacije.

Vidjeti, npr., Ustavni sud BiH, Odluka broj U 5/98-IlI, 1. juli 2000. (u daljnjem tekstu: Odluka o konstitutivnosti
naroda); vidjeti tematsku diskusiju objavljenu u sarajevskom nedjeljniku Dani, br. 477 i 478 (4. i 11. august 2006);
vidjeti i tematski broj mostarskog magazina Status, br. 9 (2006).

Vidjeti, npr., Savjetodavni komitet za Okvirnu konvenciju za zastitu nacionalnih manjina, Misljenje o BiH,

ACFC/INF/OP/1(2005)003, 27. maj 2004, paragrafi 21, 26 i 27.
Yoy svojim Zakljuénim napomenama o lzvjestaju Bosne i Hercegovine o implementaciji Medunarodne konvencije
o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije, Komitet Ujedinjenih nacija za ukidanje rasne diskriminacije istakao je da
drZava treba napustiti tripartitnu strukturu svojih klju¢nih politi¢kih institucija. Vidjeti CERD/C/BiH/CO/6, 11. april
2006, par. 11. Ipak, Komitet nije eksplicitno utvrdio da to podrazumijeva i napustanje koncepta konstitutivnih naroda.
. Vidjeti presudu u predmetu Sejdic i Finci, fusnota 1, supra, par. 48: ,Sud dijeli misljenje Vlade da Konvencija ne
namece zahtjev da se potpuno napuste mehanizmi podjele vlasti (power-sharing) specifi¢ni za Bosnu i Hercegovinu,
te da jos nije sazrelo vrijeme za politicki sistem koji bi bio jednostavna refleksija vecinske vladavine.”

Intervju sa Caroline Ravaud, specijalnom predstavnicom generalnog sekretara Vijeca Evrope u BiH, 26. august

2010. Vidjeti i Ademovi¢ 2010, str. 10-11.
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2. METODOLOSKI DETALJI | OGRANICENJA STUDIJE

2.1. POLAZNE POSTAVKE

Metodoloski okvir ove studije zasnovan je na sljedeéim postavkama:

Jedan od temeljnih problema ustavne i institucionalne organizacije podijeljenih
drustava jest nedostatak znanja i svijesti politickih lidera i donosilaca odluka o opcijama
koje im stoje na raspolaganju.® U konkretnom sluc¢aju Bosne i Hercegovine, taj je
nedostatak najbolje ilustrirati ¢injenicom da u petnaest godina od potpisivanja
Dejtonskog mirovnog sporazuma nije organizirano istrazivanje niti napisana
sveobuhvatna studija koja bi ponudila moguca ustavna i institucionalna rjesenja kojima
bi se na odgovarajuéi nacin odgovorilo na problem diskriminacije ,,ostalih”.*

Tradicionalna ustavna teorija nije na odgovarajuéi nacin tretirala kompleksnu
problematiku ustavne organizacije podijeljenih drustava, buduci da je ova disciplina
dugo insistirala na konceptu jednog i jedinstvenog demosa i pretpostavljala jedinstvo
drustva i drZave.”

S druge strane, relevantna literatura u oblasti politickih nauka koja se bavi pitanjima
institucionalnog uredenja podijeljenih drustava uglavnom je bila fokusirana naizazove
izgradnje mira i uspostavljanja funkcionalnih institucija i stoga nije posvecivala duznu
paznju problemu ljudskih prava u tim drustvima.*

| konacno, na planu medunarodnog prava, u posljednjih dvadesetak godina moZze se
uoditi jasan trend jacanja kolektivne (etno-kulturne) dimenzije politicke participacije.

¥ Vidjeti Horowitz 2008, str. 1227.

Rijetki su izuzeci npr. razliciti izvjestaji Venecijanske komisije o ustavnim problemima u Bosni i Hercegovini, koji
ukljucuju i fragmentarna razmatranja mogucih rjesenja ovog problema.
® Vidjeti opéenito Tierney 2004.

Perspektiva ravnopravnosti i ljudskih prava, npr., nije prisutna medu Sest dominantnih struja kritike konsocijacijske
teorije i prakse koje identificira sam Arend Lijphart, rodonacelnik ovog pravca u politickim naukama. Vidjeti Lijphart
2002, str. 40.
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Taj trend ima svoj pravni izraz u pravu manjina da ucestvuju u procesima donosenja
odluka o svim pitanjima koja ih se ti¢u.”

2.2. ISTRAZIVACKA PITANJA

Nase glavno istrazivacko pitanje mozZe se sumirati na sljedeci nacin: koja su moguca
pravna i institucionalna rjesenja za izvrSenje presude ESLIP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci
protiv BiH koja bi osigurala uzivanje individualnih i kolektivnih prava politicke
participacije na osnovama ravnopravnosti?

Nasa je istrazivacka pretpostavka da se, konsultiranjem relevantne politoloske i pravne
literature, te politicke prakse predstavljanja individualnih i kolektivnih identiteta kako
u bosanskohercegovackim entitetima tako i u drugim kontekstima koji su sli¢ni Bosni
i Hercegovini (uz sve uvazavanje specificnosti nase drzave), mogu identificirati osnovne
pretpostavke i nacini na koje ova presuda moze biti provedena.

Kako bismo odgovorili na ovo pitanje na Sto sveobuhvatniji nacin, na operativnom
planu formulirali smo niz specifi¢nih pitanja:

— Koji su standardi medunarodnih ljudskih prava relevantni za definiranje okvira za
provodenje presude u predmetu Sejdic¢ i Finci? Koji predmeti ESLIP-a i koja iskustva iz
prakse odgovarajucih tijela za zastitu ljudskih prava, narocito institucija Ujedinjenih
nacija, mogu ponuditi smjernice za provodenje spomenute presude?

— Kakvim dominantnim konceptima manjina i vecina se barata na podrucju politicke i
pravne teorije i prakse i u kojoj su mjeri ti koncepti relevantni za razumijevanje pozicije
konstitutivnih naroda i ,,ostalih” u Bosni i Hercegovini?

— Koji mehanizmi politicke participacije manjinskih kolektiviteta postoje u praksi,
narocito u zemljama u kojima je vlast organizirana na principima podjele politicke modi
izmedu dominantnih etno-kulturnih grupa?

— Kakva su iskustva i kakav je kvalitet participacije politickih predstavnika koji ne
pripadaju konstitutivnim narodima u gornjim domovima entitetskih parlamenata u
Bosni i Hercegovini?

— Koji je nivo svijesti politickih elita i ostalih bitnih aktera (ukljucujudi i predstavnike
medunarodne zajednice) o paradoksalnoj poziciji delegata iz reda ,ostalih” u Domu

7 Vidjeti opéenito Ghai 2001; Weller 2010.
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naroda Parlamenta FBiH i Vije¢u naroda RS-a, imajuéi u vidu ociglednu Cinjenicu da ti
delegati ne pripadaju ,narodima”, te da ove institucije po svojoj definiciji imaju
primarnu funkciju da Stite vitalne interese konstitutivnih naroda?

2.3. METODOLOSKI OKVIR

Prije svega, ovo istraZivanje obuhvata Siroki pregled i analizu literature koja se bavi
teorijom i praksom organizacije politickog Zivota u podijeljenim drustvima, kao i
mehanizama za pomirenje zahtjeva politike identiteta sa principima i vrijednostima
nediskriminacije, s posebnim fokusom na politicku sferu.

Komparativna dimenzija ove studije narocito je znacajna jer studija, u manjoj ili veéoj
mijeri, ispituje i politicku praksu predstavljanja gradana i etno-kulturnih kolektiviteta u
drugim zemljama, kao $to su Liban, Ujedinjeno Kraljevstvo (Sjeverna Irska), Italija (Juzni
Tirol), Belgija, Svicarska, Kipar i Slovenija.

Posebno smo nastojali utvrditi u kojoj je mjeri i s kakvim implikacijama medunarodno
pravo ljudskih prava evoluiralo od klasi¢ne liberalno-individualisticke postavke, prema
kojoj ,drzava ne bi trebala privilegirati odredenu grupu, bilo na pozitivnim ili

negativnim osnovama”,”® prema poziciji da drzava treba osigurati mehanizme za
odgovarajucu politicku participaciju manjina.

Vrsili smo i monitoring aktivnosti glavnih aktera u procesu izvrSenja presude u
predmetu Sejdi¢ i Finci protiv BiH: rijec je o monitoringu i analizi iznesenih prijedloga,
pozicija i argumenata, kao i ukupnog razvoja situacije u kontekstu izvrSenja presude.
Monitoring se uglavnom bazirao na izjavama i informacijama iz Stampanih medija od
trenutka objavljivanja presude, dakle 22. decembra 2009. godine, zaklju¢no sa 30.
septembrom 2010. godine.”

Na kraju, obavili smo intervjue sa vise od dvadeset relevantnih sagovornika iz Bosne i
Hercegovine (ukljucujuci i predstavnike medunarodne zajednice, politicke predstavnike,
te predstavnike organizacija manjina), s posebnim fokusom na osobe angaZirane u oba
entitetska parlamenta, gdje su delegati iz reda ,,ostalih” ve¢ godinama prisutni i aktivni.

18

Kis 1995, str. 223.
° U tusmo svrhu najveéim dijelom koristili usluge Infobiro baze Mediacentra Sarajevo.
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2.4. ZAKLJUCNE METODOLOSKE NAPOMENE O ISTRAZIVACKOM
FOKUSU

Indirektne implikacije presude u predmetu Sejdi¢ i Finci su uistinu brojne. Znacajan
broj odredbi ustava entitetd, kanton3, kao i ¢itavog niza drugih propisa koji utvrduju
diferencirani tretman pripadnika konstitutivnih naroda u politickom Zivotu ¢e
vjerovatno morati da budu izmijenjene ukoliko se Zeli izbje¢i moguca lavina tuzbi ESLIP-u
slicnih onima koje su podnijeli Dervo Sejdi¢ i Jakob Finci. Ipak, ova studija se fokusira
samo na pitanje provodenja presude u predmetu Sejdi¢ i Finci per se, iako neki njeni
dijelovi — narocito konceptualna, medunarodnopravna i komparativna razmatranja —
mogu biti relevatni i za eventualni buduéi poduhvat sveobuhvatne reforme u cilju
izmjene onih odredbi u pravnom sistemu BiH koje su potencijalno diskriminatorske
prema pripadnicima ustavne kategorije “ostalih”.

Vazno je naglasiti da je i materija kojom smo se bavili iznimno kompleksna i viseslojna:
ona se tie ne samo aktivnog i pasivnog birackog prava, vec i strukture demokratskih
institucija, efikasnosti drzavne vlasti, balansa izmedu raspoloZivih resursa i zahtjeva
koje postavlja implementacija konzistentne politike identiteta itd. Konkretno, pitanje
sastava Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH neodvojivo je vezano za njegovo
djelovanje i funkcioniranje, koje je u direktnoj korelaciji sa strukturom i ovlastenjima
Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine BiH, sastavom ovog doma, praksom
entitetskog glasanja itd. Ipak, treba naglasiti da se nase istrazivanje ne bavi aspektom
efikasnosti drzavnih institucija, koji je, i toga smo svakako svjesni, vazan segment
demokratske prakse, pa i ,nastajuéeg prava na demokratsku vladavinu”®, koje se
postepeno artikulira u medunarodnom pravu. Pored toga, i Ustavni sud BiH je u svojim
presudama ukazivao na neodvojivu vezu izmedu ,institucionalnog multikulturalizma”
i imperativa da se ne ugrozi efikasnost drzavne vlasti.”

Ipak, temeljna perspektiva ove studije odredena je, prije svega, pasivnim birackim
pravom kao osnovnim pitanjem kojeg se ti¢e presuda u predmetu Sejdi¢ i Finci, te

20

Vidjeti narocito Franck 1992.
Vidjeti, npr., Odluku o konstitutivnosti naroda, fusnota 8, supra, par. 55 (o nuznosti balansiranja prava etnickog
veta sa zahtjevom za funkcionalnim institucijama drzave).
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konceptom i praksom politickog predstavljanja, koji stoje u uskoj vezi s
konceptualiziranjem i prakticiranjem tog prava. Nasa odluka da se fokusiramo na taj
aspekt bazirana je, ocigledno i prije svega, na zahtjevima i implikacijama same presude
ESLJP-a, te na nasoj Zelji da istrazivanje Cije rezultate predstavljamo u ovoj studiji bude
Sto bolje fokusirano i Sto korisnije. Ako smo i izlazili izvan strogog fokusa naseg rada,
to smo uvijek ¢inili kroz perspektivu predmeta nase studije, sa Zeljom da dodatno
rasvijetlimo neke njegove vazne aspekte. | sama materija na koju smo se fokusirali,
kako ¢e pokazati nastavak studije, dovoljno je kompleksna da se u njenim labirintima
moZze lako izgubiti. Mi se nadamo da smo pronasli izlaz i ponudili okvir za razumijevanje
presude u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv BiH, ali i za razmisljanje o modalitetima njenog
provodenja.

U skladu s navedenim, ova studija ne nudi sve odgovore na brojna pitanja vezana za
predstojece ustavne reforme, koje Ce, uvjereni smo, biti dodatno ubrzane samom
presudom. Mi ne prejudiciramo buduci fokus analiticke i akademske paznje, vec se
nadamo novim istraZivanjima i analizama koje ée se na koherentan nacin baviti nekim
od naznacenih aspekata koji stoje u uskoj vezi s predmetom nase studije. Takoder,
treba naglasiti da je nas fokus na samu presudu i dvije institucije vlasti u BiH na koje
se ona direktno i eksplicitno odnosi metodoloske, a ne politicke naravi: nasa studija ne
prejudicira opseg buducih ustavnih promjena i nuzno ne sugerira da je provodenje
presude u predmetu Sejdi¢ i Finci samo po sebi dovoljno za rjeSavanje permanentne
bosanskohercegovacke ustavne krize. No, vjerujemo da diskusija o implikacijama
spomenute presude otvara mnoga znacajna pitanja i sugerira vazne odgovore za
poboljsanje ustavne situacije u Bosni i Hercegovini.

Nadamo se da ova studija daje skromni doprinos iznalazenju barem nekih od tih
odgovora.
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3. DETALJI PRESUDE U PREDMETU SEJDIC | FINCI

Presuda ESLIP-a u predmetu Sejdic i Finci protiv BiH prva je presuda u historiji tog suda
koja dovodi u pitanje ustavni poredak jedne zemlje ¢lanice Evropske konvencije o
ljudskim pravima i temeljnim slobodama (u daljnjem tekstu: ECHR).” lako je utvrdio da
su pojedine odredbe Ustava BiH protivne nediskriminacijskim odredbama Konvencije,
ESLJP, voden doktrinom slobodne procjene (margin of appreciation) drzave o
adekvatnim modelima izvrSenja presude,” ne navodi nacine na koje Ustav BiH i
relevantni zakoni trebaju biti izmijenjeni u skladu sa presudom. Sve sto je Sud ustanovio
jeste da onemogucavanje osoba koje pripadaju ustavnoj kategoriji ,,ostalih” da budu
delegirane u Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH predstavlja akt diskriminacije
prema clanu 14 ECHR-a, u kombinaciji sa ¢lanom 3 Protokola 1 uz Konvenciju.
Istovremeno, Sud je ustanovio da rezerviranje moguénosti kandidature za
Predsjednistvo BiH samo za pripadnike konstitutivnih naroda predstavlja krSenje opce
nediskriminacijske odredbe Protokola 12 uz ECHR, $to je ujednoi prvi put u historiji da
ESLJP utvrduje krSenje ovog protokola. Vazno je istaéi da odluka Velikog vijeca ESLIP u
ovom predmetu nije bila jednoglasna, te da su dva izdvojena misljenja ponudila
zanimljive i indikativne argumente, na koje ¢emo se osvrnuti u nastavku studije.”

U pogledu dijela predstavke koji se tice Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH,
Sud je najprije morao utvrditi da li se ¢lan 3 Protokola 1 uz Konvenciju uopée odnosi
na one domove parlamenata ciji se sastav ne utvrduje putem neposrednih izbora. U
tom smislu, Sud je naglasio sljedece:

,Ova odredba se primjenjuje samo na izbor ‘zakonodavne vlasti’ ili barem jednog njenog
doma, ako ih ima dva ili viSe. Ipak, sintagmu ‘zakonodavna vlast’ treba interpretirati u svjetlu

z Vidjeti izdvojeno misljenje sutkinje Ljiljane Mijovi¢ u presudi u predmetu Sejdi¢ i Finci; Milanovi¢, 2009; Milanovic¢

2010; Ademovic¢ 2010, str. 15.

Ovaj je koncept zasnovan na pretpostavci da su vlasti drzave na koju se presuda odnosi u boljoj poziciji od
medunarodnih sudija da ocijene koji su mehanizmi adekvatni za provodenje presude ESLP-a, s obzirom na razli¢ite
interese i ciljeve koje je potrebno balansirati u svakom pojedinom slucaju. Vidjeti viSe u: Van Dijk et al. 1998, str. 82-92.

Najvazniji aspekti izdvojenog misljenja sutkinje Mijovic o djelimi¢nom neslaganju (kojem se pridruZio i sudija Hajiyev),
te izdvojenog misljenje sudije Bonella o neslaganju ukratko su prezentirani u poglavljima 9 i 14 ove studije.
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ustavne strukture svake drzave... i, narocito, njene ustavne tradicije i opsega zakonodavnih
»25

ovlastenja konkretnog doma.

Slijededi tu logiku, Sud je, potvrdujudi primjenjivost ¢lana 14 u kombinaciji sa ¢lanom
3 Protokola 1 uz ECHR, naglasio da je ,stepen zakonodavnih ovlastenja koja (Dom
naroda) uZiva od klju¢nog znacaja u konkretnom slucaju”.” Ukazujuci na pozitivne
postkonfliktne trendove u drZavi, narocito u domenu ocuvanja mira i sigurnosti”, i
pozivajuci se na relevantna misljenja Venecijanske komisije (u daljnjem tekstu: VK),
Sud je istakao da ,,postoje mehanizmi podjele vlasti koji automatski ne znace potpuno

728

iskljucivanje predstavnika drugih zajednica.

U pogledu Predsjednistva BiH, Sud je ukazao na to da koncepte diskriminacije iz ¢lana
14 ECHR-a (koji zabranjuje diskriminaciju u pogledu uzivanja ostalih prava predvidenih
Konvencijom) i ¢lana 1 Protokola 12 uz ECHR (koji predvida zabranu diskriminacije u
pogledu bilo kojeg prava predvidenog zakonom) treba interpretirati na isti nacin.”

U skladu s tim, Sud je zakljucio da je istu pravnu logiku potrebno primijeniti i u slucaju
Doma naroda i u kontekstu Predsjednistva BiH:

1z toga slijedi da se ustavne odredbe koje aplikantima onemogucavaju da se kandiduju na
izborima za Predsjednistvo takode moraju smatrati diskriminatornim i onima koje krse ¢lan 1
Protokola 12, pri ¢emu Sud ne smatra da u ovom pogledu postoji znacajna razlika izmedu
Doma naroda i Predsjednistva Bosne i Hercegovine.”
Veoma je vazno istaci da je Sud utvrdio da je diskriminacija u politickim pravima na
osnovu etniciteta mozda mogla biti opravdana kao privremena mjera za uspostavljanje
mira, ali da je, usljed napretka drzave u postkonfliktnoj rekonstrukciji, takvo razlikovanje
konstitutivnih naroda i ,,ostalih” izgubilo objektivno i razumno opravdanje.” Takav stav
ESLJP-3a, ¢ini se, u kontradikciji je sa stavom koji je zauzeo Ustavni sud BiH u predmetu
Stranka za BiH i llijaz Pilav, a u pogledu ustavnog onemogucavanja apelanta (Bosnjaka)
da se kandidira za ¢lana Predsjednistva BiH iz RS-a. Kako je Ustavni sud BiH istakao,
takvo ustavno i zakonsko ogranic¢enje politickih prava ,,u ovom trenutku je opravdano
buduéi da postoji razumno opravdanje za takvo postupanje.”* Stavide, takvo

Presuda u predmetu Sejdi¢ i Finci, fusnota 1, supra, par. 40.

Ibid., par. 41.

Presuda u predmetu Sejdic¢ i Finci, fusnota 1, supra, par. 47.

Ibid., par. 48.

Ibid., par. 56.

Ibid.

Presuda u predmetu Sejdi¢ i Finci, fusnota 1, supra, par. 45-50.

Stranka za BiH i llijaz Pilav, predmet br. AP-2678/06, 29. septembar 2006, par. 22.
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ogranicenje prava apelanta osnovano je i proporcionalno ,,cilju Sire drustvene zajednice
u smislu o€uvanja uspostavljenog mira, nastavka dijaloga i samim tim stvaranja uvjeta
za izmjene navedenih odredbi Ustava BiH i Izbornog zakona.”* Dakle, za razliku od
ESLJP-a, Ustavni sud BiH primijenio je drugadiji vrijednosni sud (Sto ocjena
proporcionalnosti, zapravo, i podrazumijeva) i, pomalo paradoksalno, istakao da je
diskriminacija ne-Srba u izbornom procesu u RS-u (i, mutatis mutandis, ne-Hrvata i ne-
Bosnjaka u FBiH) jedan od nuznih uvjeta za postupnu eliminaciju diskriminacije u Bosni
i Hercegovini. Ostaje da se vidi kakav ce biti epilog predmeta Pilav, koji je trenutno u
proceduri ESLJP-a.

33

Ibid.
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4. KONTEKST | HRONOLOGUIA

Prema izjavama oba podnosioca aplikacija u predmetu Sejdic i Finci protiv BiH,* njihov
neposredni motiv za obracanje ESLIP-u je potpisivanje i ratifikacija Protokola 12 ECHR-
a, koje je izvrsila Bosna i Hercegovina. Prije stupanja na snagu tog instrumenta za Bosnu
i Hercegovinu, 1. aprila 2005. godine, niti jedan od aplikanata nije smatrao da ima
pravnu osnovu za apelaciju. Drugi motiv koji dijele i Dervo Sejdi¢ i Jakob Finci® jeste
propast tzv. aprilskog paketa ustavnih reformi iz 2006. godine, koji su samo dva glasa
u skupstinskim klupama dijelila od usvajanja.*

0Od dana njenog donosenja pa sve do pocetka predizborne kampanje u septembru
2010. godine, presuda ESLJP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv BiH bila je u centru
paznje bosanskohercegovacke javnosti i medunarodnih organizacija.

Bosna i Hercegovina je, u skladu sa svojim obavezama preuzetim pristupanjem
Konvenciji, a u koje spada i provedba presuda ESLIP-a, preduzela odredene korake
neophodne za izvrSenje presude.

Istovremeno, Vijece Evrope je, u skladu sa svojim obavezama i ovlastenjima u kontekstu
provedbe presuda ESLIP-a, preduzelo niz aktivnosti u ovoj oblasti. Drugi medunarodni
akteri, a posebno evropske organizacije koje rade na pitanjima vezanim za evropske
integracije Bosne i Hercegovine, takoder su se, u skladu sa svojim mandatima,
povremeno izjaShjavale o ovom pitanju.

ESLJP je krajem januara 2010. od bosanskohercegovackih vlasti traZzio da dostave
zvaniénu informaciju o mjerama koje namjeravaju preduzeti radi otklanjanja povreda
ljudskih prava utvrdenih presudom, te da se izjasne o tome u kojem ce ih roku

* Ligni intervjui sa Jakobom Fincijem (4. septembra 2010) i sa Dervom Sejdi¢em (23. jula 2010).

* Ibid.

¢ Aprilski paket ustavnih promjena do sada je najsveobuhvatniji set ustavnih reformi, za koji se ocekivalo da bude
usvojen u aprilu 2006. godine. Nezvanicni prijevod teksta ovog dokumenta dostupan je na:
http://www.ustavnareforma.ba/files/articles/20060324/249/bs.%20Amandmani_%20na_%20Ustav_%20BiH_%20A
prilski%20paket,%2024.03.2006.pdf.
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realizirati. IzvrSenje ove presude razmatrano je na sastanku Komiteta ministara Vijeca
Evrope, odrzanom 4. marta 2010. godine, jer se tih dana navrsavalo tri mjeseca od
donosenja presude.” Na tom je sastanku zaklju¢eno da izborno zakonodavstvo u Bosni
i Hercegovini, u svjetlu standarda Konvencije, treba revidirati tamo gdje je neophodno,
da je Ustav potrebno Sto prije uskladiti sa evropskim standardima ljudskih prava, a
svakako prije opdih izbora 2010. godine, te da bosanskohercegovacke vlasti prilikom
razmatranja mjera koje trebaju preduzeti u pogledu izvrSenja presude trebaju uzeti u
obzir relevantna misljenja VK. Imajuci sve ovo u vidu, Komitet je uocio da su
bosanskohercegovacke vlasti pocele s neophodnim radom, ohrabrio ih da ojacaju
napore u pogledu uklanjanja diskriminatornih odredbi Ustava BiH i Izbornog zakona,
te je odlucio da nastavi razmatranje ovog pitanja na svom 1086. zasjedanju u junu
2010. godine, i to u svjetlu novih informacija o integriranom akcionom planu i opéim
i pojedinacnim mjerama koje BiH treba preduzeti.”

Parlamentarna skupstina Vijeéa Evrope je 26. januara 2010. godine usvojila Rezoluciju
o funkcioniranju demokratskih institucija u BiH.* U izvjestaju na kojem se Rezolucija
zasniva® navodi se da je BiH u posljednje vrijeme napravila veoma mali napredak, te
je u skladu s tim predlozeno organiziranje multilateralne konferencije o Bosni i
Hercegovini. | tom prilikom je naglasena potreba za Sto hitnijom reformom Ustava
kako bi oktobarski izbori mogli biti provedeni u skladu s demokratskim principima.”

U meduvremenu, Vijece ministara BiH je na svojoj 114. redovnoj sjednici odrZanoj
11. februara 2010. godine usvojilo informaciju o presudi koju je 25. januara 2010.
godine Ured zastupnika Vije¢a ministara BiH pred ESLJP-om dostavio Vijeéu
ministara BiH, sa zahtjevom za preduzimanje opc¢ih mjera u skladu sa Pravilima za
nadzor nad izvrSenjem presuda ESLJP-a, Radnim metodama i drugim dokumentima
Komiteta ministara Vijeca Evrope. Na istoj je sjednici Vijece ministara BiH usvojilo

,Vanredno o presudi protiv BiH”, Oslobodenje (22. januar 2010).
Vidjeti: ,’Finci i Sejdi¢’: Prvo reformirati Ustav pa onda Izborni zakon BiH”, dostupno na:
http://www.dnevnik.ba/novosti/bih/finci-i-sejdi%C4%87-prvo-reformirati-ustav-pa-onda-izborni-zakon-bih; ,,Ubrzati
eliminaciju diskriminacije”, Oslobodenje (12. mart 2010); ,,Reforme Ustava BiH vrata su u Strasbourg”, Oslobodenje
(13. mart 2010); Izjava za Stampu Ministarstva za ljudska prava i izbjeglice, 15. mart 2010., dostupno na:
http://www.mhrr.gov.ba/ured_zastupnika/novosti/?id=1020.
Rezolucija 1701, dostupna na: http://assembly.coe.int/Mainf.asp?link=/Documents/AdoptedText/tal0/ERES1701.htm.
Rezolucija se zasniva na izvjestaju specijalnih izvjestilaca Vijeca Evrope za BiH Mevluta Cavusoglua i Kima Sasija.
Kada je predstavljao izvjestaj, gospodin Sasi je ukazao i na propast tzv. prudskog i butmirskog procesa. Sasi se posebno
osvrnuo na presudu u predmetu Sejdi¢ i Finci i dodao da bosanskohercegovacki politicari moraju uzeti sudbinu Bosne

i Hercegovine u svoje ruke te Sto prije poceti sa reformom Ustava.
a1

38

»Multilateralna konferencija o BiH”, Oslobodenje (27. januar 2010).
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zakljucak kojim je Ministarstvo pravde BiH zaduZeno da, u saradnji sa Ministarstvom
za ljudska prava i izbjeglice BiH i Ministarstvom civilnih poslova BiH, u roku od 20
dana pripremi i Vije¢u ministara dostavi Akcioni plan za izvrSenje presude Sejdié i
Finci protiv BiH.”

Nadalje, Vije¢e ministara BiH je na svojoj 11. tematskoj sjednici odrzanoj 4. marta
2010. godine razmotrilo i usvojilo Akcioni plan za izvrSenje presude, te uspostavilo
Radnu grupu koja je trebala raditi na implementaciji navedenog akcionog plana.
Uspostavivsi Radnu grupu, sastavljenu od 13 ¢lanova (po jedan predstavnik iz tri
navedena ministarstva, sedam ¢lanova iz reda poslanickih klubova u Predstavni¢kom
domu, te po jedan predstavnik svakog kluba naroda u Domu naroda Parlamentarne
skupstine BiH), Vijece ministara je zaduZilo Ministarstvo pravde BiH da za narednu
sjednicu Vijeca ministara dostavi prijedlog odluke o imenovanju Radne grupe. Ova
je radna grupa do 15. marta 2010. trebala odrzZati konstitutivni sastanak i usvojiti
poslovnik o radu, te do 29. marta 2010. pripremiti nacrt amandmana na Ustav BiH
i dostaviti ga Vije¢u ministara BiH, nakon ¢ega bi ono 1. aprila 2010. razmotrilo i u
parlamentarnu proceduru uputilo prijedlog amandmana.”

Radna grupa je odrzala ukupno sedam sjednica. Tekst koji slijedi, izmedu ostalog,
prezentira nacin na koji je trajao sam proces, te nudi analizu nedostataka u radu na
provodenju presude u procesnom smislu.”

Dana 16. marta 2010. godine, Radna grupa je odrZala prvu sjednicu, na kojoj je
imenovan predsjedavajuci Radne grupe, te analizirala i usvojila Poslovnik o radu.
Prema Poslovniku, Radna grupa moZe odrzati sjednicu samo ako postoji kvorum,
koji Cini devet ¢lanova, i to po tri predstavnika iz reda svakog konstitutivnog
naroda. Nakon ove sjednice, predstavnik Socijaldemokratske partije BiH je istupio
iz Radne grupe.

Druga sjednica Radne grupe odrZana je 22. marta 2010. godine. Na prethodnoj
sjednici se od stranaka traZilo da dostave pisane prijedloge o nacinima

42

,20 dana za akcioni plan”, Oslobodenje (12. februar 2010).
Vidjeti ,,Provodenje presude u ’slu¢aju Sejdi¢ i Finci’ do oktobra”, dostupno na: http://www.sarajevo-x.com/
bih/politika/clanak/100304083.

Hronologija se najveéim dijelom bazira na Akcionom planu za izvrSenje presude te Izvjestaju o radu Radne grupe.
Spomenute dokumente sacinilo je Ministarstvo pravde BiH, koje je koordiniralo i pruzalo administrativnu podrsku
procesu provodenja presude, a isti su 30. augusta 2010. dostavljeni istrazivackom timu Analitike putem e-maila. Kao
dodatni izvor koristeni su i odgovarajuci dokumenti Ureda Vijeca Evrope u BiH, koje nam je ljubazno ustupila gospoda
Caroline Ravaud, specijalna predstavnica generalnog sekretara Vije¢a Evrope u BiH.

43
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implementacije presude, sto su njihovi predstavnici ovom prilikom i ucinili (vise
detalja o samim prijedlozima vidjeti u narednom poglavlju).

Na trecoj sjednici Radne grupe odrzanoj 29. marta 2010. nije postignut dogovor o
amandmanima na Ustav, ¢ime nije isposStovan rok koji je Vijece ministara BiH
postavilo Radnoj grupi za ovaj zadatak.

Nakon ovog neuspjeha, Vijece ministara BiH je na svojoj 119. sjednici odrZanoj 22.
aprila 2010. usvojilo Izvjestaj Radne grupe, te je zaduZilo da sacini novi Akcioni plan
sa realnim rokovima.

U meduvremenu, Parlamentarna skupstina Vijec¢a Evrope je 29. aprila 2010. odrzala
hitnu debatu i usvojila Rezoluciju o potrebi hitnih ustavnih promjena u BiH
(Rezolucija 1725)*, kojom je izraZena ozbiljna zabrinutost zbog cinjenice da
dotadasnje inicijative bosanskohercegovackih vlasti nisu dale nikakve rezultate, te
je pozvala vlasti da prije oktobarskih izbora pokrenu ozbiljan institucionalan proces
za pripremu sveobuhvatnog paketa ustavnih amandmana u skladu sa
postprijemnim obavezama zemlje. Ovu je poruku Radnoj grupi licno prenijela
predstavnica Vije¢a Evrope u BiH, gda Caroline Ravaud, na Cetvrtoj sjednici Radne
grupe odrzanoj 5. maja 2010. godine. Tema ove sjednice bilo je razmatranje
mogucénosti za izvrSenje obaveza Bosne i Hercegovine prema presudi, kao i
inoviranje Akcionog plana. Ovom je prilikom gda Ravaud takoder istakla da ¢e Vijeée
Evrope pruZiti tehnicku pomo¢ u pravcu formiranja ekspertnog tijela koje ¢e raditi
na izmjenama Ustava BiH, pri cemu su se svi ¢lanovi Radne grupe sloZili da postoji
potreba za formiranjem takvog tijela. Zakljuéeno je da na narednu sjednicu,
zakazanu za 11. maj 2010. godine, ¢lanovi Radne grupe dodu sa svojim prijedlozima,
odnosno da u pisanoj formi dostave svoje misljenje u pogledu formiranja
institucionalnog okvira za izmjene Ustava.®

Dana 11. maja 2010. odrzana je peta sjednica Radne grupe, na kojoj su se
razmatrale razli¢ite mogucnosti u smislu sastava i mandata institucije, odnosno
komisije koja bi bila zaduZena za rad na izmjenama Ustava. Ministarstvo pravde BiH
je na ovoj sjednici zaduzeno da sacini dokument koji ¢e sadrzavati sve prijedloge
stranaka u ovom pogledu.

Dostupno na: http://assembly.coe.int/Mainf.asp?link=/Documents/AdoptedText/tal0/ERES1725.htm.
Izvjestaj o radu Radne grupe, fusnota 44, supra.
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Istog dana, Komitet ministara Vijeca Evrope usvojio je Deklaraciju o BiH, u kojoj se
direktno referiralo na Rezoluciju 1725.” U ovoj je deklaraciji taksativno nabrojano
pet stavki koje predstavljaju ocekivanja Komiteta ministara Vije¢a Evrope u pogledu
BiH, a kojima se naglasava nuznost prioritetnog usaglasavanja Ustava i zakonskog
okvira sa ECHR-om, ali i moguénost i potreba koristenja medunarodne pomodi i
bliske koordinacije sa predstavnicima medunarodne zajednice kako bi se ,,0sigurao
koherentan i efikasan zajednicki medunarodni pristup ustavnoj reformi u Bosni i

” 48

Hercegovini u skladu sa zahtjevima presude Evropskog suda za ljudska prava”.

Sesta sjednica Radne grupe odrzana je 31. maja 2010., nakon §to je 19. maja 2010.
odgodena zbog nedostatka kvoruma. Na Sestoj sjednici Radne grupe, ministar pravde
BiH Barisa Colak ponudio je na razmatranje dva prijedloga: prijedlog Zakona o
osnivanju Komisije za ustavne promjene i prijedlog Odluke o osnivanju Komisije za
ustavne promjene, pri ¢emu su napravljene po dvije verzije kako Zakona tako i Odluke,
sa razlikom u definiciji mandata same Komisije. Naime, u oba slucaja pravila se razlika
u definiciji rijeci ,sveobuhvatne”, odnosno u pogledu toga da li je Komisija imala
zadatak da pripremi sveobuhvatne ili samo ustavne promjene kojima ¢e se ispuniti
postprijemne obaveze Bosne i Hercegovine prema Vijeéu Evrope i osigurati napredak
zemlje ka euroatlantskim integracijama, s prioritetnim fokusom na provedbu presude
u predmetu Sejdi¢ i Finci. Nakon viSesatne diskusije koja nije rezultirala konkretnim
zakljuécima, od ¢lanova Radne grupe je zatrazeno da do naredne sjednice Radne
grupe, predvidene za 14. juni 2010. godine, Ministarstvu pravde BiH dostave stavove
svojih stranaka o ovom pitanju te eventualne prijedloge amandmana.

Na osnovu izvjesStaja Doris Pack, Evropski parlament je 11. juna 2010. usvojio
Rezoluciju o situaciji u BiH.” Izmedu ostalog, u Rezoluciji se govori o potrebi
pokretanja ustavnih reformi i ispunjavanja drugih prioritetnih obaveza Bosne i
Hercegovine u procesu evropskih integracija.

Na sedmoj sjednici Radne grupe odrzanoj 14. juna 2010. godine konstatirano je da
stranke nisu dostavile svoje amandmane na navedene prijedloge. Umjesto toga,
Ministarstvo pravde BiH iznijelo je prijedlog Zakona o Komisiji za Ustav i prijedlog
Odluke o Komisiji za Ustav, kojima je utvrden mandat u skladu sa Rezolucijom 1725

47

CM(2010)59, 11. maj 2010, dostupno na: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1620849&Site=CM&Back
ColorInternet=C3C3C3&BackColorintranet=EDB021&BackColorLogged=F5D383.

" Ibid., tatka 4.

° Dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?language=EN&reference=B7-0342/2010.
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Parlamentarne skupstine Vijeca Evrope. Mandat ovog tijela, prema navedenim
prijedlozima, trebao se sastojati u pripremanju ustavnih promjena kojima ¢ée se
provesti presuda u predmetu Sejdi¢ i Finci, u potpunom uskladivanju Ustava BiH sa
odredbama ECHR-a, u radu na pripremi sveobuhvatnih ustavnih promjena kojima
¢e se ispuniti postprijemne obaveze Bosne i Hercegovine prema Vijecu Europe,
osiguravanju ubrzanog napretka zemlje ka euroatlantskim integracijama, te u
upucivanju pripremljenog paketa ustavnih promjena Parlamentarnoj skupstini BiH.

Nakon obavljene diskusije, navedeni prijedlozi Ministarstva pravde BiH nisu
usvojeni, pri ¢emu su stranke zastupale sljedece stavove: predstavnici HDZ-a iznijeli
su stav da je Rezolucija 1725 jasna i konkretna, te da akt o osnivanju komisije ili
drugog tijela treba donijeti u formi zakona. Nadalje, istakli su da, do sljedece
sjednice, ¢lanovi Radne grupe trebaju obaviti dodatne razgovore sa predsjednicima
svojih politickih stranaka. Stav SDA bio je da je tekst Rezolucije 1725 temelj kojeg
se treba pridrzavati, a da ponudeni prijedlozi Zakona i Odluke predstavljaju
minimum u odnosu na Rezoluciju. U skladu s tim, nuzno je donijeti Zakon u cilju
provodenja sveobuhvatnih ustavnih promjena, zbog ¢ega je predloZeno da se odrzi
jos jedna sjednica Radne grupe kako bi se sacinio izvjestaj o radu ovog tijela. Stav
Stranke za BiH bio je da bi akt o osnivanju komisije za ustavne promjene trebao biti
u formi zakona. SNSD je zastupao stav da se rad buducée Komisije treba temeljiti na
provodenju presude Sejdi¢ i Finci, te da akt o osnivanju tog ekspertskog tijela treba
biti u formi odluke. Prijedlog predstavnika SDS-a i PDP-a bio je da akt o osnivanju
Komisije treba donijeti u formi odluke, a ujedno su naglasili da presuda Sejdi¢ i Finci
treba da bude prioritet tog tijela. Zaklju¢eno je da svi ¢lanovi Radne grupe do
naredne sjednice, planirane za 22. juni 2010. godine, trebaju imati kona¢ne stavove
u vezi sa ponudenim prijedlogom Zakona i Odluke, te da se na istoj sjednici sacini
IzvjeStaj o radu Radne grupe.

Ministarstvo pravde BiH je u Cetiri navrata (22. juna, te 12., 19. i 21. jula 2010.
godine) zakazivalo sjednicu Radne grupe. Medutim, zbog nedostatka kvoruma
usljed nedolaska predstavnika SNSD-a i SDS-a, nije bilo moguce odrzati niti jednu od
tih sjednica.

Imajudi u vidu da Radna grupa nije postigla dogovor oko formiranja institucionalnog
okvira za ustavne reforme, Ministarstvo pravde BiH je predlozilo da Vije¢e ministara
BiH donese sljedece zakljucke: da se usvoji lzvjeStaj o radu Radne grupe za
provodenje Akcionog plana za izvrSenje presude i da se Radna grupa zaduZi da
nastavi sa svojim aktivnostima odmah nakon provedbe opéih izbora 3. oktobra 2010.
godine, te da najkasnije u roku od 30 dana izvijesti Vijece ministara BiH o svom radu.
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Ova detaljna hronologija navedena je da ukaze na dubinu proceduralnog labirinta
u kojem je izgubljena moguénost provodenja presude prije izbora odrzanih u
oktobru 2010. godine. Pored neuspjeha bosanskohercegovackih vlasti da odgovore
na ovaj zadatak u smislu dogovora oko sustinskih promjena, potrebno je naglasiti
i ¢injenicu da se Citav proces odvijao na dosta birokratiziran, netransparentan
nacin. Na na$ zahtjev da nam dostave transkripte sjednica Radne grupe,
predstavnici Ministarstva pravde su odgovorili da nam ih ne mogu proslijediti bez
saglasnosti svakog pojedina¢nog ¢lana Radne grupe.” Ti bi transkripti bacili
dodatno svjetlo na stepen ozbiljnosti i stru¢ne pripremljenosti ¢lanova Radne
grupe da odgovore ovom kompleksnom zadatku, pa mozemo samo izraziti Zaljenje
zbog toga sto ih nismo mogli dobiti. Na osnovu istupa u medijima i nasih razgovora
s predstavnicima nekih politi¢kih partija u Bosni i Hercegovini stjeCe se dojam da
provodenje presude, zapravo, nije bilo u vrhu liste prioriteta politickih aktera u
nasoj zemlji u dosadasnjem periodu. Prijedlozi koji su dolazili od samih stranaka u
pravilu nisu bili dovoljno jasni, argumentirani, principijelni i elaborirani, a najéesce
nije bilo mogudée dobiti odgovor na jednostavno pitanje: zasto bas odredeno
rjeSenje, a ne neko drugo.

Takoder, hronologija dogadaja jasno ukazuje na nepostojanje politicke volje kljucnih
aktera da se ovim pitanjem ozbiljno pozabave, $to se moZe vidjeti iz otkazivanja
sjednica zbog nedostatka kvoruma, te iz ¢injenice da se stranke nisu mogle usaglasiti
ni o samoj formi, odnosno proceduri vezanoj za aktivnosti na polju reforme Ustava
(u narednom poglavlju vidjeti platforme i pozicije samih politickih stranaka o
provodenju presude).

Drugo pitanje koje se postavlja u ovom kontekstu ti¢e se samih rokova provodenja
presude: koliko je bilo realno ocekivati da se tako kompleksan ustavni zahvat, koji se
odgadao sve ovo vrijeme nakon potpisivanja Dejtonskog mirovnog sporazuma, ne
samo u smislu konkretnih ustavnih intervencija ve¢ i u domenu konkretnih i detaljno
elaboriranih prijedloga za promjenu tripartitnog sastava Predsjednistva BiH i Doma
naroda Parlamentarne skupstine BiH, poduzme u periodu od nekoliko mjeseci nakon
donosenja presude.” Caroline Ravaud, specijalna predstavnica generalnog sekretara
Vijeca Evrope u BiH, istakla je da rokovi i ocekivanja relevantnih evropskih instanci
nisu bili nerealni i da se demokratski legitimitet izbornog procesa mogao postici
jednostavnim intervencijama usmjerenim na brisanje diskriminirajuéih odredbi iz

* Komunikacija putem e-maila obavljena 30. augusta 2010. godine.

Vidjeti Milanovi¢ 2010.
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samog Ustava.” No, kako ¢e pokazati nastavak analize, Cini se da jednostavna rjesenja
za provodenje presude u predmetu Sejdi¢ i Finci naprosto ne postoje.

Ipak, da se naslutiti da kratki inicijalni rokovi nisu bili izraz principijelnog stava
evropskih instanci, vec prije sredstvo pritiska na bosanskohercegovacke vlasti kako
bi se ucinile neophodne promjene i pokusale implementirati nuzne reforme prije
oktobarskih izbora. Izgledi da ¢e Bosna i Hercegovina pretrpjeti znacajnije sankcije
zbog neprovodenja presude, u skladu sa pocetnim ocekivanjima, razmjerno su mali,
iako ¢e neaktivnost drzave po tom pitanju sasvim sigurno ugroziti i usporiti njen
napredak u evropskim integracijama.” Kontradikcija je sadrZana u tome da, kako se
sada sve CeSce istie, ne postoji neki jasno odredeni rok za izvrSenje presude. Pored
toga, u djelovanju ESLJP-a nije neuobicajeno da su rokovi znatno fleksibilniji kada su
za izvrenje njegovih presuda potrebne strukturne reforme.” Trenutna pozicija
relevantnih institucija Vije¢a Evrope jest da ce se svakako nastojati da prioritetne
reforme budu izvrSene sto prije. Prema rije¢ima Caroline Ravaud, evropske institucije
u ovom Casu jedino znaju Sta je apsolutno neprihvatljivo: to da se naredni op¢i izbori
2014. godine provedu u skladu sa aktuelnim diskriminiraju¢im odredbama Ustava
BiH i Izbornog zakona.*

Vaino je istadi i to da se stjeCe dojam da su kritike i prijetnje koje su dolazile od
medunarodne zajednice bile znatno ostrije u inicijalnom periodu nakon objavljivanja
presude, a pogotovo dok se ¢ekalo na konkretne rezultate aktivnosti bosanskoherce-

Li¢ni intervju sa Caroline Ravaud, 26. august 2010.

Li¢ni intervju sa visokopozicioniranim predstavnikom medunarodne zajednice u Bosni i Hercegovini obavljen 27.
oktobra 2010.
** Komitet ministara Vijeca Evrope, u skladu sa ¢lanom 54 ECHR-a, nadzire provodenje presuda ESLIP-3, te je usvojio
niz pravila o vrsenju ove funkcije. Ta pravila u principu ne navode stroge rokove za provodenje presuda ovog suda. Jedini
vremenski okvir koji je naveden u tim pravilima vezan je za slucajeve u kojima presuda ima tzv. sistemske implikacije.
Za te slucajeve predvideno je da Komitet Ceka Sest mjeseci izmedu dva razmatranja konkretnih mjera koje je drzava
preduzela u pravcu provodenja presuda. Znacajno je napomenuti i to da ovaj period ,,Cekanja” moZe biti i obnovljen
na zahtjev same drzave. Vidjeti Pravila o provodenju presuda i uslovima prijateljske nagodbe od 10. maja 2006.
Pravila su dostupna na: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=999329&BackColorinternet=C3C3C3&BackColorIntranet=
EDB021&BackColorLogged=F5D383. Ipak, i ovaj fleksibilni vremenski okvir ¢esto se narusava. Pored toga, znacajna
kasnjenja u izvrSenju presuda zabiljeZzena su i u slu¢ajevima koji predvidaju isplatu pravedne naknade u individualnim
slucajevima. lako je za takve isplate predviden rok od tri mjeseca, mnoge drzave su sa izvrSenjem te obaveze kasnile
i preko Sest mjeseci. Vidjeti Lambert-Abdelgawad 2008, str. 6; Milanovi¢ (2010) u ovom kontekstu navodi i primjer
predmeta Hirst pred ESLJP-om, u kojem vlada Ujedinjenog Kraljevstva vec pet godina nije izvrsila presudu koja utvrduje
da zatvorenicima ne moZe biti oduzeto biracko pravo samo na osnovu njihovog statusa.

Li¢ni intervju sa Caroline Ravaud, 26. august 2010.
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govackih vlasti. Od momenta ,neuspjeha” Radne grupe, odnosno od momenta
raspisivanja opcih izbora za oktobar 2010. bez sustinskih promjena, predstavnici
medunarodne zajednice su se i dalje oglasavali, ali ne vise tako konkretnom
terminologijom u smislu forme sankcija koje bi Bosna i Hercegovina mogla pretrpjeti u
slucaju neprovodenja presude u predvidenom roku.

Pored sagledavanja uloge evropskih struktura u dosadasnjem procesu provodenja
presude, potrebno je redi i nekoliko rijeci o stavu relevantnih evropskih institucija
prema samoj supstanci ustavnih promjena koje presuda implicira. Naime, iako su se
u komunikaciji evropskih zvani¢nika prema javnosti, relevantnim dokumentima i
rezolucijama konstantno isticale varijacije ve¢ pomenutog koncepta slobodne
procjene (margin of appreciation), prema kojem drzava ima odredenu slobodu da
bira adekvatne modalitete izvrSenja presuda®, isti akteri i zvani¢ni dokumenti rijetko
su propustali da referiraju na relevantna misljenja VK. Kontradikcija se sastoji u
tome da misljenja VK, kako ¢e pokazati nastavak analize, ne ostavljaju previse
prostora za slobodnu procjenu, ve¢ ukazuju na rjesenja koja su prihvatljiva i na ona
koja ne nude napredak u ovom kontekstu. Kako istice predstavnica Vije¢a Evrope u
Bosni i Hercegovini, tu nema pretjerane kontradikcije, jer referirajuc¢i na misljenja
VK, evropske instance samo isticu ono Sto one same podrazumijevaju pod ustavnim
reformama i izvrSenjem presude.” No, postavlja se pitanje koliko su ta savjetodavna
misljenja preskriptivna i u kojoj mjeri zaista izrazavaju stavove i Komiteta ministara
Vijeca Evrope, koji je jedini formalno nadleZan za pradenje izvrSenja presude.

Takoder, interesantna je i indikativna Cinjenica da su mediji intenzivno pratili
dogadanja vezana za presudu u predmetu Sejdic i Finci u periodu od kraja decembra
2009. do kraja marta 2010. godine. Mediji su nastavili pratiti razvoj situacije i nakon
tog perioda, ali ne takvim intenzitetom i predanos$c¢u. Uglavnom je bilo rijeci o
reakcijama na konkretne dogadaje i aktivnosti koje su uslijedile nakon objavljivanja
presude, gotovo bez ikakve istrazivacko-analiticke inicijative. Pored toga, medijski
izvjeStaji uglavnom su bili fokusirani na sam proces i moguce sankcije koje bi mogle
pogoditi Bosnu i Hercegovinu usljed neblagovremenog izvrSenja presude. Od vise
od stotinu relevantnih medijskih izvjestaja koje smo konsultirali, samo njih nekoliko
nije bilo fokusirano na to pitanje. U skladu s tim, stjece se dojam da je malo ucinjeno
na promoviranju same presude, njenog sadrzaja, sustine diskriminacije ,ostalih” i

% Vidjeti, npr., Rezoluciju 1725 Parlamentarne skupstine Vijeca Evrope, fusnota 45, supra, par. 7.

7 Ligni intervju sa Caroline Ravaud, 26. august 2010.
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stvarnih razloga i argumenata na kojima se presuda bazira. Na taj nacin, mediji u
Bosni i Hercegovini doprinijeli su tome da se pitanje provodenja presude u
predmetu Sejdi¢ i Finci prije dovodi u vezu sa ispunjavanjem nejasnog evropskog
diktata, nego sa ostvarivanjem citavog niza vaznih prava jedne kategorije gradana
Bosne i Hercegovine.
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5. DOSADASNJI PRIJEDLOZI MODALITETA IZVRSENJA PRESUDE

Prije svega, treba istaci da su neki prijedlozi i ranije cirkulirali u javnoj sferi, ali su na
znacaju i aktuelnosti dobili tek nakon presude. VK je, u odredenoj formi, razmatrala
vedinu prijedloga ved i u ranijim analizama i misljenjima, medu kojima se istice ono
o ustavnoj situaciji i ovlastenjima visokog predstavnika.”

Temeljne razlike u prijedlozima koji su cirkulirali javnom sferom od objavljivanja
presude u predmetu Sejdi¢ i Finci do danas odnose se na modalitete izbora
(neposredno ili posredno) ¢lanova Predsjednistva. Prva grupa prijedloga, uz
neznatne varijacije, podrazumijeva da se postojeéi sistem direktnih izbora za
troclano PredsjednisStvo BiH zamijeni praksom imenovanja ¢lanova Predsjednistva,
koje bi vrsila Parlamentarna skupstina BiH, u pravilu uz sustinski ravnopravnu ulogu
oba njena doma.” Pored toga, varijacije se uglavhom odnose na broj ¢lanova ove
institucije vlasti: dok jedni isti¢u da bi Bosna i Hercegovina trebala imati samo
jednog predsjednika®, drugi zagovaraju rjeSenje prema kojem bi pored predsjednika

Misljenje o ustavnoj situaciji u BiH i ovlastenjima visokog predstavnika, fusnota 5, supra. Zbog njihovog znacaja,
sveobuhvatnosti i frekventnosti u relevantnim dokumentima evropskih institucija o Bosni i Hercegovini, misljenja VK
posebno elaboriramo i kriticki analiziramo u Poglavlju 14 ove studije.

Kao jedan od rijetkih izuzetaka, VK je smatrala da je najpovoljnije rjeSenje prema kojem ¢lanove Predsjednistva
samostalno bira Predstavnicki dom Parlamentarne skupstine BiH (vidjeti Poglavlje 14, infra). Aprilski paket ustavnih
amandmana iz 2006. godine, npr., predvida indirektan izbor ¢lanova Predsjednistva (sastavljenog od jednog
predsjednika i dva potpredsjednika, za koje je predvidena i mogucnost rotacije na mjestu predsjednika unutar jednog
Cetvorogodisnjeg mandata — o ¢emu je trebalo da naknadno odluduje Parlamentarna skupstina BiH) — medu
poslanicima Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH i od strane ovog doma, ali na prijedlog Doma naroda.
Isto je rjeSenje predvidao i tzv. butmirski paket ustavnih amandmana iz novembra 2009. godine. Prikaz izmjena Ustava
BiH u skladu s tim prijedlogom dostupan je na: http://www.ustavnareforma.ba/files/articles/20091101/274/
bs.Amandmani_na_Ustav_BiH_Butmirski_paket,%2001.11.2009..pdf .
® Vidjeti npr.: Vehabovi¢ i Zaimovi¢-Kurtovic¢ 2010, str. 7; NedzZad Jusi¢, predsjednik Vije¢a nacionalnih manjina BiH,
,Jedan predsjednik ili Cetiri ¢lana”, Oslobodenje (25. februar 2010); licni intervju sa Dervom Sejdicem (23. juli 2010.
godine); Nasa stranka je u svojim Politickim principima za ustavno uredenje BiH iz 2009. godine takoder iznijela takav
prijedlog, ali uz zahtjev da na svakim narednim izborima predsjednik bude iz drugog naroda, odnosno iz kategorije
,ostalih” (dostupno na: http://nasastranka.ba/index.php?option=com_ content&task=view&id=284&Itemid=77).
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djelovala i dva ili ¢ak tri potpredsjednika, uz moguénost njihove rotacije na toj
funkciji unutar istog izbornog ciklusa.” Aprilski paket ustavnih rjesenja iz 2006.
godine predvidao je upravo takav model posrednog izbora ¢lanova Predsjednistva
BiH. VK je takoder ovaj prijedlog istakla kao najpovoljniji, jer pojednostavljuje
izborni proces, jaca drzavu i favorizira meduetnicku saradnju, te na elegantan nacin
izbjegava etnicki ekskluzivitet u kontekstu prava na pristup funkciji u okviru ove
institucije vlasti BiH.” Pored toga, i neki relevantni akteri u Bosni i Hercegovini, kao
Sto je npr. Hrvatska demokratska zajednica (HDZ), istakli su da bi upravo takvo
rjeSenje eliminiralo brojne aktuelne nedostatke u izboru ¢lanova ove institucije.” Na
taj nacin, kako isticu zagovornici ovog sistema izbora PredsjednisStva BiH, mogle bi
se eliminirati etnicke determinante samih izbora za Predsjednistvo, dok bi se
adekvatno predstavljanje etno-kulturnih grupa osiguralo kroz praksu Parlamentarne
skupstine BiH, Ciji sastav i procedure entitetskog i etni¢kog veta predstavljaju
dovoljne garancije za pluralisticki sastav ovog tijela izvrSne vlasti BiH.

Drugi pristup izvrSenju presude zadrzava trenutni broj i status c¢lanova
Predsjednistva i princip njihovog neposrednog izbora, ali podrazumijeva uvodenje
neutralne ustavne odredbe koja ne bi navodila etnicku pripadnost ¢lanova
Predsjednistva, vec¢ bi utvrdivala da jedan clan Predsjednistva treba biti izabran iz
Republike Srpske, dok bi preostala dva bila birana iz Federacije BiH.* Ovo je rjesenje
od samog pocetka oznaceno kao minimalisticko, ali i kao ono koje je moglo osigurati
brzo izvrSenje presude i odrzavanje nedavno okoncanih izbora na principima
nediskriminacije.” Jedina razlika je u tome Sto su odredeni akteri, dominantno stranke

Hrvatska demokratska zajednica BiH (HDZ BiH) (vidjeti Ustav BiH — amandmani, dokument dostupan na:
http://www.hdzbih.org/e-dokumenti/hdz-bih.html); HDZ 1990 (vidjeti dokument Platforma za novi ustav, dostupan
na: http://www.hdz1990.org/category/hdz1990/noviustav/); Stranka demokratske akcije (SDA) (vidjeti dokument
Platforma za ustavnu reformu, dostupan na: http://www.sda.ba/files/file/Platforma%20SDA%20za%20ustavnu%
20reformu.pdf). Posebnu varijaciju predstavlja prijedlog prema kojem, uz jednog predsjednika, ovaj organ izvrSne
vlasti Cine i tri potpredsjednika, pri cemu se dodatni, ¢etvrti ¢lan uvodi radi predstavljanja nacionalnih manjina i
nacionalno neopredijeljenih (Mujaki¢ et al. 2010, str. 20).

Vidjeti VK, Misljenje o razli¢itim prijedlozima za izbor Predsjednistva Bosne i Hercegovine, CDL-AD(2006)004, 20.
mart 2006.

Li¢ni intervju sa visokim duznosnikom HDZ-a, 2. august 2010.

To je, npr., bio stav Saveza nezavisnih socijaldemokrata (SNSD) i Srpske demokratske stranke (SDS). Vidjeti nacrt
Rezolucije Parlamentarne skupstine Vije¢a Evrope o potrebi hitne ustavne reforme u Bosni i Hercegovini i
eksplanatorni izvjestaj koji su sacinili Kimo Sasi i Karin S. Woldseth, 27. april 2010., par. 16 (dostupno na:
http://assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/WorkingDocs/Doc10/EDOC12222.htm).

Vidjeti Damir Banovic i Sasa Gavri¢, ,,Jedan prijedlog privremene reforme”, Oslobodenje (6. februar 2010), str. 29.
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iz RS-a, u ovom rjesenju vidjeli i maksimum ustavnih promjena u ovoj fazi*, dok su drugi,
uglavnom predstavnici stranaka iz FBiH, medunarodne zajednice i evropskih instanci,
isticali da taj prvi korak ustavne reforme ne bi trebao prejudicirati nuzne kasnije ustavne
promjene.”

Treca grupa prijedloga kao zajednicki imenitelj ima zadrzavanje direktnog izbora
¢lanova Predsjednistva, ali i uvjerenje da postizanje istinske ravopravnosti gradana i
kolektiviteta u Bosni i Hercegovini zahtijeva povecanje broja ¢lanova kolektivnog Sefa
drzave. Taj je broj varirao od Cetiri — ukljucujudi tri iz reda konstitutivnih naroda i jednog
iz reda ,ostalih”, koji su predlagali savjetodavna tijela nacionalnih manjina u Bosni i
Hercegovini®, ali i Stranka za BiH*, do pet, kako je u svom nastupu u Parlamentarnoj
skupstini BiH u martu 2010. godine sugerirao ekspert iz oblasti izbornih sistema Daniel
Bochsler. Prema iznimno zanimljivom Bochslerovom prijedlogu, tri ¢lana Predsjednistva
bi nastavila da budu birana prema etnic¢kim kriterijima, dok bi se izbor preostala dva
¢lana obavljao ne na osnovu etnicke pripadnosti, ve¢ na osnovu izbornog nadmetanja
za meduetnicke glasove na temelju zajednickih platformi i projekata.”

Ako izuzmemo davni, radikalni i, po svemu sudedi, politicki nerealni prijedlog VK, koji
podrazumijeva ukidanje Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH i prebacivanje
procedure zastite vitalnog nacionalnog interesa u Predstavnicki dom™, u pogledu ovog
tijela zakonodavne vlasti bilo je manje varijacija u prijedlozima. Ipak, razlika izmedu
dvije dominantne opcije koje su u tom kontekstu ponudene veoma je zanimljiva i
ilustrativna te stoga vrijedna posebnog razmatranja u Poglavlju 15 ove analize. Ovdje
treba istadi samo to da su svi relevantni akteri iz aktuelnih politi¢kih struktura gotovo

*® 0 tome npr. govori i nedavno usaglaseni stav SNSD-a i SDS-a. Vidjeti “SNSD i SDS: Ustavne promjene samo u

slucaju 'Sejdi¢ — Finci'“, Dnevni avaz (28. oktobar 2010).

Li¢ni intervju sa Caroline Ravaud, 26. august 2010. Vidjeti i Rezoluciju o situaciji u Bosni i Hercegovini Evropskog
parlamenta, fusnota 49, supra.

Vidjeti Prijedlog amandmana na Ustav BiH Vije¢a nacionalnih manjina BiH, dokument br. 03-50-1-460-11/10, 26.
mart 2010. godine, amandman IV.

»Nakon presude suda u Strazburu: SBiH traZi Cetvrtog ¢lana u Predsjednistvo BiH”, Dnevni avaz (27. januar 2010);
,Belki¢ Markert: Promjena Ustava”, Oslobodenje (29. januar 2010).
® Bochsler 2011. Osim navedenog, Bochsler je ponudio jos$ jedan prijedlog, koji podrazumijeva uvodenje pravila
,geometrijske sredine” (pri ¢emu broj ¢lanova Predsjednistva moze, ali i ne mora, da bude pet). Vidjeti Poglavlje 14
ove studije.
e VK, Misljenje o ustavnoj situaciji u BiH..., fusnota 5, supra, par. 36 i 80. Zanimljivo je da su neki autori interpretirali
odredbu ¢lana 4(3) tacka g) Ustava BiH (koja govori o moguc¢nosti raspustanja Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH odlukom Predsjednistva BiH ili samog Doma naroda) kao pokazatelj da je Dom naroda eksplicitno koncipiran kao

privremeno tijelo zakonodavne vlasti. Vidjeti Slye 1996, str. 464, fn. 28.
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konsenzualno predlagali da izmjena ustavne odredbe o sastavu Doma naroda
Parlamentarne skupstine BiH jednostavno treba i¢i u pravcu prosirenja ovog tijela
zakonodavne vlasti, i to ukljucivanjem delegata iz reda ,ostalih”. lzuzetak su neki
predstavnici HDZ-a, koji su, protivno platformi vlastite stranke po ovom pitanju”, istakli
da Dom naroda treba ostati dom delegata iz reda konstitutivnih naroda, buduci da su
,ostali” ve¢ predstavljeni u Predstavnickom domu, koji je dom svih gradana.” Pored
toga, kako je naglasio istaknuti predstavnik HDZ-a, manjine su ve¢ na odgovarajuci
nacin zastupljene u politickom procesu na nivou Bosne i Hercegovine kroz instituciju
Vije¢a nacionalnih manjina BiH, posebnog savjetodavnog tijela Parlamentarne
skupstine BiH.™

Zanimljivo je da je dominantni pristup politickih partija umnogome odstupao od
rjeSenja koja su ponudena u aprilskom i butmirskom paketu ustavnih promjena iz 2006,
odnosno 2009. godine. Naime, oba prijedloga predvidala su smanjenje ovlastenja
Doma naroda i njihovo svodenje na pitanja zastite vitalnog nacionalnog interesa, te
zadrZavanje principa prema kojem je ovo tijelo zakonodavne vlasti u principu
rezervirano samo za delegate iz reda konstitutivnih naroda.” To svakako ukazuje na
zabrinjavajuci diskontinuitet politike klju¢nih aktera u Bosni i Hercegovini o ovom
vaznom pitanju, i to u periodu od samo nekoliko godina.

Dominantne partije u svojim medijskim istupima u pravilu nisu isticale posebne
zahtjeve i kriterije izbora delegata iz reda ,ostalih”, podrazumijevajuéi uglavnom
aktuelnu ustavnu definiciju ove kategorije, koja obuhvata i manjine i ostale gradane.”
Vehid Sehi¢, iz nevladine organizacije ,Forum gradana Tuzla” — koji je bio veoma
aktivan u ovom kontekstu, i to kao ekspert savjetnik Vije¢a nacionalnih manjina BiH u
razmatranju zahtjeva i modaliteta provodenja presude — istakao je, npr., da, pored

Vidjeti fusnotu 61, supra.

Liéni intervjui, 2. august i 25. august 2010.

Li¢ni intervju, 2. august 2010.

Amandman Il tacka 2(d) aprilskog paketa ustavnih promjena jasno predvida da Dom naroda Parlamentarne
skupstine BiH i dalje ostane zatvoren za ,ostale”. S druge strane, ustavni amandmani iz tzv. butmirskog paketa sadrze
pomalo nejasnu odredbu prema kojoj ,,za svaki konstitutivni narod, najmanje Sest [od ukupno sedam] delegata ¢e
pripadati tom konstitutivnom narodu”. Na taj se nacin neutralna odredba o Cetrnaest delegata iz Federacije BiH i
sedam delegata koji se biraju iz Republike Srpske dodatno komplicira ovom prividnom otvorenoséu za , ostale”, koja
vrijedi pod uvjetom da su na odredeni nacin povezani sa konstitutivnim narodima. Vidjeti fusnote 36 i 59, supra.

7 Vidjeti npr. platforme SDA i HDZ-a, fusnota 61, supra, pri cemu SDA eksplicitno navodi da je u Dom naroda
potrebno ukljuditi i delegate iz reda manjina i ostale gradane, dok HDZ operira negativnom definicijom — predstavnici
onih koji se ne izjasnjavaju kao pripadnici konstitutivnih naroda. Up. Vehabovi¢ i Zaimovi¢-Kurtovi¢ 2010, str. 5.
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osoba iz reda konstitutivnih naroda, u Domu naroda svoje mjesto trebaju naéi samo
delegati iz reda manjina, bududi da je ,funkcija Doma naroda... da stiti nacionalne
interese kako vecinskih tako i manjinskih naroda u BiH”. To istovremeno znaci da u
Domu nema mjesta za ,,one gradane BiH koji su nacionalno neopredijeljeni jer oni
nemaju nacionalni interes u smislu naroda u BiH pa se postavlja logi¢no pitanje koji bi
to oni nacionalni interes stitili”.” Na slicnom tragu, premda sa nesto sveobuhvatnijim
implikacijama, Faris Vehabovi¢, sudija Ustavnog suda Federacije BiH, istakao je da u
Domu naroda trebaju biti zastupljeni i oni etno-kulturni identiteti Ciji se kolektivni
interesi mogu zbirno formulirati kao vitalni interesi.” Drugi autori su imali eksplicitniji
stav u pogledu strukture ,ostalih” u budu¢em sastavu Doma naroda, isticuéi da u ovom
tijelu zakonodavne vlasti BiH treba osigurati i prisustvo delegata iz reda nacionalnih
manjina i nacionalno neopredijeljenih gradana, pri ¢emu bi delegati iz obje navedene
kategorije bili organizirani u jedan klub delegata.”

Posebno indikativno ,kompromisno” rjeSenje nudio je butmirski paket ustavnih
amandmana iz 2009. godine, koji je ostavljao mogucnost (ali ne i garanciju!) da u Dom
naroda budu izabrana do tri delegata (od ukupno 21, koliko je taj prijedlog predvidao)
iz reda ,ostalih”. No, pored nedostatka garancija da ¢e ,ostali” zaista imati svoje
delegate u Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH, dodatni problem predstavljalo
je ve¢ spomenuto utvrdivanje jasne veze (identitetske, politicke?) izmedu takvih
delegata i konstitutivnih naroda, te viSe nego indikativno uvodenje moguénosti da
delegatiiz reda ,ostalih”, u nedostatku vlastitoga kluba, djeluju u odgovaraju¢em klubu
konstitutivnih naroda.”

Pored ovih iznimno vaZnih konceptualnih razmatranja®, neki su se akteri bavili i brojem
delegata iz reda manjina koje je potrebno ukljuciti u sastav Doma naroda
Parlamentarne skupstine BiH. Tako je Stranka za BiH, npr., predloZila tri delegata®, dok
je Vijece nacionalnih manjina BiH sugeriralo Cetiri — pri ¢emu bi iz svakog entiteta bila
zastupljena po dva delegata.”

7 ,Nacionalne manjine i izmjene Ustava”, Oslobodenje (23. mart 2010).

8 Vidjeti Vehabovi¢ 2010. lako govori o kolektivnim pravima ,ostalih”, ¢ini se da autor prvenstveno misli na
nacionalne manjine, jer na nekoliko mjesta u navedenom tekstu referira na Okvirnu konvenciju za zastitu nacionalnih
manjina.

7 Vidjeti Mujakic et al. 2010, str. 16. Vidjeti takoder Banovic¢ i Gavri¢, fusnota 65, supra.

Vidjeti fusnotu 59, supra.

O znacdaju definicije , ostalih” u ovom kontekstu vidjeti analizu u Poglavlju 7 ove studije.

Vidjeti izvore navedene u fusnoti 69, supra.

Vijece nacionalnih manjina, Prijedlog amandmana..., fusnota 68, supra.
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Nadin utvrdivanja delegata za Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH je, medutim,
izazvao znacajna konceptualna mimoilazenja izmedu samih politickih stranaka, s jedne,
i predstavnika nacionalnih manjina, s druge stane. Politicke stranke uglavnom nisu
posebno razmatrale ovo pitanje, vierovatno podrazumijevajuéi da ée se delegati iz reda
,ostalih” birati kao i njihove kolege iz konstitutivnih naroda — kroz entitetske parlamente.”
Medutim, usaglaseni prijedlog ustavnih amandmana savjetodavnih tijela nacionalnih
manjina Bosne i Hercegovine i entiteta predvida za bosanskohercegovacku praksu veoma
inovativno rjeSenje, prema kojem bi delegate iz reda ,ostalih” utvrdivalo Vijeée
nacionalnih manjina BiH, a na osnovu odgovarajucih prijedloga savjetodavnih tijela za
nacionalne manjine pri entitetskim parlamentima.® Osnovni razlog zbog kojeg
predstavnici manjina zagovaraju ovo rjiesenje, kojim bi se odstupilo od prakse utvrdivanja
delegata iz reda ,,0stalih” u Domu naroda Parlamenta FBiH i Vije¢u naroda RS-a%, jesu,
kako istiCu, upravo negativna iskustva sa entitetskog nivoa: predstavnici iz reda ,,ostalih”
u parlamentima na svim nivoima pokazali su se kao instrumenti svojih stranaka, u pravilu
bez ikakve komunikacije i Zelje za predstavljanjem zasebnih interesa manjina.”

Medutim, kako ¢e pokazati nastavak analize, ve¢ina navedenih prijedloga za
reorganizaciju PredsjedniStva BiH ima znacajne nedostatke. Istovremeno, Dom naroda
Parlamentarne skupstine BiH je narocito osjetljivo pitanje. Posebno je zanimljivo da su
iznimno rijetki glasovi u bosanskohercegovackoj javnoj sferi, i prije i nakon presude u
predmetu Sejdi¢ i Finci, koji su tematizirali status i ulogu delegata iz reda ,ostalih” u
domovima naroda entitetskih parlamenata. Naime, zanemaruje se Cinjenica da
delegati iz reda ,ostalih” od trenutka donosenja amandmana na ustave FBiH i RS, a
nakon odluke Ustavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda, uéestvuju u radu ,,gornjih
domova“ oba entitetska parlamenta. No, imajuéi u vidu da je osnovna funkcija ovih

Prema ¢lanu 4.1(a) Ustava Bosne i Hercegovine, delegate u Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH iz Federacije
BiH biraju ,,hrvatski odnosno bosnjacki delegati Doma naroda Parlamenta Federacije BiH”, dok delegate iz RS-a bira
Narodna skupstina RS-a. Up. prijedloge koji nastoje uspostaviti simetriju u ovom domenu, tako sto e i delegate iz
Republike Srpske utvrdivati Vijeée naroda Republike Srpske (vidjeti Vehabovi¢ i Zaimovi¢-Kurtovic 2010, str. 5; Mujakic¢
etal. 2010, str. 16). Vidjeti i prijedlog Sahbaza Dzihanovica, koji predvida da se i ¢lanovi Doma naroda Parlamentarne
skupstine BiH biraju na neposrednim izborima (DZihanovi¢ 2010).

Vijece nacionalnih manjina BiH, Prijedlog amandmana..., fusnota 68, supra, amandman IIl.

Prema ¢lanu IV.A.2.8. Ustava FBiH, u skladu sa amandmanom XXXIV, delegati Doma naroda Parlamenta FBiH
biraju se iz kantonalnih skupstina. Prema ¢lanu 70 Ustava Republike Srpske (izmijenjenog amandmanom LIX), delegate
u Vije¢e naroda RS-a bira Narodna skupstina RS-a.

Liéni intervju sa NedZzadom Jusi¢em, predsjedavajuc¢im Vije¢a nacionalnih manjina BiH, 24. august 2010; li¢ni
intervju sa Jakobom Fincijem, 4. septembar 2010. E-mail komunikacija sa Stevom Havreljukom, predsjednikom
Saveza nacionalnih manjina Republike Srpske, 23. august 2010. Za detaljnu analizu ovog pitanja vidjeti Poglavlje 15
ove studije.
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domova, kao, uostalom, i gornjeg doma Parlamentarne skupstine BiH, da Stite vitalni
nacionalni interes, koji je silom Ustava ograni¢en samo na konstitutivne narode, ove
institucije, kako je to, medu rijetkima, istakao Nedo Mili¢evi¢, dodatno ucvrséuju status
manjina kao pukih posmatraca politickog procesa u Bosni i Hercegovini.*

Naredna poglavlja ove studije ponudit ¢e diskusiju osnovnih parametara koje treba
imati u vidu pri utvrdivanju daljnjih koraka ka izvrSenju presude. Narocit naglasak bit
¢e stavljen na konceptualne, medunarodnopravne i politicko-teorijske izazove i
probleme u pogledu presude u predmetu Sejdic i Finci. Osnovna nit vodilja u sekciji koja
slijedi, kako je ve¢ navedeno, jest balansiranje politicke realnosti sa imperativima
nediskriminacije u politickoj sferi. Drugi motiv kojim se rukovodimo jeste da se pitanju
kojim gotovo iskljucivo barataju spomenuti prijedlozi — kako implementirati presudu,
doda i nuzni komplement — zasto bas na odredeni nacin, koje su prednosti i nedostaci
konkretnog nacina implementacije koji se zagovara.

Prije prelaska na narednu sekciju, treba ista¢i da medunarodnopravni standardi ne
nude dovoljno smjernica za definiranje ustavnih i zakonskih rjeSenja koja bi omogudila
adekvatno provodenje presude ESLIP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci. Ipak, uvodna
teorijska diskusija, zasnovana na zahtjevima i dilemama medunarodnog i, u izvjesnoj
mjeri, ustavnog prava, te komparativnim iskustvima vezanim za pitanja politicke
participacije i politickog predstavljanja razlicitih identiteta, posluZit ée nam kao vazan
okvir za analizu konkretnih prijedloga ustavne reforme u Bosni i Hercegovini u
kontekstu izvrSenja presude Sejdic¢ i Finci, a koje éemo tematizirati u trecem dijelu ove
studije. Pored toga, nadamo se da ée takva uvodna diskusija ponuditi okvir i standarde
koje treba imati u vidu u kontekstu predstojecih ustavnih promjena, barem kada je rije¢
o0 izvrenju presude u predmetu Sejdi¢ i Finci.

®  Milicevié 2002, str. 300-301.
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6. KONSTITUTIVNI NARODI, MANJINE, ,, OSTALI”: KOLEKTIVITETI |
NJIHOVA PRAVA

Pitanje institucionalnih rjeSenja za izvrSenje presude u predmetu Sejdi¢ i Finci u
najneposrednijoj je vezi sa konceptualnim pitanjima: po ¢emu i zasto su konstitutivni
narodi, zapravo, konstitutivni, ko su ,ostali”, koji identiteti se mogu smatrati
manjinama, po ¢emu se manjine razlikuju od , ostalih”, te po ¢emu se sve navedene
kategorije razlikuju od koncepta gradanina pojedinca i na njemu zasnovanoga
gradanskog identiteta? Politicko predstavljanje u Bosni i Hercegovini kao podijeljenom
drustvu umnogome je bazirano na principima , diferenciranoga gradanstva”®, pa
razumijevanje svakog od navedenih identiteta ima najdirektnije implikacije po principe
i modele politicke participacije.

Pitanje izvrSenja presude u predmetu Sejdi¢ i Finci, s pravom ili ne, prvenstveno je
videno kao pitanje kolektivnih prava, odnosno pitanje prava manjina u Bosni i
Hercegovini. Stoga se najprije treba osvrnuti na tu kompleksnu problematiku.

6.1. STA ZNACI BITI , MANJINA” U ODREDENOM DRUSTVU?

Kako bismo Sto bolje analizirali pojam politicki relevantnog identiteta, odnosno
problematiku ,veéina” i ,manjina”, trebamo imati u vidu postojanje tri razli¢ita gledista
(statisticko, drustveno-politicko i ustavnopravno) i tri razlicite dimenzije (identitet,
vrijeme, prostor) promatranja ovih kategorija.”

¥ Medu brojnim radovima koji zagovaraju uvodenje koncepta i prakse grupno diferenciranih prava vidjeti npr.

Young 1989.

* predlozenu tipologiju razvili smo samostalno i izri¢ito za potrebe ove studije, ali naravno uzimajuci u obzir
postojecu literaturu u ovoj oblasti. Vidjeti, npr., Seymour 2002; Heinze 1999; Parliamentary Assembly of the Council
of Europe, Recommendation 1201, 1993; Hilpold 2004.

43



NOVI-STARI USTAVNI INZENJERING?

6.1.1. Statisticko glediste

Sa statisticke tacke glediSta, manjina je ona skupina ljudi koja je brojéano manja u
odnosu na cjelinu, tj. Ciji je broj ispod 50% cjeline populacije. Pri tome je narocito vazno
razlikovati sljedece tri dimenzije pojma , manjina”, i to u zavisnosti od (a) kriterija
identiteta, (b) trenutka posmatranja (vremenski relativitet) i (c) relevantne teritorije
(prostorni relativitet).

Kriteriji identiteta se dijele u dvije grupe: permanentni (tj. askriptivni) i kontingentni.
U prvoj su skupini prvenstveno spolne razlike (muskarac — Zena), boja koze (tzv. ,rasa”),
oblik o¢iju itd. Dakle, to su sve one osobine koje pojedinac ne moze promijeniti tokom
svog Zivota ili pak one Cija je promjena veoma teska (bilo iz medicinsko-tehnickih bilo
iz finansijskih razloga). U drugoj su skupini karakteristike koje se mogu promijeniti, bilo
lakSe (npr. politicka orijentacija) ili teZze (drzavljanstvo). Naravno, ta distinkcija nije
jednostavna i nije moguce svaku karakteristiku staviti u jedan ili drugi kos (kao Sto to
pokazuju primjeri jezika ili religije).

Da li su kriteriji manjinskog identiteta, kao Sto su jezik ili religija, visSe permanentne ili
kontingentne prirode zavisit ¢e od drustvenoga konteksta. U odredenim ¢e drustvima
ova dva elementa (zajedno ili svaki zasebno) biti posmatrani kao kontingentni. U
Svicarskoj je, npr., dovoljno da se neka osoba iz njemackoga govornog podrucja preseli
u italijansko i nauci italijanski jezik (po mogucnosti bez pogresnog akcenta) kako bi bila
videna, na drustvenom planu, kao pripadnik italijanske govorne skupine.

S druge strane, u odredenim je drustvima pripadnost jednoj ili drugoj skupini videna
kao nesto Sto se nasljeduje, tj. kao permanentni element licnog identiteta. U takvim
drustvima jezik ili religija prerastaju u (pseudo)etnicke razlike i prenose se s koljena na
koljeno. To je slucaj sa religijom u mnogim drzavama jugoistocne Evrope, ukljucujudii
Bosnu i Hercegovinu, gdje se odredena vjera veZe uz pojam ,naroda” (tj. nacije,
narodnosti, etnicke grupe itd.) i gdje se pojedinac — Zelio on to ili ne — najcesée ubraja
u jedan, drugi ili tre¢i etnonacionalni ko$ na osnovu njegovog imena i/ili prezimena.

Druga dimenzija pojma manjine je njen vremenski relativitet. Ponekad se manijine ili
vecine mijenjaju u roku od nekoliko minuta. U zemljama sa izrazenim oblicima tzv.
direktne demokratije (kakvi su npr. referendumi), kao $to su Svicarska, Italija ili pojedine
federalne jedinice (drzave) SAD-a, svaki gradanin se moze naci u veéini ili u manjini, a
ponekad cak istog dana i u manjini i u vecini (npr. ako su gradani imali priliku da se
izjasne na vise referenduma u jednom danu). Vazno je podvuéi da ova dimenzija ne
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vrijedi samo za kontingentne kriterije identiteta, vec¢ i za one koji su manije ili vise
permanentnoga karaktera. Demografske promjene (Ciji razlozi mogu biti
imigracija/emigracija, natalitet/mortalitet, ratovi itd.) mogu udiniti da jedna grupacija,
koja je na odredenoj teritoriji bila u manjini, postane veéina, i obrnuto. Pojedine studije
npr. ukazuju na to da e Jevreji prestati biti vecina u Izraelu oko 2050. godine.”

Treca dimenzija pojma manjine je teritorija, tj. njena prostorna relativnost. Osoba X
moZze biti veéina u svom gradu, manjina u svojoj regiji, pa opet vecina u drzavi, a onda
ponovo manjina u nekoj supranacionalnoj konfederaciji drzava. Uzmimo npr. Italijanku
koja Zivi u gradu Bolzano. Ona je u vecini u svom gradu (tj. komuni Bolzano, gdje 73%
stanovnika govori italijanski, a 26% njemacki jezik), u manjini na nivou Autonomne
provincije Bolzano (u kojoj 69% populacije govori njemacki, 26% italijanski, a 4%
ladino), te opet u vedini na nivou Autonomne regije Trentino-Alto Adige (gdje ca. 65%
stanovnistva govori italijanski, ca. 32% njemacki, i ca. 3% ladino).

Iz ovoga treba izvuci vaZan zakljucak: statisticki gledano, svaki ovjek je i u manjiniiu
vecini, narocito u kontekstu vremenskog i prostornog aspekta poimanja identiteta.

6.1.2. Drustveno-politicko glediste

Da manjine/vedine ne moraju uvijek biti definirane statisti¢ki, pokazuje primjer Zena.
U vedini drzava postotak Zena je nesto veci od postotka muskaraca (oko 52%). Bez obzira
na to, Zene se smatraju ,manjinom”, i to prvenstveno iz dva razloga — eksplicitne
diskriminacije (npr. kada Zene nemaju pravo glasa, kao $to je to bio slu¢aj u Svicarskoj
sve do 1971. godine) i implicitne diskriminacije (npr. ako Zena za isti posao prima mnogo
manju naknadu u odnosu na muskarca). Drugi primjer su crnci u Juznoj Africi za vrijeme
aparthejda. Bez obzira na to sto su bili u velikoj vecini u svojoj drzavi u odnosu na bijelce,
sve do 1994. godine oni su bili manjina u drustvenom i politickom Zivotu. Treci primjer
su Flamanci u Belgiji sve do pocetka 20. vijeka. lako veéina u ukupnom stanovnistvu, bili
su u manjini u politici i drustvu, imajuci u vidu da je prvih decenija postojanja belgijske
drzave francuski bio jedini zvanicni jezik na Citavoj teritoriji zemlje.”

Ipak, vazno je istaéi da u vecini slucajeva jedna manjinska skupina jeste manjina i sa
statistickog i sa drustveno-politickog gledista.
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Della Pergola 2007.
? Vidjeti npr. Dorchy 1991.
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6.1.3. Ustavnopravno glediste

Neke grupe su manjine i statisticki i drustveno-politicki, ali ipak nisu manjine de jure, tj.
kao ustavnopravna kategorija. To je slu¢aj u Svicarskoj, ¢iji ustavnopravni sistem ne
poznaje niti priznaje pojam ,,manjine” ili ,vecine”. U skladu s tim, gradani Svicarske koji
govore italijanskim jezikom, a koji ¢ine oko 4-5% ukupnog stanovnistva, bez daljnjega
su statisticka manjina. Oni su ¢ak i drustveno-politicka manjina na federalnom nivou
(ali ne i na nivou kantona Ti¢ino, u kojem su vecina), sto je, npr., vidljivo u Cinjenici da
drzavni sluzbenici ili ¢lanovi federalnog parlamenta iz kantona Ti¢ino u svakodnevnom
radu moraju koristiti ili njemacki ili francuski jezik. Bez obzira na to, oni nisu manjina de
jure, imajuéi u vidu da federalni Ustav priznaje italijanski kao jedan od Cetiri nacionalna
i jedan od tri sluzbena jezika drzave, a svakom gradaninu garantira ista prava.

Svicarski primjer nije izuzetak od dominantnog pravila, jer se radi o demokratiji
liberalnog tipa u kojoj je ,,narod” konstitutivni element drZave (zajedno s kantonima,
u skladu sa ¢lanom 1 Ustava Svicarske), ali je pripadnost tom narodu definirana prema
gradansko-liberalnim kriterijima. Naime, svaki gradanin Svicarske — bez obzira na jezik,
vjeru, boju koze, porijeklo itd. — pripada ,Svicarskom narodu”.” Sli¢nu ¢emo situaciju
sresti u velikoj vecini zapadnih zemalja (npr. u Francuskoj, Sjedinjenim Americ¢kim
Drzavama).

To, medutim, nije slu¢aj u drugim drZzavama, a pogotovo u zemljama isto¢ne Evrope.
U nekim slucajevima se radi o nacionalnim drZavama jednog naroda, koje izricito, u
svojim ustavima, priznaju odredene manjine (a samim tim i podvlace da nisu tipi¢ne
gradanske drZave veé nacionalne drZave jednog naroda).” U Ustavu Republike
Hrvatske, npr., stoji da se ,,Republika Hrvatska ustanovljuje [...] kao nacionalna drzava
hrvatskog naroda i drzava pripadnika autohtonih nacionalnih manjina: Srba, Ceha,
Slovaka, Talijana, Madara, Zidova, Nijemaca, Austrijanaca, Ukrajinaca, Rusina i drugih,
koji su njezini drzavljani [...]"”.* U drugim slucajevima se radi o multinacionalnim
drzavama, u kojima dva ili viSe naroda imaju status drZavotvornog (tj. ,konstitutiv-

Pojedini autori zagovaraju, pak, tezu da je Svicarska ,multinacionalna” drzava sastavljena od vi$e nacija, definiranih
prema jezickom identitetu, te da se, shodno tome, ne moZe govoriti 0 ,,jednoj” Svicarskoj naciji (ili narodu). To je, npr.,
stav Willa Kymlicke (1995, str. 13). Za kriticki osvrt na takvu tezu vidjeti Stojanovic¢ 2000.

** 0 etni¢kim ustavnim refimima u istoCnoj Evropi vidjeti Dimitrijevi¢ 2002.
Dostupno na: http://www.usud.hr/default.aspx?Show=ustav_republike_hrvatske&m1=13&m2=21&Lang=hr.
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nog”) naroda, a gradani koji ne pripadaju niti jednom od tih naroda se smatraju
manjinama. Pored toga, za razliku od liberalnih drzava-nacija, u multinacionalnim
drZzavama, kakva je, npr., i Kanada, postoji dodatni nivo politickog Zivota, na kojem
takve drzave ,sudjeluju u konstitutivnoj ustavnoj politici, koja se tice egzistencijalnih
pitanja koja se doti¢u samog identiteta, pa Cak i postojanja politicke zajednice kao
multinacionalne politicke cjeline”.* Gotovo svakodnevni pozivi na secesiju, ukidanje
entiteta ili uvodenje treéeg entiteta pokazuju apsolutnu dominaciju , konstitutivne
ustavne politike” u Bosni i Hercegovini, sto dodatno potvrduje da je rije¢ o
kompleksnoj multinacionalnoj drzavi.

6.2. PRIMJENA KONCEPTA ,, MANJINE” U KONTEKSTU BOSNE |
HERCEGOVINE

U Bosni i Hercegovini niti jedan konstitutivni narod nije veéina ili manjina sa
ustavnopravnog gledista, ni na nivou drZave ni na nivou entiteta, dok Zakon o zastiti
prava pripadnika nacionalnih manjina iz 2003. godine nabraja 17 priznatih manjina.”
Drugim rijeima, ustavnopravno, teritorijalno i vremenski govoredi, konstitutivni narodi
nisu i ne mogu biti manjine u Bosni i Hercegovini. No, u zavisnosti od konkretne
teritorije, odnosno administrativne jedinice, i konstitutivni narodi su manjine u
statistickom i drustveno-politickom smislu: BoSnjaci i Hrvati u Republici Srpskoj, Srbi u
Federaciji BiH, BoSnjaci i Srbi u Livanjskom kantonu itd.

U skladu sa spomenutom formulom identiteta, Bosna i Hercegovina se ponekad
odreduje i kao zemlja manjina, bududéi da u njoj ne postoji dominantna nacija, kao sto
je to slucaj u Hrvatskoj, Sloveniji ili Bugarskoj i u velikoj vecini zemalja svijeta. Po tome
je Bosna i Hercegovina, npr., slicna Nepalu ili Papua Novoj Gvineji, gdje jos veci broj
grupa ucestvuje u cjelini drzavnog identiteta.” Medutim, jedan od klju¢nih koncepata
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Choudhry 2007, str. 611.
Clan 3:,,BiH &titi poloZaj i ravnopravnost pripadnika nacionalnih manjina: Albanaca, Crnogoraca, Ceha, Italijana,
Jevreja, Madara, Makedonaca, Nijemaca, Poljaka, Roma, Rumuna, Rusa, Rusina, Slovaka, Slovenaca, Turaka,
Ukrajinaca i drugih koji ispunjavaju uvjete iz stava 1. ovog ¢lana.” SluZbeni glasnik BiH, 12/03 i 76/05. Dostupno na:
http://www.bhric.ba/dokumenti/legislativa/BHS%202%20Zakon%200%20manjinama.pdf.

Vidjeti npr. Subedi 1999. Papua Nova Gvineja je posebno zanimljiva u ovom kontekstu, jer u njenoj populaciji od
sedam miliona stanovnika najveca jezicka grupa broji oko 150.000 pripadnika. Vidjeti, npr., Reilly 2000.
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koji odreduje sadasnji ustavni poredak drzave jest , konstitutivnost naroda”.” Jedna od
znacajki koncepta konstitutivnih naroda, kako to istice Gro Nystuen, jeste upravo ta
da tri dominantne grupe ni u kom slucaju ne mogu biti smatrane manjinama.'” Treba
istadi da je to ne samo ustavna odredba, vec i konzistentna pozicija svih relevantnih
politickih aktera u Bosni i Hercegovini, koji istiCu da je status manjine neprihvatljiv za

27 101

konstitutivne narode u ,,trenutnom pravnom scenariju”.

Preambula Ustava BiH koju, prema autoritativnom stavu Ustavnog suda BiH, treba
smatrati neodvojivim segmentom normativnog dijela najviSeg pravnog akta BiH'?,
odreduje Srbe, Hrvate i BoSnjake kao konstitutivne narode koji, u zajednici sa
,ostalima”, donose ustavni akt. Pored cinjenice da ni odluka Ustavnog suda BiH o
konstitutivnosti naroda nije znacajnije promijenila dominaciju Srba, BoSnjaka i Hrvata
u samom tekstu Ustava, konstitutivnost tri najveca etno-kulturna kolektiviteta u Bosni
i Hercegovini ogleda se u nizu privilegija, prvenstveno u politickoj sferi. U Domu naroda
Parlamenta FBiH i Vije¢u naroda Republike Srpske, delegati iz reda konstitutivnih
naroda, organizirani u klubove naroda, imaju privilegirani status, koji se, pored ostalog,
ogleda u znacajnoj ulozi u sazivanju i utvrdivanju dnevnog reda sjednica, te u pravu
veta radi zastite vitalnog nacionalnog interesa. Pored toga, privilegije za tri kolektiviteta
protezu se na Citav niz drZavnih institucija — kakve su npr. Ustavni sud BiH, ustavni

Vazno je istadi da koncept , konstitutivnih naroda” nije nepoznat u teoriji nacija i nacionalizma, iako ne uvijek pod
tim imenom. Taj koncept narocito koriste autori koji zagovaraju ideju ,,multinacionalne drzave”: sve nacije koje
sacinjavaju, tj. konstituiraju, takvu drZzavu imaju poseban status i posebna kolektivna prava. , Kako bi se zagarantirala
odrzivost multinacionalne drzave, potrebno je ugraditi princip priznanja konstitutivnih nacija (nations constitutives)
i prihvatiti institutionalne posljedice takvog pristupa (specijalni status, asimetri¢ni federalizam, pravo veta itd.)”, tvrdi,
npr., Michel Seymour (2001) (prijevod citata sa francuskog N. S.). U praksi je, ipak, teze naci drzave u kojima pojam
,konstitutivnih naroda” ima isti znacaj kao u Bosni i Hercegovini, pogotovo u kontekstu liberalnih gradanskih
demokratija u kojima je glavni nosilac suvereniteta upravo ,,gradanin” a ne ,,zajednica” ili etnicki definirana ,,nacija”.
U Kanadi se, npr., ¢esto govori o ,osnivackim narodima” (peuples fondateurs), tj. o Frankokanadanima i
Anglokanadanima, ali pripadnost gradana jednom ili drugom narodu nije bazirana na etnickim kriterijima, kao Sto je
to slucaj u Bosni i Hercegovini, ve¢ na specifi¢énoj kombinaciji jezickih i kulturnih karakteristika. Propali plan Kofi Anana
za Kipar (2004) predvidao je koncept , konstitutivnih drzava” (grko-kiparska i tursko-kiparska drzava unutar Ujedinjene
Republike Kipar), kojima bi bio zagarantiran ,,jednak status” (equal status), a osnovna karakteristika njihovog odnosa
bila bi ,politicka jednakost” (political equality) a ne odnos veéina — manjina (vidjeti http://unannanplan.agrino.org/
Annan_Plan_MARCH_30_2004.pdf).

100 Nystuen 2005, str. 138, fn. 437.
' Venice Commission, fusnota 7, supra; Li¢ni intervju sa Caroline Ravaud, 26. august 2010.
% Ustavni sud BiH, Odluka o konstitutivnosti naroda, fusnota 8, supra.
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sudovi entiteta, te Ombudsman BiH, gdje su kljucne pozicije, bilo eksplicitno bilo
implicitno, rezervirane samo za pripadnike konstitutivnih naroda. Narocito zanimljiva
i ilustrativna u ovom smislu jeste paradoksalna formulacija aktuelnog Zakona o
Ombudsmanu BiH, koji utvrduje da se ombudsmani ,imenuju iz tri konstitutivna
naroda“ ali da to ,,ne isklju¢uje mogucnost imenovanjai iz reda ostalih“® U tom smislu,
Bosna i Hercegovina kao drzava s pravom se odreduje kao multinacionalna ili paritetna
drzava tri naroda.'” No, poseban problem, na koji je jasno ukazala i presuda u predmetu
Sejdic¢ i Finci, jest kako se taj paritet odrazava na prava drugih kolektiviteta, ali i
pojedinaca koji se ne Zele izjasniti kao pripadnici nekog kolektiviteta.

Narodito je zanimljivo razmotriti koncept konstitutivnih naroda u svjetlu
najautoritativnije definicije manjine artikulirane u medunarodnom pravu, prema kojoj
su najznacajnije objektivne karakteristike manjine numericka inferiornost u odnosu
na ostatak populacije i nedominantna pozicija u drzavi."” Svaki od konstitutivnih
naroda, i prema prijeratnom popisu'®, a i prema relevantnim recentnijim
procjenama'”, statisticki je inferioran u odnosu na ostatak populacije drzave. Jedino
Sto ove kolektivitete izdvaja od manjina per se jeste njihov kolektivni politicki polozaj
i njihov status tripartitne drusStveno-kulturne dominacije, koji ima svoju ustavnu
oshovu, a prema nekim autoritativnim stajalistima, i svoj historijski kontinuitet.” No,
situacija u pogledu kolektivne dominacije i nedominacije u bosanskohercegovackom
kontekstu, unato¢ odluci Ustavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda, u kojoj se
proglasava princip , kolektivne jednakosti” konstitutivnih naroda Sirom drzave (dakle,
kako na nivou BiH, tako i u entitetima i kantonima Federacije BiH), dosta je
kompleksna i vrijedna dodatnog razmatranja.

Prije svega, treba naglasiti da su medunarodnopravna perspektiva i praksa o pitanju
definiranja i distribucije manjina i veéina u drzavi dosta konfuzne i nekonzistentne.

% Elan 3, stav 7, Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Ombudsmanu za ljudska prava u BiH, dostupno na:
http://www.ombudsmen.gov.ba/materijali/0%20nama/zakon%200%20izmjenama%20i%20dopunama%20zakona.pdf.
" Vidjeti Palermo i Woelk 2003, str. 228.

10 Capotorti 1991, str. 96, par. 568.

108 Vidjeti Etnicka obiljeZja stanovnistva: Rezultati za republiku i po opstinama 1991, Zavod za statistiku Republike BiH,
Sarajevo, oktobar/listopad 1993, dostupno na: http://www.bhas.ba/arhiva/census1991/Etnicka%20obiljezja%
20stanovnistva%20bilten%20233.pdf.

7 Vidjeti, npr., Li¢na karta BiH, dostupno na: http://www.predsjednistvobih.ba/o-bih/?cid=8143,2,1.

108 Vidjeti, npr., Ustavni sud BiH, Odluka broj U-5/04, 27. januar 2004, par. 22 (,,Ustavni sud podsje¢a da je, od pocetka
moderne drZavnosti Bosne i Hercegovine, princip multietni¢nosti, odnosno konstitutivnosti naroda (Bosnjaka, ranije
Muslimana, Srba i Hrvata), bio jedan od najbitnijih elemenata koji je svoje mjesto nasao u Ustavu, kao najvisem
pravnom aktu jedne drzave.”).
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Prema misljenju Savjetodavnoga komiteta za Okvirnu konvenciju za zaStitu
nacionalnih manjina (u daljnjem tekstu: FCNM), konstitutivni bi se narodi mogli
smatrati manjinama za potrebe Konvencije, narocito kada je rije¢ o njihovoj zastiti
na teritorijama i u entitetima u kojima se nalaze u fakticki manjinskoj poziciji."* Na
slican nacin, VK je, u svom misljenju o Belgiji, istakla da se medunarodni standardi
zastite manjina u principu primjenjuju i na one kolektivitete koji su dominantni na
nivou drZave, ali se nalaze u statisticki inferiornoj poziciji na odredenoj teritoriji."*
S druge strane, Komitet UN-a za ljudska prava, koji nadgleda primjenu
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima i donosi odluke po
individualnim peticijama pojedinaca koji navode da su njihova prava zasti¢ena
Paktom prekriena, u odluci u predmetu Balantyne i drugi protiv Kanade'", istakao
je da se anglofoni stanovnici Kvebeka ne mogu smatrati manjinom u toj provinciji
(pa im pripadaju samo individualna, ali ne i manjinska prava na jezik, kulturu i
obrazovanije), jer Cine vecinu u Kanadi kao cjelini.

Konstitutivni narodi u Bosni i Hercegovini u pravilu su statisticki dominantni, kako na
nivou opcina tako i na nivou jedinica srednjeg nivoa vlasti. No, kao sto je dobro poznato
i izvan Bosne i Hercegovine, Ustavni sud BiH je u svojoj odluci o konstitutivnosti naroda
iz 2000. godine uveo drugaciji pristup definiranju veéina i manjina i na nivou entiteta
i kantona. Prema toj odluci, zasnovanoj na specificnoj interpretaciji prava na
nediskriminaciju, koje podrazumijeva zabranu asimilacije, ali i segregacije, konstitutivni
narodi uZzivaju , kolektivnu jednakost” na cijeloj teritoriji drzave — dakle, konstitutivni
Su u oba entiteta, ukljucujudi i kantone. Kako u svojoj analizi navodi Anna Morawiec-
Mansfield, odluka Ustavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda bila je naSiroko
hvaljena, ne samo zbog toga Sto je osigurala da sva tri naroda imaju jednaka kolektivna
prava u oba entiteta, vec i zbog Cinjenice da je istovremeno na konzistentan nacin
ocuvala pravnu fikciju prema kojoj su konstitutivni narodi zaista dovoljno medusobno
razliciti da zasluZuju zasebna kolektivnha prava.™ Ipak, kako navodi bivsi sudija Ustavnog
suda BiH, presuda ESLJP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci ukazuje na nuznost prosirivanja
koncepta kolektivne jednakosti konstitutivnih naroda i na manjinske kolektivitete u

7 113

Bosni i Hercegovini, odnosno na ,,ostale”.

109 Savjetodavni komitet za Okvirnu konvenciju za zastitu nacionalnih manjina, Misljenje o BiH, fusnota 9, supra, par. 28.
1% Venice Commission, Possible groups of persons to which the Framework Convention for the Protection of National
Minorities could be applied in Belgium, CDL-AD(2002)1, 8-9. mart 2002.

m Komunikacije br. 359/1989 i 385/1989, U.N.Doc. CCPR/C/47/D/359/1989 i 358/1989/Rev.1 (1993).

" Morawiec-Mansfield 2003, str. 2052-2053.

" Vidjeti Marko 2010, str. 143.
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7. KO SU ,,OSTALI” U BOSNI | HERCEGOVINI?

Uzimajudi u obzir razli¢ita gledista i dimenzije pojma ,,manjina”, postavlja se pitanje
gdje uvrstiti i kako odrediti poziciju ,,ostalih” u BiH.™

Prije toga je potrebno detaljnije pojasniti ko Cini kategoriju ,ostalih”. Prvenstveno se
radi o sljede¢im osobama (pri ¢emu treba naglasiti da se navedene deskriptivne
karakteristike medusobno ne iskljucuju):

a.

b.

Sa ustavnopravnog stanovista, to su svi pojedinci koji ne pripadaju niti jednom
od tri , konstitutivna” naroda. Takvo odredenje proizlazi iz dejtonskog Ustava
BiH iako se, u principu, pripadnost konstitutivnim narodima, kao i drugim etno-
kulturnim kolektivitetima u Bosni i Hercegovini, izrazava samo putem
subjektivne identifikacije (bila ona aktivna, tj. kako se sam pojedinac osjeca, ili
pasivna, tj. kako drugi posmatraju i identificiraju pojedinca). Ranije se takva
identifikacija zapisivala u sluzbenim dokumentima, npr. u sluzbenom zahtjevu
za li¢nu kartu, prije rata (1992-1995), ali i prvih godina nakon njega. Danas je to
rijetkost za ,,obicne gradane”, ali se, npr., zahtijeva od kandidata na izborima
(prema Izbornom zakonu iz 2001. godine).

,Ostali” su, ipak, gradani Bosne i Hercegovine, $to nije slu€aj sa stranim
drzavljanima koji Zive na njenoj teritoriji, pa ¢ak i ako oni pripadaju jednom od
konstitutivnih naroda (npr. Hrvati iz Hrvatske i Vojvodine, Srbi iz Srbije, Krajine
i Crne Gore, Bosnjaci iz Crne Gore i Srbije itd.).

Dakle, to su (1) osobe koje pripadaju drugim narodima, narodnostima, etnickim
skupinamaii sl. — npr.: Romi, Jevreji, Albanci, Slovenci, Crnogorci, Cesi, Rusini itd.,
(2) osobe iz tzv. mijesanih brakova, (3) osobe koje iz liénih/ideoloskih/principijelnih
razloga ne Zele pripadati bilo kakvoj etnicki definiranoj zajednici (npr. zato Sto Zele
biti samo gradani Bosne i Hercegovine i nista drugo).

,Ostali” su manjina u Bosni i Hercegovini — i statisticki, i drustveno-politicki, i
ustavnopravno, i medunarodnopravno (Sto se vidi iz Ustava i niza drugih akata koji stite

¢ Vidjeti opéenito Bogdanovi¢ 2008.
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i afirmiraju prava samo konstitutivnih naroda); i vremenski (jucer, danas, sutra) i
prostorno (u op¢inama, kantonima, entitetima i drzavi). Jedina mogucnost (koliko god
moralno, pa i pravno upitna — kako ¢e pokazati nastavak analize)' da pripadnici ove
heterogene grupacije, u aktuelnom ustavnom okviru, prevazidu status manjine i
poziciju nemoguénosti ravnopravnog sudjelovanja u politickom i javnom Zivotu jest da
se formalno pridruze jednom od tri konstitutivna naroda, pa makar to bilo i izricito
fiktivno, koristeci Cinjenicu da nigdje nije formalno definirano kako se treba ili moze
verificirati necija ,pripadnost” ovom ili onom narodu. Drugim rijeCima, pravno
govoredi, nista ne zabranjuje gospodinu Sejdiéu ili gospodinu Finciju, kao izricitim
pripadnicima (¢ak i predstavnicima) Roma odnosno Jevreja, da se na izborima
deklariraju kao kandidati iz reda Bos$njaka ili Hrvata ili Srba.

Treba napomenuti i to da se nakon izmjena Izbornog zakona iz 2008. godine garantiraju
mjesta za predstavnike nacionalnih manjina (definiranih drzavnim Zakonom o zastiti
prava pripadnika nacionalnih manjina iz 2003. godine) na lokalnom nivou, ukoliko,
prema rezultatima popisa iz 1991, one Cine vise od 3 posto stanovniStva opcine." Bez
obzira na to sto smo i ovdje suoceni sa slicnom dilemom (kako pouzdano utvrditi ko
,pripada” Rusinima u opdéini X?), vazno je istaéi da taj zakon ipak ne mijenja (tj. ne
poboljsava) situaciju dijela ,ostalih” iz prve i druge kategorije (vidjeti navedenu tacku
c) i onih koji, kako smo naznacili, ne mogu i/ili ne Zele biti videni kao pripadnici neke
etnicke skupine, ve¢ samo kao gradani Bosne i Hercegovine.

S 7a detaljniju elaboraciju ovog problema vidjeti Poglavlje 13 ove studije.

“® Nesluzbena precis¢ena verzija lzbornog zakona BiH, sa svim izmjenama i dopunama, dostupna na:
http://www.izbori.ba/documents/ZAKONI/POIZpw110508.pdf. O problemima u implementaciji ove zakonske
odredbe vidjeti vise u Crnjanski-Vlajci¢ i Fetahagi¢ 2009.
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8. POLITICKA PARTICIPACIJA MANJINA: DESKRIPTIVNO |
SUPSTANCIJALNO PREDSTAVLIANIJE

Presuda u predmetu Sejdic¢ i Finci odnosi se na diskriminaciju u politickom i javhom
Zivotu, pa ova sekcija nastoji pojasniti temeljne kategorije u tom domenu.

8.1. TEORIJSKE POSTAVKE

Jednakost je osnovno nacelo liberalne demokratije. Ono vazi i za politicka prava, tj. za
pasivno i aktivno biracko pravo. Aktivno biracko pravo je pravo glasanja po principu
,jedan covjek, jedan glas”. Pasivno biracko pravo podrazumijeva pravo svakog
gradanina da se kandidira na izborima. S druge strane, nijedan gradanin nema pravo
da bude izabran. Takvo pravo — koje se u staroj Grékoj posmatralo kao ,,pravo da se

sluzi” politi¢koj zajednici — naravno nije mogucée ostvariti u teoriji i praksi predstavnicke
(reprezentativne) demokratije."”

Posljednjih 20-ak godina se u politickoj teoriji sve vise govori o mogucnosti, a posebno
o potrebi da se prevazide klasi¢no liberalno nacelo ,jedan ¢ovjek, jedan glas” i da se
pored (ali ne i umjesto) individualnih prava dozvoli i ostvarivanje kolektivnih prava,
npr. putem tzv. ,,grupnog predstavljanja”.”® Nasa diskusija o politickim pravima etno-
kulturnih identiteta u Bosni i Hercegovini se, naravno, svrstava upravo u kategoriju
kolektivnih prava.

Prije nego Sto razjasnimo pojam grupnog predstavljanja, potrebno je ukazati na jednu
vaznu distinkciju razvijenu u teorijama reprezentacije: distinkcija izmedu supstancijalne
i deskriptivne reprezentacije.”® Za to ¢e nam najbolje posluziti sljedeéi primjer:

Konkretne situacije u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama ukazuju na to da postoje bijelci
— prvenstveno iz Demokratske stranke — koji su ¢lanovi americkog parlamenta

Y pitkin 1967, str. 73.
¥ Vidjeti Kimlika 2002.
Y Vidjeti Pitkin 1967.
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(Kongresa) i koji se aktivno zalaZzu za propise i zakone koji sluze velikoj vecini
afroamerickog stanovnistva: afirmativna akcija, antidiskriminacija, sveobuhvatna
zdravstvena zastita, borba protiv siromastva, inkluzivno Skolstvo. Oni, dakle,
predstavljaju supstancijalne interese vecine afroamericke populacije, iako ne dijele
njihovu boju koZe, tj. upravo onu osobinu koja je najcescée izvor i temelj diskriminacije.
S druge strane, odredeni ¢lanovi parlamenta — prvenstveno iz Republikanske stranke
— su Afroamerikanci, a ne zalaZu se posebno za interese veéine afroamericke
populacije. Oni, dakle, predstavljaju tu populaciju deskriptivno ali ne i supstancijalno.

Deskriptivno predstavljanje ponekad se naziva i , predstavljanje u ogledalu” (mirror
representation), to jest, ,,za zakonodavno telo se kaZe da predstavlja opstu javnost
ukoliko odrazava etnicke, polne ili klasne karakteristike javnosti”. Prema ovom
konceptu reprezentacije, predstavljanje ,nije djelovanje sa autoritetom... niti bilo kakva
vrsta djelovanja”.” Takvo predstavljanje, kako istice Hanna Pitkin, ,zavisi od
karakteristika predstavnika, od toga kakav on jeste i Sto jeste, odnosno od toga da
predstavnik nesto bude, prije nego da nesto radi. Predstavnik ne radi za druge; on
doslovno ’stoji’ za njih (i umjesto njih) na osnovu slicnosti i reflektiranja” njihovih
karakteristika.” Ipak, Pitkin se u svom klasicnom djelu bavila gradanstvom kao cjelinom
i nije razvila odgovarajucu teoriju predstavljanja grupa ili kolektiviteta. Vernon van Dyke
je medu prvima ostro kritizirao takav pristup, podsjecajuci na to da su i u vrijeme kada
je Pitkin pisala svoju studiju grupe kao grupe bile predstavljene u politickom Zivotu u
nekim zemljama (pri cemu navodi primjere FidZija, Novog Zelanda, Libana i Belgije).
Stavise, kako Van Dyke isti¢e, grupe imaju pravo da budu predstavljene u politici,
buduéi da pored zahtjeva za ravnopravnoséu i slobodom, postoji i potraga za
zajednicom, odnosno grupom.” U meduvremenu, Van Dykeov pionirski rad dobio je
znacajne pristalice, tako da je ideja predstavljanja grupa vec¢ pustila duboke korijene u
demokratskoj teoriji, ali i u domenu medunarodnopravnih standarda.”™

Vazno je da imamo na umu navedenu distinkciju, poSto se pod zahtjevom za tzv.
deskriptivno predstavljanje cesto podrazumijeva da poboljSanje takve vrste

120

Kimlika 2002, str. 166.

' pitkin 1967, str. 61.

Ibid.

Van Dyke 1995, str. 49.

Vidjeti opcenito npr. Kimlika 2002, te Mansbridge 1999. U domenu medunarodnog prava ljudskih prava,
prvenstveno vidjeti tzv. soft law dokumente kao Sto su Preporuke iz Lunda o djelotvornom uceséu nacionalnih manjina
u javnom Zivotu, OSCE (septembar 1999), te Komentar o efektivnoj participaciji osoba koje pripadaju nacionalnim
manjinama u kulturnom, ekonomskom i drustvenom Zivotu i u javnim poslovima Savjetodavnoga komiteta za FCNM,
ACFC/31D0OC(2008)001, 5. maj 2008.
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predstavljanja u parlamentu (konkretno: bolja zastupljenost manjina) dovodi i do
poboljSanja supstancijalne reprezentacije manjina. Naravno, to ne mora biti slucaj.
Naime, kako kriti¢ari deskriptivnog predstavljanja isticu, sama logika reprezentativnog
(predstavnickog) modela demokratije protivi se toj ideji. Navedena logika trazi da svaki
gradanin bude slobodan da izabere svoje predstavnike prema idejama koje ti
predstavnici brane i za koje se zalazu a ne prema licnim karakteristikama samih
predstavnika.”™ Ali ako odredeni parlamentarac mora biti Zena kako bi zastupala
interese Zena, Jevrej kako bi branio prava Jevreja ili crnooki kako bi se zalagao za
probleme ljudi crnih ociju itd., onda se postavlja klju¢no pitanje kako je uopce moguce
da ¢lan parlamenta zastupa interese bilo kog drugog gradanina osim samoga sebe. 1z
tog razloga je i sam Kymlicka prinuden da prizna da ,,ako 'nikakva koli¢ina misljenja i
naklonosti, bez obzira koliko paZljivih i ¢estitih, ne moZe da preskoci granice iskustva’
[tu Kymlicka citira Anne Phillips], kako onda neko uopste moze da predstavlja nekog
drugog?”**®* Ako bolje razmislimo, jedina mogucnost da se garantira deskriptivha
zastupljenost (iako ne i supstancijalna) svih kategorija drustva jest upravo ta da se
¢lanovi parlamenta biraju mehanizmom lutrije/kocke a ne putem izbora.””

8.2. DESKRIPTIVNA NASUPROT SUPSTANCIJALNOJ REPREZENTACUI
U BOSNI | HERCEGOVINI

Navedenu razliku izmedu deskriptivnog i supstancijalnog predstavljanja svakako treba
imati u vidu kada se razmislja o predstavljanju kolektiviteta u Bosni i Hercegovini. Jos
uvijek aktuelni zahtjev da ¢lanovi Predsjednistva iz Federacije BiH moraju biti BoSnjak
i Hrvat, odnosno da ¢lan iz Republike Srpske mora biti Srbin, u sustini reflektira koncept
deskriptivnog predstavljanja. Medutim, unato¢ ponekad razli¢itim intepretacijama
samih ¢lanova Predsjednistva i njihove dominantne upuéenosti na odredene, etnicki
definirane segmente birackog tijela u Bosni i Hercegovini, bosnjacki i hrvatski ¢lanovi
Predsjednistva iz Federacije BiH, te srpski ¢lan tog tijela iz RS-a, ne predstavljaju etnicke
kolektivitete (izuzev u izricito deskriptivnom smislu), kako se to Cesto istice, ve¢ su oni

s Vidjeti razliku izmedu ,,politike ideja” (politics of ideas) i , politike prisustva” (politics of presence) u Phillips 1995.
' Kimlika 2002, str. 168.

7 Selekcija politi¢kih predstavnika putem kocke/lutrije zasniva se na principu slu¢ajnog izbora (random selection),
a ideja je da u proceduru budu ukljuceni svi gradani. Taj princip garantira svakoj osobi istu vjerovatnoéu da bude
birana u tijela vlasti (npr. u parlament), a istovremeno i to da ée sve grupacije biti zastupljene srazmjerno njihovom
broju u doticnom drustvu. Takav sistem se koristio u staroj Grckoj, a u srednjem vijeku i u pojedinim gradovima
republikama Italije (npr. u Firenci i Veneciji). Vidjeti npr. Carson i Martin 1999.
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samo pripadnici tih kolektiviteta. Drugim rije¢ima, ¢lanovi Predsjednistva, prema
aktuelnoj ustavnoj formuli, prije svega supstancijalno predstavljaju entitete kao
teritorijalne i izborne jedinice u Bosni i Hercegovini, dok u deskriptivnom smislu
predstavljaju konstitutivne narode, bez obzira na to gdje u Bosni i Hercegovini oni Zive.

Za Dom naroda vrijedi neSto drugaciji model predstavljanja. Izbor delegata za Dom
naroda Parlamentarne skupstine BiH je posredan, jer deset delegata (po pet Bosnjaka
i Hrvata) bira Dom naroda Parlamenta FBiH, a pet (Srba) Narodna skupstina RS.
Delegati u Domu naroda Federacije BiH u tom tijelu predstavljaju etnicke kolektivitete
i brinu o njihovim vitalnim interesima, dok su, zapravo, izvorno izabrani na osnovu
gradansko-teritorijalnog principa (u skupstinama kantona). U skladu s tim, etnicki
definirani elektori koji legitimitet crpe iz gradanskog principa biraju etnicke delegate u
Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH. U Republici Srpskoj, poslanici Narodne
skupstine, takode izabrani na op¢im, gradanskim izborima, biraju etnicku delegaciju u
Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH.”” Zanimljivo je, dakle, kako se u oba slucaja,
premda po nesto drugacijim formulama, etnicki legitimitet izvodi iz onog gradansko-
teritorijalnog. Takoder je zanimljivo i indikativno kako se u kontekstu javnih funkcija u
javnom diskursu Bosne i Hercegovine opcenito pripadnik i predstavnik nekog naroda
Cesto koriste kao sinonimi, Sto ukazuje na to da se i koncepti deskriptivnog i
supstancijalnog predstavljanja u bosanskohercegovackom javnom diskursu nerijetko
koriste kao sinonimi. Ipak, kao Sto ¢e pokazati nastavak analize, ti koncepti
predstavljanja nisu puke teorijske konstrukcije, ve¢ impliciraju znacajne institucionalne,
pa i pravne konsekvence.

8 Vidjeti Izborni zakon BiH, fusnota 116, supra, ¢lan 9.12 — 9.12e.

56



TEORIJSKE POSTAVKE | KOMPARATIVNA ISKUSTVA

9. KLJUCI\!I KONCEPTI | MEDUNARODNI STANDARDI ORGANIZACIE
POLITICKE SFERE

Uprkos oprezu koji je izrazen u izdvojenom misljenju sutkinje Mijovi¢ i apokalipti¢nim
vizijama sudije Bonella, prema kojima bi presuda ESLIP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci
mogla voditi obnavljanju sukoba u Bosni i Hercegovini,”” pravna osnova za misljenje
dominantne vedine sudija u tom predmetu, prema kojem osobe koje pripadaju
kategoriji ,ostalih” imaju pravo da budu kandidati za funkcije koje su im bile
nedostupne silom Ustava, sasvim je jasna. To pravo im pripada ne samo na osnovu
relevantnih odredbi o zabrani diskriminacije i slobodnim i fer izborima koje je sud
primijenio, ve¢ i prema globalnim standardima politicke participacije*® kombiniranim
sa normama ravnopravnosti i nediskriminacije.” Poseban znadaj osiguravanja
nediskriminacije u politi¢koj sferi potvrden je clanom 5 (stav 1, tacka 3) Medunarodne
konvencije o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije. Tu se isti¢e da su drzave ¢lanice
Konvencije, pored ostalog, duzne eliminirati rasnu diskriminaciju i osigurati jednakost
svih gradana pred zakonom u domenu aktivnog i pasivnog birackog prava, prava
ucestvovanja u vlasti, te prava na pristup javnim funkcijama pod jednakim uvjetima.

Narocito je vazno istaéi da ¢lan 3 Protokola 1 uz ECHR obavezuje drzave clanice na
organiziranje ,slobodnih izbora sa tajnim glasanjem, pod uvjetima koji osiguravaju
slobodno izrazavanje misljenja naroda pri izboru zakonodavnih tijela”. Nesto
sveobuhvatnija formulacija ovog prava, koja prelazi granice prava na slobodne izbore,
sadrzana je u ¢lanu 25 ICCPR-a, koji propisuje da svaki gradanin ima pravo i moguénost
da, bez ikakve diskriminacije i neosnovanih ogranic¢enja, u¢estvuje u upravljanju javnim
poslovima, da bira i bude biran na , povremenim istinskim, op¢im, jednakim i tajnim
izborima, koji osiguravaju slobodno izrazavanje volje biraca”, te da bude primljen u
javnu sluzbu pod opéim i jednakim uvjetima. Pored prava na politicku participaciju, u
medunarodnom pravu se artikulira i specificno pravo na demokratiju kao oblik

' Presuda u predmetu Sejdic¢ i Finci, fusnota 1, supra, izdvojeno misljenje o neslaganju sudije Bonella.
% Elan 25 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima (ICCPR).
B! Clan 26 ICCPR-a, &lan 14 ECHR-a, kao i Protokol 12 uz ECHR.
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2

vladavine koji je, kako se Cesto isti¢e, esencijalan za uZivanje ostalih ljudskih prava.”
No, prema jednom od najautoritativnijih kritickih osvrta na pravo na politicku
participaciju, to je pravo gotovo u cijelosti fokusirano na izborna prava, dok je odredba
o ,uces¢u u upravljanju javnim poslovima”, koje podrazumijeva i kontinuiranu
komunikaciju izmedu gradana i njihovih politickih predstavnika, potisnuta u drugi plan.”

Premda, dakle, barem pravo na aktivno i pasivno ucesce u izbornom procesu ima
jasnu formulaciju u medunarodnom pravu, ni ono nije liSeno kontroverzi i
nedoumica. Prije svega, pravo da se bira i bude biran nije apsolutno. Drzave, kako se
istice i u presudi u predmetu Sejdi¢ i Finci, imaju pravo da utvrduju izborne sisteme
i pravila na osnovu kojih organiziraju predstavnicka i druga tijela vlasti, a ta pravila
mogu biti prilagodena historijskim i drustveno-politickim specificnostima svake
drzave.™ Takoder, iako je demokratija jedini politicki model predviden Konvencijom
i jedini model koji je kompatibilan s njom™, ECHR sam po sebi ne obavezuje drzave
da usvoje odredeni izborni sistem.” Istovremeno, niti jedna grupa nema pravo da
sama odreduje mehanizme participacije, niti ima bezuvjetno pravo da kao grupa
bude predstavljena u politickom procesu.” Ipak, ¢lan 3 Protokola 1 uz Evropsku
konvenciju moZe zahtijevati posebne izborne aranZzmane — kao $to je, npr., parcijalno
uvodenje proporcionalnog izbornog sistema, za koji se po njegovoj prirodi smatra da
je povoljniji za manjine.”® Prema vaznom stavu Evropske komisije za ljudska prava,
,,sistem koji uzima u obzir specifi¢nu situaciju manjine i veéine (u konkretnom slucaju,
u Sjevernoj Irskoj, op. E.H.) mora biti ocijenjen kao onaj koji olakSava gradanima da

” 139

slobodno izraze svoje misljenje”.

Pasivno biracko pravo takoder podlijeze odredenim ograni¢enjima, koja bi se prije
mogla nazvati razumnim pravilima politicke igre. U predmetu Podkolzina protiv Latvije,
ESLIP je istakao da je uvjetovanje pasivnog birackog prava adekvatnim poznavanjem
zvani¢nog jezika konkretne zemlje ogranicenje politickih prava koje nuzno ne mora biti

b Vidjeti opéenito Franck 1992; up. Fox i Roth 2001, str. 333.

* Steiner 1988; up. Marks 2003.

B Vidjeti, npr., Hirst protiv Ujedinjenoga Kraljevstva (br. 2), ap. br. 74025/01, 6. oktobar 2005, par. 61 (,,svaka drzava
Clanica prilagodava politicki model svojoj specificnoj demokratskoj viziji”).

! Npr. predmet Refah partija protiv Turske, ap. br. 41340/98, 41342/98 i 41343/98, 13. februar 2003, par. 86.
Yumak i Sadak protiv Turske, ap. br. 10226/03, 8. juli 2008, par. 131.

Mikmaq Tribal Society protiv Kanade, komunikacija br. 205/1986, U.N. Doc. CCPR/C/43/D/205/1986 (1991), par. 40.
Vidjeti, npr., Lindsay protiv Ujedinjenoga Kraljevstva, ap. br. 8364/78, 8. mart 1979. Predstavka u ovom predmetu
se ticala proporcionalnog sistema koji je, za razliku od ostatka drzave, uveden u Sjevernoj Irskoj. Komisija je ustanovila
da je takav sistem legitiman, narocito u regijama u kojima glasaci glasaju po etnickim i vjerskim linijama.

" Ibid., par. IX. 1.
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krSenje prava priznatih u ¢lanu 3 Protokola 1 uz ECHR. Taj jezicki zahtjev sluZi
legitimnom cilju, jer se u parlamentu govori samo latvijski jezik, pa je razumno od
kandidata zahtijevati da ga i govore. Pozivanjem na specificnosti politicke evolucije
svake drZave i stepen slobodne procjene™, Sud je jos jednom istakao da je jedini kriterij
adekvatnog izbornog sistema u skladu s Konvencijom to da on omogucava slobodno
izraZavanje volje biraca, u skladu sa ¢lanom 3 Protokola 1 uz Konvenciju.'”

Vracajuci se u kontekst Bosne i Hercegovine, treba istaci da je Ustavni sud BiH u
nedavnoj odluci potvrdio da nepropisivanje proporcionalne zastupljenosti etno-
kulturnih kolektiviteta prema popisu iz 1991. godine u Predstavnickom domu
Parlamentarne skupstine BiH, Predstavnickom domu Parlamenta Federacije BiH i
Narodne skupstine Republike Srpske ne narusava nacelo konstitutivnosti naroda, jer
relevantne odredbe Ustava i Izbornog zakona, unato¢ tome Sto eksplicitno ne
propisuju takvu proporcionalnost, ne privilegiraju niti jednu etnicku grupu.” U
drugom predmetu, koji se odnosio na minimalne kvote za BoSnjake, Hrvate i , ostale”
(aline i Srbe) u Gradskom vijecu, a koje su predvidene Statutom Grada Sarajeva, Sud
je istakao da Gradsko vijece nije konstituirano u skladu sa Ustavom, te da Statut
Grada Sarajeva diskriminira Srbe (u skladu sa ¢lanom I1/4 Ustava BiH, u vezi sa ¢lanom
5, stav 1, tacka 3 Medunarodne konvencije o ukidanju rasne diskriminacije), jer za
njih ne predvida minimalnu kvotu od 20% vijeénika u Gradskom vije¢u bez obzira na
izborni rezultat.* Sumirajuci dosadasnju jurisprudenciju Ustavnog suda BiH u ovoj
oblasti, Ademovic s pravom navodi da ona, iako je ponekad kontradiktorna, u sustini
legitimira mogucnost razli¢itih pristupa za razlicite nivoe vlasti, od veéinske vladavine,
preko ravnopravne zastupljenosti konstitutivnih naroda i ,,ostalih®, do kombinacije tih
modela koristenjem minimalnih kvota za zastupljenost pomenuta Cetiri identiteta.”

Veoma je vazno naglasiti da je Ustavni sud BiH podsjetio i na to da same stranke na
izbornim listama na svim nivoima imaju obavezu da ispostuju odluku o konstitutivnosti

*® podkolzina protiv Latvije, ap. br. 46726/99, 9. juli 2002, par. 34.

W karakteristike (izbornog procesa) koje bi bile neprihvatljive u kontekstu jednog sistema mogle bi biti opravdane
u kontekstu drugog sistema.” Ibid., par. 33.

“ lbid.

* Ustavni sud BiH, Odluka broj U-13/09 od 30. januara 2010. Uporedi i Odluku broj U-7/05 od 2. decembra 2005,
gdje je Sud odbio ocjenu ustavnosti statuta gradova Istocno Sarajevo i Banja Luka, podrzavajuci, kako istice Ademovic,
liberalnu neutralnost i demokratski princip vladavine vecine na principu ,jedan ¢ovjek, jedan glas”. Vidjeti vise u
Ademovic 2010, str. 28.

* Ustavni sud BiH, Odluka broj U-4/05 od 22. aprila 2005.

> Ademovic 2010.
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naroda i osiguraju odgovarajuci etno-kulturni pluralizam medu kandidatima, u skladu
sa popisom iz 1991. godine: ,,U suprotnom, politicke stranke... dovode sebe u opasnost
da ostvareni izborni rezultat ne odgovara broju mandata koji ¢e pripasti toj stranci u
odgovarajuc¢em zakonodavnom tijelu.”*** U ovom vaznom stavu Ustavnog suda BiH
svakako odjekuje i preporuka iz Rezolucije 1547 Parlamentarne skupstine Vijeca
Evrope, prema kojoj politicke partije imaju odgovornost da osiguraju odgovarajuéu
(fair) zastupljenost manjina u izabranim tijelima vlasti, uzimajuéi u obzir princip
proporcionalnosti. Ipak, Rezolucija zemljama ¢lanicama ostavlja potpunu slobodu da
odaberu metod kojim ce taj cilj ostvariti."”

U smislu predstavljanja odredenih identiteta, ECHR sama po sebi ne obavezuje
drzave da usvoje narocito niske izborne pragove koji bi omogucili predstavljanje
manjina. Kako je istakla Evropska komisija za ljudska prava, odbacujuéi predstavku
u predmetu Silvius Magnago i Stdtiroler Volkspartei protiv Italije kao neosnovanu,
proporcionalniizborni sistem sa izbornim pragom od Cetiri posto, koji je u to vrijeme
bio na snazi u Italiji, sluzi tome da promovira ,artikuliranje dovoljno
reprezentativnih struja misljenja” (a ne direktno reflektiranje svih iole znacajnijih
politickih interesa). To je, prema Komisiji, legitiman cilj u skladu s Konvencijom.®
Ipak, ESLJP je u drugom predmetu'®, iako nije utvrdio da je izborni prag od deset
posto previsok u pogledu konkretnih izbora u Turskoj, na koje se predstavka
odnosila — jer je ustanovljeno da postoje i drugi mehanizmi koji osobama koje su
negativno pogodene konkretnim izbornim pragom omogucavaju zastupljenost u
parlamentu — istakao da je takav izborni prag u principu previsok i da ga je potrebno
sniziti. lako na nivou evropskih institucija ne postoji obavezujuéi standard ili
preporuka u pogledu adekvatnog izbornog praga, Parlamentarna skupstina Vijeéa
Evrope je u rezoluciji iz 2007. godine istakla da u razvijenim demokratijama izborni
prag za parlamentarne izbore ne bi trebao biti viSi od tri posto. Prema ovoj
rezoluciji, ,isklju¢ivanje brojnih grupa iz prava da budu predstavljene Stetno je za
demokratski sistem”. Stoga je potrebno posti¢i balans izmedu ,ravnopravne
zastupljenosti misljenja u zajednici i efikasnosti parlamenta i vlade”.” Ipak, kako je
potvrdio i ESLIP, iako je izborni prag od pet posto blizi praksi zemalja ¢lanica Vijeéa

¥ Ustavni sud BiH, Odluka broj U-4/05 od 22. aprila 2005, par. 30

w Rezolucija 1547 Parlamentarne skupstine Vijec¢a Evrope, Stanje ljudskih prava i demokratije u Evropi, 2007, par. 82.
8 Evropska komisija za ljudska prava, Silvius Magnago i Stidtiroler Volkspartei protiv Italije, ap. br. 25035/94, Odluka
o dopustivosti od 15. aprila 1996.

" Yumak i Sadak protiv Turske, fusnota 136, supra, par. 147.

0 Rezolucija 1547 Parlamentarne skupstine Vijeca Evrope, fusnota 147, supra, par. 58.
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Evrope, konkretni detalji izbornog sistema jedne zemlje trebaju biti ocijenjeni u
svjetlu specifi¢nosti njenog historijskog i ustavnog razvoja.*

U kontekstu presude u predmetu Sejdi¢ i Finci i u kontekstu ove studije, medutim,
postavlja se pitanje: da li je i pod kojim uvjetima konsocijacijska demokratija
kompatibilna s ljudskim pravima u domenu politickog i javnog Zivota.” Drugim
rije¢ima, postavlja se pitanje da lii pod kojim uvjetima specificnosti konsocijacijskog
izbornog procesa, zasnovanog na kombinaciji proceduralne demokratije i
rezerviranja odredenih politickih funkcija za dominantne kolektivitete, mogu biti
smatrane ,slobodnim i fer izborima” i ,odrazom volje biraca” (u skladu sa ¢lanom 3
Protokola 1 uz ECHR).

! Yumak i Sadak protiv Turske, fusnota 136, supra, par. 132.
2 Vidjeti Machnyikova i Hollo 2010, str. 141-142.
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10. NOVI MEDUNARODNI STANDARDI = KOLEKTIVIZACIJA
POLITICKE PARTICIPACIJE?

Vazno je istaci i to da su principi i argumenti navedeni u prethodnoj sekciji o
medunarodnim standardima ,,univerzalisti¢ki”, i to u smislu da se jednako odnose na
sve gradane jedne drZave, bez obzira na njihovo porijeklo i individualne
karakteristike. Drugo, ali podjednako vaZzno pitanje koje treba postaviti u kontekstu
ove studije jeste i pitanje prava manjina. Naravno, to pitanje ESLJP nije mogao
razmatrati u predmetu Sejdi¢ i Finci, bududi da ECHR ne sadrzi specificne odredbe
posvecéene zastiti manjina. Ovo je pitanje relevantno ne samo u kontekstu presude
u predmetu Sejdié i Finci, vec i u svjetlu recentnih medunarodnih standarda, narocito
onih koji su se razvili na tlu Evrope™, a koji podrazumijevaju obavezu drzava da
osiguraju odgovarajucu politicku participaciju manjina u odnosu na sva pitanja koja
ih se direktno ticu. To je pitanje takoder znacdajno i zbog toga Sto smo u razgovorima
sa relevantnim akterima u Bosni i Hercegovini u okviru ovog istraZivanja dosli do
zakljucka da se kategorija nacionalnih manjina u moguéim novim ustavnim
rieSenjima za BiH percipira i pozicionira znatno drugacije u odnosu na druge
identitete iz kategorije ,,ostalih”. O njihovim pravima se ozbiljno raspravlja u vezi sa
kolektivnim politickim predstavljanjem i kolektivnom zastitom njihovih interesa u
politickoj sferi.” Dobar primjer takvog tretmana manjina su prijedlozi koji
podrazumijevaju uvodenje Cetvrtog ¢lana Predsjednistva, koji bi se birao iz kategorije
manjinskih kolektiviteta. Stavide, tokom brojnih tribina, konferencija i susreta
politickih zvani¢nika od 22. decembra 2009. godine naovamo, pitanje provodenja
presude Sejdic¢ i Finci veoma Cesto se tumacilo prvenstveno, ako ne i iskljucivo, kao
pitanje prava manjina.”™

e Vidjeti ¢lan 15 FCNM-a (1995); ¢lan 2(3) UN-ove Deklaracije o pravima osoba koje pripadaju nacionalnim ili
etnickim, vjerskim i jezickim manjinama (1992). Vidjeti takoder i OSCE-ove Preporuke iz Lunda (1999).

' Nekoliko nagih sagovornika u toku ovog istraZivanja istaklo je da u kategoriji ,ostalih” samo manjine mogu imati
kolektivni interes ekvivalentan interesu konstitutivnih naroda.

1 Npr. javna rasprava o posljedicama neimplementacije presude u predmetu Sejdi¢ i Finci, odrzana 17. septembra

2010. godine u Parlamentarnoj skupstini BiH, u organizaciji Vije¢a nacionalnih manjina BiH.
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Clan 15 FCNM-a propisuje da ¢e drzave ¢lanice ,osigurati neophodne uvjete za
efikasno ucesée pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom, drustvenom i
ekonomskom Zivotu i javnim poslovima, narocito onim koji se ti¢u njih”. Unato¢ dosta
slaboj i dvosmislenoj formulaciji ovog ¢lana, Komitet za FCNM je, kako isti¢u eksperti
i analiticari prakse implementacije ove konvencije, razvio veoma snaznu
interpretaciju prava na politi¢cku participaciju manjina, koja podrazumijeva ne samo
da se njihov glas treba ¢uti u procesu donosenja odluka koje ih se ti¢u, ve¢ i da se
jasno reflektira u konaénom ishodu.”® Pritom, za takav rezultat postoje dvije
generalne proceduralno-institucionalne opcije: konsultacije (putem razli¢itih
savjetodavnih tijela za manjine) i politicko predstavljanje. Prema relevantnim
misljenjima Savjetodavnoga komiteta za FCNM, te dvije opcije se medusobno ne
iskljuCuju.” lako Opci komentar br. 25 Komiteta za ljudska prava UN-a isti¢e da se
izbori moraju odvijati prema liberalnom principu ,jedna osoba — jedan glas”**,
globalni standardi zastite manjinskih prava predvidaju i specijalne pozitivne mjere s
ciliem zastite identiteta manjina i prava osoba koja pripadaju toj kategoriji
stanovnistva.” U predmetu Gorzelik i drugi protiv Poljske® i ESLJP je podrzao praksu
specijalnih mjera za zastitu manjina, isticuci da ,,demokratija ne podrazumijeva samo
da misljenje ve¢ine mora uvijek preovladati: potrebno je ostvariti balans koji ¢e
osigurati pravedan i adekvatan tretman manjina i izbje¢i svaku zloupotrebu

” 161

dominantne pozicije”.

No, osnovni je problem u bh. kontekstu taj Sto se pomenuti novi standardi ne koriste
samo kao argumenti u diskursu prava manjina, ve¢ se medu ekspertima i
komentatorima Cesto navode i kao pravna osnova za kolektivna politicka prava
konstitutivnih naroda.”” Drugim rijecima, iako navedeni standardi ukazuju na to da
etno-kulturni kolektiviteti mogu imati zasebna prava u politickoj sferi, oni ne nude
smjernice za eventualnu distribuciju takvih prava medu razli¢itim kolektivitetima iste
kategorije. Cinjenica je, dakako, da sve etno-kulturne grupe ne mogu biti priznate kao
zasebni nosioci prava u politickoj sferi. Zbog toga se, npr., u politickoj i pravnoj teoriji
istiCu razlic¢iti kriteriji koji se mogu primijeniti u tu svrhu: veli¢ina grupe'®,

18 Vidjeti opéenito Henrard 2008.

Vidjeti npr. Verstichel 2003.

Komitet za ljudska prava UN-a, Op¢i komentar 25, 1996, par. 21.
Komitet za ljudska prava UN-a, Op¢i komentar 23, 1994, par. 6.2.
Gorzelik i drugi protiv Poljske, ap. br. 44158/98, 17. februar 2004.
Ibid., par. 90.

Vidjeti, npr., Gilbert 2002, str. 322.

Vidjeti, npr., Tamir 1993, str. 75.
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164 ”I

konzistentna primjena demokratskog principa na etno-kulturne kolektivitete
unutarnja kohezija, odnosno kolektivna individualnost grupe'®. Elaboracija tih
kriterija prevazilazi okvire ovog istrazivanja. Ipak, dovoljno je istaéi to da niti jedan
od navedenih kriterija nije narocito pouzdan niti liSen kontroverzi. Naime, kako je veé
naglaseno u ovoj studiji, drzave imaju znacajan stepen slobodne procjene u pogledu
distribucije kolektivnih politickih prava. Ipak, kako ¢e nastavak analize pokazati,
sloboda koju drzave imaju u tom domenu nije neogranic¢ena.

e Pojednostavljeno receno: to je veci broj onih koji izrazavaju odredeni zahtjev, to je njihov zahtjev bolje utemeljen.
Vidjeti, npr., Murphy 2001.
" Raic 2002, str. 269.
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11. PRINCIPI | MEHANIZMI PREDSTAVLJANJA KOLEKTIVNIH
IDENTITETA

U skladu s navedenim novim standardima prava manjina, te opéim tendencijama u
ovoj oblasti, relevantni medunarodni instrumenti, kako sumira Joseph Marko,
govore o dvije dimenzije participacije manjina: pravo svih osoba da biraju i budu
birane, te kolektivno pravo na proporcionalnu zastupljenost u drzavnim
institucijama.’®

Presuda u predmetu Sejdi¢ i Finci, iako se odnosi na pristup izbornom procesu u
kontekstu Predsjednistva BiH i na praksu delegiranja u gornji dom Parlamentarne
skupstine BiH, u znacajnoj mjeri se tice koncepta i prakse politickog predstavljanja,
pa i tom pitanju treba posvetiti duznu paznju.

Palermo i Woelk™ prave razliku izmedu politicki ,,osiguranog” i pravno ,garantiranog”
predstavljanja manjina. Prvi pristup bazira se na metodama politicke prakse, kakve su,
npr., uvodenje niskog izbornog praga, koji omogucava (ali ne garantira) prisustvo
predstavnika manjina u parlamentima. Drugi je pristup zasnovan na garantiranim
mjestima u parlamentu za pripadnike manjina. Zemlje kao Sto su Rumunija, Hrvatska,
Madarska i Slovenija u svojim ustavima sadrZe odredbu o rezerviranim mjestima u
parlamentima za predstavnike manjina, bez obzira na izborne rezultate.®

U praksi, politicko predstavljanje manjinskih kolektiviteta postiZe se koristenjem razlicitih
institucionalnih i proceduralnih mehanizama — od definiranja izbornih jedinica na nacin
da se povedaju izgledi da ¢e kandidati iz reda manjina biti izabrani, preko uvodenja
obaveze za politicke stranke da ukljuce pripadnike manijinskih zajednica naizborne liste,
do rezerviranja mjesta u parlamentima za predstavnike manjina.'” U Sloveniji, npr.,

% Marko 2003, str. 182—183.
167

Palermo i Woelk 2003.
168
Marko 2003, str. 183; up. Htun 2004.
Vidjeti, npr., Venice Commission, Report on Electoral Rules and Affirmative Action for National Minorities’

Participation in Decision-Making Process in European Countries, CDL-AD(2005)009, 15. mart 2005; up. Bochsler 2010.
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Madari i ltalijani kao manjine ne samo da imaju pravo birati svoje predstavnike u
parlamentima na osnovu zasebnih manjinskih lista, ve¢ njihovi zastupnici imaju pravo
veta na odluke koje se direktno ticu ovih kolektiviteta.” U Hrvatskoj je takoder, putem
rezerviranih mjesta u Saboru, osigurano predstavljanje zakonom priznatih manjina.”

Pored predstavljanja manjinskih kolektiviteta u parlamentima i vladi, vazan
instrument osiguravanja politicke participacije manjina su specijalizirana
savjetodavna tijela. Ona institucionaliziraju dijalog izmedu manjinskih organizacija i
vlasti o svim pitanjima koja se ticu manjinskih zajednica."”” Njihova je uloga narocito
vazna u tome da se glas manjina Cuje u politickom procesu prije samog odlucivanja,
imajuci u vidu cinjenicu da predstavnici manjina, po definiciji, nisu sposobni
znacajnije utjecati na same odluke bududéi da su malobrojni."”

Ipak, vazno je imati u vidu da su prava manjina, ukljucujuéi i novije standarde
politicke participacije manjina, i historijski i konceptualno predvidena kao svojevrsna
kompenzacija za individualisticku, gradansku koncepciju drZzavne zajednice (koja se
u politickoj sferi izrazava nacelom ,jedan Covjek, jedan glas”).” Takva konstrukcija
drzave, prema nekim utjecajnim interpretacijama, nuzno favorizira dominantnu
kulturu (npr. Hrvate u Hrvatskoj ili Bugare u Bugarskoj).”” Imajuci u vidu taj veoma
znacajni teorijski i empirijski uvid, a uzimajuéi u obzir Cinjenicu da u Bosni i
Hercegovini ne postoji takva dominantna kultura, izazov politicke participacije
manjina i nekonstitutivnih kolektiviteta opéenito, prema presudi ESLIP-a u predmetu
Sejdi¢ i Finci, sastoji se u tome da se prava manjina uspostave ne kao suplement
liberalnoj demokratiji veé etnokratiji — tj. institucionalnom balansu mo¢i medu tri
dominantna kolektiviteta.

Takav zahtjev moze se iscitati i iz same presude ESLJP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci.
Naime, ESLJP je, pozivajuéi se na relevantna misljenja VK, istakao da postoje
aranzmani za podjelu vlasti (power sharing) koji nuzno ne iskljuc¢uju pripadnike

Y Venice Commission, Report on Electoral Rules and Affirmative Action..., fusnota 169, supra, par. 54-57.

' prema &lanu 19 Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina (2002), nacionalnim manjinama su zagarantirana
mjesta u Hrvatskom saboru, i to od pet do osam mjesta za predstavnike manjina koje ¢ine preko 1,5 posto populacije,
te najmanje Cetiri mjesta za sve ostale nacionalne manjine. Prema izmjenama i dopunama ovog zakona iz 2010.
godine, potonja skupina nacionalnih manjina ima i dopunsko pravo glasa i moguc¢nost da bira svoje predstavnike sa
lista stranaka nacionalnih manjina ili lista manjinskih udruzenja.

2 Vidjeti OSCE-ove Preporuke iz Lunda (1999), tacke 12 i 13.

Vidjeti Eide, 1998, par. 2.3.

Vidjeti, npr., Op¢i komentar br. 25 Komiteta za ljudska prava UN-a.

Vidjeti opcenito Kymlicka 1995; vidjeti takoder Bader 1997, str. 771.
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ostalih (nekonstitutivnih) zajednica. U tom smislu, Sud isti¢e da je ,,moguénost
alternativnih mehanizama kojima se osigurava ostvarivanje istih ciljeva... vazan faktor
u ovoj sferi.”””

U nastavku analize elaboriramo osnovne elemente specifi¢ne za Bosnu i Hercegovinu
koje potraga za takvim alternativnim mehanizmima treba uzeti u obzir.

¢ Presuda u predmetu Sejdic¢ i Finci, fusnota 1, supra, par. 48.
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12. PRAVO NA SPECUALNU ZASTUPLJENOST, ,NACIONALNI KLIUC”
| PREDMET SEJDIC | FINCI

Will Kymlicka, jedan od najznacajnijih modernih teoreti¢ara multikulturalizma, protivi
se, u principu, ideji deskriptivne zastupljenosti”” — konkretno, uvodenju kvota za
odredene grupe, izuzev u dva ogranic¢ena slucaja’:

— ako je odredena grupacija bila sistematski diskriminirana i potla¢ena u proslosti
(npr. Afroamerikanci u Sjedinjenim Americkim DrZzavama);

— kada je rije¢ o grupama koje imaju pravo na samoupravu (self-government), a to
se narocito odnosi na nacije koje sacinjavaju multinacionalnu (multination) drzavu.
To pravo ne postoji za etnicke grupe koje ne predstavljaju autohtone elemente
odredene drzave, vec su tu doselile iz drugih drzava (npr., putem imigracije, kao npr.
Turci u Njemackoj). U takvim slucajevima Kymlicka govori o polietnickim drzavama
(polyethnic states) i polietnickim pravima (polyethnic rights), koja su znatno uza od
prava na samoupravu i nemaju eksplicitne politicke konotacije.

Medunarodnopravna perspektiva o ovom pitanju, pak, nije jedinstvena i
konzistentna. Kao Sto je navedeno u prethodnom dijelu studije, drzave imaju dosta
Siroko diskreciono pravo da urede odnose izmedu dominantnih i nedominantnih
grupa unutar vlastite teritorije. Razmatranje kompleksnog odnosa izmedu prava na
samoopredjeljenje (koje stoji u sve jacoj tenziji izmedu gradanske i etnicke
interpretacije, izmedu prava drzave i prava etno-kulturnih kolektiviteta) i prava
manjina'” izvan je fokusa ove studije. Tendencije su, medutim, takve da se ¢ini da se
postepeno sve viSe briSu granice izmedu autohtonog stanovnistva i tzv. novih
manjina, kako na teorijskom tako i na nivou pravne prakse. Tako, npr., Aukerman
uvjerljivo pokazuje da se, iako postoje znacajne sli¢nosti u kontekstu dominantnog
diskursa i legitimacije prava autohtonog stanovnistva u Sjevernoj i Juznoj Americi i

v ,ldeju reprezentacije ‘u ogledalu’ treba izbjedi kao opcu teoriju reprezentacije.” (Kymlicka 1995, str. 140).
178

Ibid., str. 141-145.
e Vidjeti opcenito Musgrave 1997.
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prava manjina u centralnoj i isto¢noj Evropi, jasna granica izmedu autohtonog
stanovnistva i ,novih” manjina na podrucju centralne i isto¢ne Evrope ne moze
uspostaviti.* Stavise, kako isti¢e Keating, u cijeloj Evropi ,gotovo svaka etni¢ka i
nacionalna grupa moZe se smatrati i imigrantima i autohtonim stanovniStvom,
zavisno od toga koji se period uzme kao relevantan i ko vrsi kategorizaciju.”** Takoder,
i praksa implementacije FCNM-a, unato¢ ve¢ spomenutom pravu drZava da utvrde
ustavnu i zakonsku definiciju manjina, uglavhom ukazuje na to da se na
medunarodnopravnom planu i dalje uglavhom promovira jedinstveni koncept
manjine, bez jasnih distinkcija na liniji koju zagovara Kymlicka.'®

Dakle, slobodna ocjena drzave o tome kojim ¢e se grupama osigurati politicko
predstavljanje i putem kojih mehanizama nije neograni¢ena. Dobar je primjer
Slovenija. lako je Ustavni sud Slovenije u odluci koja se ticala dvostrukog birackog
prava manjina (da glasaju i na redovnim i na manjinskim listama) utvrdio da dvostruki
izbori za manjine predstavljaju specijalno pravo koje je u skladu sa Ustavom, bududi
da Ustav propisuje pozitivnu diskriminaciju'™, medunarodne institucije za zastitu
ljudskih prava izrazile su zabrinutost i osudile ekskluzivizam u domenu politicke
participacije manjina (tj. dominaciju madarske i italijanske manjine), koji predstavlja
diskriminaciju ostalih manjinskih kolektiviteta u toj zemlji.* Na slican nacin, i
Hrvatska je bila ostro kritizirana zbog nedovoljne proporcionalnosti u osiguravanju
politickog predstavljanja manjina.™

U pogledu drugog slucaja koji navodi Kymlicka, medutim, postoje jasne indikacije
da se i u medunarodnopravnoj praksi uspostavlja veza izmedu kontinuirane
diskriminacije i marginalizacije odredene grupe i njenog jaceg prava na specijalne
aranZzmane unutar, pa ¢ak i van drzave, u smislu prava na samoopredjeljenje koje
podrazumijeva i otcjepljenje.”

180

Aukerman 2000.

Keating 2001, str. 42.

? Vidjeti npr. Verstichel 2003.

Ustavni sud Slovenije, Odluka broj U-I-283/94, 12. decembar 1999, par. 35-36.

Komitet UN za ukidanje rasne diskriminacije, Zaklju¢ne napomene o Sloveniji, CERD/C/304/Add.105, 1. maj 2001,
par. 8; vidjeti i Zaklju¢ne napomene o Sloveniji, CERD/C/62/C0O/9, 2. juni 2003, par. 9.

' Komitet UN za ukidanje rasne diskriminacije, Zaklju¢ne napomene o Hrvatskoj, CERD/C/60/CO/4, 21. maj 2003,
par. 10.

18 Vidjeti, npr., Africka komisija za ljudska prava, Katangese Peoples’ Congress v Zaire, 2000, AHRLR 72 (ACHPR
1995); takoder vidjeti i Vrhovni sud Kanade, Reference Re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217.
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Nema sumnje da se Bosna i Hercegovina ubraja u multinacionalne drzave', itoisa
ustavnopravnog (tri , konstitutivna naroda”), i sa drustveno-subjektivnog stajalista
(tj. kako se vecina njenih gradana izjasnjava, o ¢emu, npr., govori popis iz 1991.
godine), a prema mnogima i sa historijskog stajalista (pri ¢emu se kao dokazi
uglavnom navode millet sistem za vrijeme osmanske vlasti, politika austrougarske
vlasti u Bosni i Hercegovini, Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca, Ustav BiH iz
vremena ZAVNOBiH-a itd.). To znaci da, prema Kymlickinoj formuli, nije nelogicno
da odredene institucije drzave (kao Sto su Predsjednistvo BiH ili Dom naroda
Parlamentarne skupstine BiH) sadrZe rezervirana mjesta za predstavnike tri
dominantna naroda u BiH.

Istovremeno, postoje odredene skupine koje se, Cini se, prima facie mogu pozvati na
spomenuti argument kontinuirane diskriminacije. Upravo to je slucaj s Jevrejima i
Romima. O diskriminaciji, ranijoj i sadasnjoj, Roma na prostoru Bosne i Hercegovine
a i Sire, postoji dovoljno dokaza i publikacija.* lako su Jevreji danas u boljoj poziciji,
ne moze se zaboraviti njihov progon i istrjebljenje tokom Drugog svjetskog rata, kada
je Bosna i Hercegovina bila dio Neovisne drZave Hrvatske.

No, prihvatanje navedene formule znacilo bi da predstavnicima jedne (ili obje)
grupacije treba zagarantirati mjesta u institucijama drzave, dok su u predstavkama
ESLJP-u Sejdi¢ i Finci trazili samo to da im bude dozvoljeno da se kandidiraju za
pozicije u PredsjedniStvu BiH i Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH. Pored
toga, postavlja se pitanje da li je petnaestogodisnja politicka i drusStvena
marginalizacija svih ,,nekonstitutivnih” identiteta u Bosni i Hercegovini ucinila da
njihov zahtjev za politickom participacijom znacajno dobije na legitimitetu?

Navedena su pitanja svakako relevantna za razmatranje moralnih, politickih i
medunarodnopravnih dimenzija problema provodenja presude u predmetu Sejdi¢
i Finci. Sasvim je moguce, npr., da je Cinjenica da su predstavku ESLIP-u u
konkretnom slucaju uputili predstavnici Roma i Jevreja koji su poznati u javnosti i
koji bi ne samo teorijski veé i objektivno imali kakvu-takvu Sansu da udu u
Predsjednistvo BiH ili Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH imala dodatnu

*7 Vidjeti npr. Woelk 2008.

18 Vidjeti, npr., izvjestaj Evropskog centra za prava Roma (European Roma Rights Centre) ,The Non-Constituents:
Rights Deprivation of Roma in Post-Genocide Bosnia and Herzegovina”, juni 2004. Dostupno na: http://www.errc.org/
cikk.php?cikk=112.
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teZinu u konkretnom slucaju.'® Takoder, poseban znacaj u samom dimenzioniranju
presude u javnom diskursu u Bosni i Hercegovini vjerovatno je imala Cinjenica da su
tuzbu podnijeli pripadnici (ali i predstavnici) dvije zajednice Ciji potomci vijekovima
Zive na prostoru Bosne i Hercegovine. Pitanje je, naime, da li bi tuzba predstavnika
zajednica koje tek odnedavno Zive u Bosni i Hercegovini i koji se mogu racunati kao
,imigranti sa bosanskohercegovackim pasosem” (npr. Kinezi) imala istu tezZinu i
implikacije?* Postavlja se, takoder, pitanje da li bi tuzba nekog ,,0bi¢nog” gradanina
koji se ne deklarira etnicki i koji insistira samo na svom individualnom identitetu
imala istu politicku, pa i moralnu, teZinu i izazvala jednake reakcije javnosti kao ona
u predmetu Sejdi¢ i Finci?™

Sva su navedena pitanja legitimna na spekulativnom nivou. Postavlja se, medutim,
sasvim konkretno pitanje kako se u komparativnoj praksi uspostavlja distinkcija medu
razlicitim etno-kulturnim grupama u svrhu njihove diferencirane politicke
participacije, odnosno na koji nacin se politicki relevantni identiteti priznaju
i ukljuuju u politicku zajednicu u drugim zemljama. Kao Sto ¢e pokazati
nastavak analize, komparativna iskustva imaju odredeni domet i znacaj u
bosanskohercegovackom kontekstu, ali specificnosti ustavnog trenutka u BiH
zahtijevaju inovativna rjeSenja bez jasnih paralela u drugim podijeljenim drustvima.

¥y par. 29 presude u predmetu Sejdi¢ i Finci stoji sljedece: ,U konkretnom predmetu, imajuci u vidu aktivnu
participaciju aplikanata u politickom Zivotu, potpuno je vierovatno da bi oni zaista razmotrili vlastitu kandidaturu za
Dom naroda ili Predsjednistvo” (nas kurziv). Naravno, razlog zasto je ESLIP spomenuo javnu aktivnost Sejdica i Fincija
jest taj Sto ovaj sud nema ovlastenje da ispituje saglasnost domacih propisa sa ECHR-om in abstracto, ve¢ to moze
Ciniti jedino u konkretnom slucaju koji pokrenu potencijalne Zrtve krSenja Konvencije. Da su neki ,,obi¢ni”, ,ostali”
gradani podnijeli predstavku, moZzda bi Sud zakljucio da oni nisu Zrtve krSenja, te da nemaju locus standi (mada je u
to zaista tesko povjerovati). Naime, kako potvrduje i jedan komentator, navedeno rezonovanje ESLJP-a bilo je sasvim
nepotrebno, jer je rije¢ o strukturalnoj diskriminaciji za ¢ije potencijalne Zrtve nije nuzno utvrditi da bi zaista i imale
$ansu da se kandidiraju na izborima. Vidjeti Bardutzky 2010, str. 324-325.

** ponovo podsjecamo na sustinsku razliku koju Kymlicka (1995, poglavlje 2) pravi izmedu multinacionalnih i
polietnickih drzava.

1| takav predmet se, prema preliminarnim informacijama kojima raspolazemo, ve¢ nalazi u proceduri ESLIP.
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13. IDENTITET POJEDINCA, SUDJELOVANIJE U POLITIVCfKOM ZIVOTU |
OSTVARIVANJE PRAVA NA PRISTUP JAVNIM SLUZBAMA:
KOMPARATIVNA ISKUSTVA | SITUACIJA U BOSNI | HERCEGOVINI

13.1. BELGIJA

U belgijskom Ustavu (¢l. 99)™ stoji da polovina ministara u federalnoj vladi mora biti
iz grupe koja govori nizozemskim, a druga polovina iz one koja govori francuskim
jezikom. Osim toga prema ¢lanu 43, stav 1 Ustava, svaki je ¢lan Donjeg doma
parlamenta obavezan da se deklarira kao pripadnik jedne ili druge jezicke grupe, a
sve sa ciljem da se omogudi provodenje odredenih ustavnih odredbi, a narocito
prava na veto o ,vitalnim” pitanjima (tzv. ,,alarm bell procedura®). Ova je situacija
narocito problemati¢na sa stanovista njemacke jezicke skupine, koja predstavlja
autohtoni element Belgije, Ciji je jezik jedan od tri zvanicna jezika zemlje i koja je
institucionalno priznata kao konstitutivna jedinica drzave, sa vlastitim parlamentom
(Cija su ovlastenja, istina, mala i prvenstveno se tiCu pitanja kulture i obrazovanja).
Jedina je razlika u tome da je rije¢ o segmentu koji je i statisticki (74.000 stanovnika,
ca. 0,7% stanovnistva) i drustveno-politicki nerelevantan u Belgiji i ¢iji opstanak zavisi
jedino od ravnoteze i odnosa moci izmedu flamanske (ca. 60% stanovnistva) i
francuske (ca. 40%) populacije.””

Jedina institucija u kojoj Belgijanci koji govore njemackim jezikom imaju
zagarantirano mjesto je drugi dom parlamenta — Senat, u kojem je jedno mjesto od
71 (tj. 1,4%) rezervirano za osobu koju imenuje parlament njemacke zajednice i koja
istovremeno mora biti ¢lan tog parlamenta.™

ha Dostupno na: http://www.senate.be/doc/const_nl.html#t1.
' Vidjeti Stangherlin 2005.
¥ Ustav Belgije, fusnota 192, supra, ¢lan 67.
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13.2. LIBAN

Sadasnji Ustav Libana se zasniva na mirovnom sporazumu iz Ta’ifa iz 1989. godine,
koji je omogucio zavrSetak gradanskog rata (1975-1990) u toj zemlji. Zanimljivo je da
u Ustavu™ stoji da je ,narod” (u jednini!) izvor i nosilac suvereniteta.”” Clan 6 Ustava
takoder spominje ,libansku nacionalnost”. Stavise, u preambuli (tacka h) takoder
stoji da je ,,supresija politickog konfesionalizma esencijalni cilj”, koji se treba ostvariti
korak po korak. Pod pojmom ,,politicki konfesionalizam” podrazumijeva se podjela
mjesta u drzavnim institucijama izmedu muslimana i hri$¢ana. Clan 12 Ustava
utvrduje da se za ulazak u drzavnu sluzbu trebaju uzeti u obzir samo kompetencije i
zasluge. lzuzetak su samo najvisi kadrovi drzavne sluzbe, medu kojima moraju biti
podjednako zastupljeni i muslimani i hriséani."”

Parlament je sastavljen od samo jednog doma (Predstavnicki dom) iima 128 ¢lanova.
Sistem kvota unutar parlamenta detaljno je ureden ¢lanom 24 Ustava, ali njemu
prethodi vazna odredba, prema kojoj sistem kvota ima provizorni a ne stalni karakter,
te ée on biti na snazi sve dok , Predstavni¢cki dom ne donese izborni zakon bez
konfesionalnih ogranicenja”. Taj je princip jos izri€itiji u ¢lanu 95 Ustava. Drugim
rijeCima, prevazilaZzenje politickoga konfesionalizma vazan je ustavni cilj Libanske
Republike, ma koliko to bilo tesko ostvariti u praksi, upravo zbog dubokih podjela
drustva po religijsko-politickim linijjama.*®

U meduvremenu, sistem kvota koji odrazava konsocijacijski model demokratije™
bazira se na dva principa: (a) paritet (50% : 50%) izmedu hris¢ana i muslimana, tj. po
64 predstavnika iz svake zajednice i (b) proporcionalna (srazmjerna) zastupljenost

1 Slijedimo zvanicnu francusku verziju Ustava Libana. Moguce je da pojedini pojmovi na arapskom jeziku trebaju
biti drugacije prevedeni na jezike Bosne i Hercegovine. Tekst Ustava dostupan je na: http://www.presidency.gov.lb/
FRENCH/THENATUREOFTHELEBANESESYSTEM/Pages/La%20constitution%20libanaise.aspx.

19 Ibid., preambula, tacka d.

Ibid., ¢lan 94.

18 Npr. nedavna inicijativa libanskog predsjednika Michela Suleimana da se uspostavi drzavna komisija koja biimala
zadatak da eliminira konfesionalni politicki sistem u drZavi suocila se sa otporom i skepticizmom vecine politickih
aktera. Vidjeti Taneja 2010, str. 190.

** Kleven Horn 2008.
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razlicitih sekti unutar hris¢anskog i muslimanskog segmenta. Osim toga, uveden je i
(c) princip proporcionalne zastupljenosti svih regija. Sto se ti¢e izvrine vlasti, ne
postoje izri¢ite odredbe o podjeli vlasti izmedu konfesionalnih grupa. Neformalno
pravilo je, medutim, da predsjednik uvijek bude hris¢éanin maronit, a da predsjednik
vlade (tj. Savjeta ministara) bude musliman sunit. Predsjednik parlamenta je
tradicionalno musliman $i’it. U sastav vlade takoder trebaju podjednako uéi osobe
iz reda svih vjerskih zajednica.”

Liban, dakle, primjenjuje kompleksan konfesionalni izborni sistem u kojem nije
predvideno niti jedno mjesto za ,ostale” (nemuslimane i nehris¢ane), a ¢ak ne
postoji ni izri¢ita odredba Ustava koja ih spominje.” Ipak, u praksi je jedno mjesto u
parlamentu, unutar hris¢anske kvote od 64 mjesta, rezervirano za ,,ostale hris¢ane”
(od 12 zvanic¢nih hriséanskih konfesija, njih Sest imaju stalne predstavnike u
parlamentu, dok ostalih Sest dijele samo to jedno mjesto). lako je takav politicki
sistem konstantna meta kritika globalnih tijela za zastitu ljudskih prava™, izgledi za
njegovo napustanje su, Cini se, ve¢ decenijama jednako mali.

13.3. SJEVERNA IRSKA (UJEDINJENO KRALJEVSTVO)

Sporazum na Veliki petak (Good Friday Agreement) iz 1998. godine, koji dosljedno
slijedi konsocijacijski model demokratije*”, bazira se na principu ravnopravnosti dva
osnovna segmenta sjevernoirskog drustva: unionista (protestanata) i nacionalista
(katolika). Ipak, u jednom clanu Sporazuma®™ izricito se spominju i ,ostali”: naime,

*® Takva podjela politickih funkcija datira jos od Nacionalnog pakta iz 1943. godine, usmenog sporazuma koji su
postigli tadasnji predsjednik Libana (lider maronita) i premijer (lider sunita) neposredno nakon stjecanja nezavisnosti
od Francuske. Vidjeti npr. Zahar 2005.

g druge strane, libanski Zakon o pravima i slobodama manjina iz 2006. godine utvrduje da manjine ,,imaju pravo
na proporcionalnu zastupljenost u javnoj sluzbi, drzavnim tijelima i tijelima lokalne samouprave” (navedeno prema
Palermo 2010, str. 443, fn. 21).

o Vidjeti, npr., Komitet UN-a za ukidanje rasne diskriminacije, Zakljuéne napomene o Libanu, CERD/C/304/Add.49,
30. mart 1998; CERD/C/64/C0O/3, 28. april 2004, par. 10; up. i Komitet UN-a za ljudska prava, Zakljuéne napomene o
Libanu, CCPR/C/79/Add.78, 1. april 1997.

o Vidjeti opcenito McGarry i O’Leary 2004.

** Udanub Sporazuma, u poglavlju ,Strand One. Democratic Institutions in Northern Ireland” stoji: ,Na prvoj ¢e
se sjednici ¢lanovi Skupstine izjasniti o identitetu — da li su nacionalisti, unionisti ili ‘ostali’ — i to u svrhu mjerenja
podrske predstavnika zajednica u ukupnim glasovima Skupstine...”. Dakle, u Sjevernoj Irskoj nema obaveze da se
kandidati identificiraju prije, ve¢ samo nakon izbora, pri cemu je ¢lanovima Skupstine omoguceno da se deklariraju
i kao ,,ostali”, tj. ni kao ,nacionalisti” (tj. katolici) ni kao ,,unionisti” (tj. protestanti). Tekst Sporazuma dostupan je na
www.nio.gov.uk/agreement.pdf.
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na prvoj sjednici Skupstine (Assembly) svi njeni ¢lanovi, njih ukupno 108, moraju ,,se
izjasniti o svom identitetu” — da li su unionisti, nacionalisti ili ,,ostali” (other).

Ono $to je odmah vidljivo jeste da deklaracija o identitetu pojedinca nije uvjet za
sudjelovanje u izbornom procesu. Svrha te odredbe o post festum deklaraciji
identiteta izabranih predstavnika jest da omoguci mjerenje podrske (cross-
community support) koju ,klju¢ne odluke” (key decisions) moraju uZzivati unutar
kluba poslanika nacionalista i unionista. Potrebno je, naime, da klju¢ne odluke dobiju
ili (a) prostu vecinu u Skupstini i prostu veéinu unutar svakog od dva segmenta ili (b)
60% glasova u Skupstini i najmanje 40% podrske unutar svakog segmenta. Pod
klju¢nim odlukama prvenstveno se podrazumijeva izbor predsjednika Skupstine, te
izbor predsjednika i potpredsjednika vlade. Prema tome, nigdje u Sporazumu ne
stoji da predsjednik Skupstine ili vlade ne mozZe biti iz reda , ostalih”. Ali, naravno,
tesko je zamisliti da u stvarnosti neko od ,,ostalih” moZe dobiti veéinu (ili barem 40%)
unutar kluba poslanika svakog od dva segmenta.

Ni ovaj koncept deklaracije identiteta u Skupstini, uveden u svrhu konsenzualnog
politickog odlucivanja, dakako, nije liSen kontroverzi. Kriti¢ari su tvrdili da, iako je
takav sistem zamisljen kao mehanizam ostvarivanja legitimnih ciljeva sjevernoirskog
drustva, pa i implementacije veé spomenutih novih standarda politicke participacije
manjina, svodenje politickog Zivota na samo dva monolitna religijsko-etno-politicka
identiteta iskrivljuje politicku sliku Sjeverne lIrske i a priori onemogucava
ostvarivanje znacajnijeg utjecaja u parlamentu strankama koje nisu povezane ni sa
jednim od ta dva segmenta.”” S tim u vezi, imajuéi u vidu da, prema pravilima
Skupstine, u jednom mandatu svaki poslanik ima pravo jednom promijeniti svoju
deklaraciju o identitetu”, zabiljeZzene su takve nove deklaracije ¢lanova Skupstine
kako bi se donijele neke vazne odluke — pri ¢emu su se pojedini parlamentarci iz
reda ,ostalih” odlucivali da se ponovo registriraju, ovoga puta kao unionisti ili
nacionalisti.””

Unatoc¢ navedenim problemima i kontroverzama, pravno govoreci, znacajna razlika
u odnosu na Bosnu i Hercegovinu sadrzana je u tome da u Sjevernoj Irskoj etno-
kulturni identitet, barem u formalnom smislu, nije kriterij i uvjet za ostvarivanje prava
na politicku participaciju.

** Vidjeti npr. Gilbert 1998.
** Vidjeti, npr., Wilford i Wilson 2001.
7 McCrudden 2004, str. 218.
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13.4. JUZNI TIROL (ITALIJA)

U italijanskoj provinciji Juzni Tirol sve pozicije u drzavnim organima (na nivou opcina
i na nivou provincije, kako u izabranim tijelima, npr. skupstinama, tako i u drzavnoj
sluzbi) rezervirane su za samo tri etno-jezicke skupine: italijansku, njemacku i
ladino.*

Osnovna svrha obaveznog izjasnjavanja o etnickoj pripadnosti je upravo ostvarivanje
prava na pristup politickim funkcijama i javnim sluzbama.™ Stavise, identifikacija
gradana se vrsi svakih deset godina putem popisa stanovnistva (prvi je put taj sistem
bio primijenjen na popisu iz 1981. godine). Radi se o etnickom nominalnom popisu,
Sto znaci da podaci o etno-jezi¢koj pripadnosti nisu kasnije anonimizirani za
statisticke svrhe, vec¢ ulaze u bazu podataka koja je dostupna drzavnim organima. U
skladu s tim, ako se na izborima osoba X kandidira za odredenu poziciju (npr. za
parlament ili za gradonacelnika), ona ¢ée obavezno biti uvrstena u ,kvotu” koja
pripada njenoj etno-jezickoj grupi. Oni koji se ne Zele etnicki deklarirati budu
iskljuceni sa svih pozicija.*”

Pritom, vrijedi naglasiti da ako se gradanin Y, npr., izjasni kao Italijan, on se u sljedeéih
deset godina, tj. do sljedeceg popisa, ne moze kandidirati niti na jednu poziciju kao
pripadnik, npr., njemacke jezicke grupe. Radi se, dakle, o sistemu koji je, kako ¢emo
vidjeti, rigidniji od sistema u Bosni i Hercegovini i ¢ija je fleksibilnost sadrzana samo
u tome da se gradanima ostavlja pravo da se na sljede¢em popisu stanovnistva
izjasne drugacije. Pored toga, svaki gradanin ima i mogucnost da, nakon Sto isteknu
tri godine od popisa stanovnistva, na izricit zahtjev promijeni svoju deklaraciju o
pripadnosti, $to e, pak, stupiti na snagu tek dvije godine kasnije.™

U kontekstu ove studije, Juzni Tirol moZemo tretirati i kao svojevrsni model, jer je i politicki Zivot Kipra organiziran
na slican nacin, uz apsolutnu dominaciju i iskljucivo priznavanje samo grcke i turske zajednice. Vidjeti npr. Varnava
et al. 2009.

** Marko 2010, str. 145.

e Vidjeti slu¢aj Alexandera Langera. Navedeno prema: Lantschner i Poggeschi 2008, str. 230.

™ Lantschner i Poggeschi 2008, str. 227.
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Od popisa iz 1991. godine dozvoljava se i to da se gradani deklariraju kao ,,ostali”. Ali
— i ovaj nam se podatak ¢ini veoma vaZznim — za svrhu koristenja pasivnog birackog
prava ,ostali” se moraju ,,agregirati” jednoj od tri etno-jezicke skupine. Vazno je istadi
da je rije€ o izjaSnjavanju koje se smatra individualnom ,,deklaracijom o agregaciji”
a ne deklaracijom o identitetu, odnosno pripadnosti odredenoj grupi.”” Podsjetimo,
ovaj je pristup sli¢an rjeSenju iz tzv. butmirskog paketa ustavnih amandmana kada je
rije¢ o uceséu delegata iz reda ,,ostalih” u Domu naroda Parlamentarne skupstine
BiH.* Ova solucija, prema misljenju Franceska Palerma, profesora ustavnog prava iz
Bolzana i bivSeg viSeg pravnog savjetnika visokog komesara OSCE-a za nacionalne
manjine, ne mijenja mnogo (,naprotiv, skoro nista”) u praksi, ali sa pravnog
stanovista ona smanjuje (,ali ne iskljucuje u potpunosti”) moguénost zZalbi sli¢nih
onima koje su podnijeli Sejdi¢ i Finci.™

U svakom slucaju, niti jedna predstavka iz Juznog Tirola jos nije upuc¢ena ESLIP-u
povodom potencijalne diskriminacije ,ostalih” u kontekstu uzivanja politickih
prava.” S druge strane, Vrhovni sud Italije (Corte di cassazione) je 1999. godine (u
predmetu Beltramba) donio zakljuc¢ak da necije nedeklariranje po pitanju etno-
jezickog identiteta ne moze proizvesti negaciju njegovog pasivnog birackog prava.
Drugim rijeCima, prema veoma indikativnom stavu ovog suda, situacija u Juznom
Tirolu nije legalna.”® No, osnovni je problem to Sto se radi o sudu ¢ije odluke djeluju
samo inter partes a ne erga omnes, $to znaci da princip koji ta odluka sadrzi ne moze
biti proveden, tj. nametnut u praksi, iako je sama presuda veoma vazna sa aspekta
pravne argumentacije.

13.5. ETNO-KULTURNI IDENTITET U POLITICKOJ SFERI BOSNE |
HERCEGOVINE

Kakav zaklju¢ak moZemo donijeti ako uzmemo u obzir situaciju i iskustva iz pravne i
politicke prakse u drzavama, odnosno regijama kao sto su Belgija, Italija (Juzni Tirol),
Ujedinjeno Kraljevstvo (Sjeverna Irska) i Liban? Kao $to smo vidjeli, situacije u Libanu
i Sjevernoj Irskoj nam nisu od pomoci. U Libanu problem ,ostalih” (nehris¢ana i

2 1bid., str. 228.

Vidjeti fusnote 74 i 79 i prateci tekst.

* Francesco Palermo, li¢na komunikacija obavljena putem e-maila, 3. august 2010.
 Marko 2010, str. 145,

' Presuda br. 11048 od 24. februara 1999.
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nemuslimana, kao i osoba koje nisu ili ne Zele biti identificirane putem religijske
pripadnosti) nije nigdje tematiziran —iako je veoma vazno podsjetiti na to da libanski
Ustav izri¢ito predvida prevazilazenje politickog konfesionalizma, Sto u Bosni i
Hercegovini nije slucaj. U Sjevernoj Irskoj , ostali” jesu spomenuti u relevantnim
pravnim aktima i nijedna politicka funkcija im nije izri¢ito zabranjena, ali
institucionalna pozicija dva dominantna drustvena segmenta — protestanata i
katolika — toliko je jaka da de facto ne dozvoljava da, recimo, neko od ,ostalih”
postane premijer ili zamjenik premijera vlade.

ustavnim rjesenjima za Bosnu i Hercegovinu, pokusamo pronadi inspiraciju u
primjerima Belgije i Juznog Tirola. U skladu s iskustvima iz tih politi¢kih zajednica,
jedno bi rjeSenje moglo biti to da se ne promijeni ni zarez u sastavu i nacinu izbora
¢lanova PredsjednisStva BiH i delegata u Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH,
vec da se u Izbornom zakonu samo uvede odredba u kojoj stoji da se svaki kandidat
koji ne pripada ili ne Zeli pripadati nijednom ,konstitutivnom narodu” mora
,agregirati” jednom od tri naroda, ali prvenstveno (ako ne i iskljucivo) u svrhu izbora
u organe vlasti. To bi npr. znacilo da Romkinja koja se ,,agregirala” u hrvatski korpus
u privatnom i javnom Zivotu i dalje ostaje Romkinja, da Jevrej koji se ,,agregirao” kao
Srbin ostaje Jevrej, a da Albanka koja se ,,agregirala” kao Bosnjakinja ostaje Albanka.

No, takvo, ve¢ na prvi pogled kontroverzno rjesenje, otvara niz novih pitanja.
A) Zar nesto slicno ne postoji veé sada?

Izborni zakon BiH*” donesen 2001. godine za sve kandidate i za izbore na svim razinama
vlasti prvi put uvodi relativnu obavezu o etni¢koj deklaraciji, tzv. izjasnjenju o
pripadnosti konstitutivnom narodu ili grupi ,ostalih”.*® Ta deklaracija o pripadnosti
odredenoj etno-kulturnoj grupi, kako se navodi, koristit ¢e se ,kao osnhov za
ostvarivanje prava na izabranu odnosno imenovanu funkciju za koju je uslov izjaSnjenje
o pripadnosti konstitutivnom narodu ili grupi ‘ostalih’ u izbornom ciklusu za koji je
kandidatska lista podnesena”.” Ipak, kao Sto smo upravo naveli, radi se o relativnoj
obavezi, bududi da Zakon precizira da kandidat ,,ima pravo da se ne izjasni o svojoj
pripadnosti konstitutivnom narodu ili grupi ‘ostalih’ na kandidatskoj listi, ali
neizjasnjavanje ¢e se smatrati kao odustajanje od prava na izabranu, odnosno

w Vidjeti fusnotu 116, supra.
% 1zborni zakon BiH, fusnota 116, supra, ¢lan 4.19, st. 5.
™ |bid., ¢lan 4.19, st. 6.
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imenovanu funkciju za koju je uslov izjasnjenje o pripadnosti konstitutivnom narodu
ili grupi ‘ostalih’””*

To znaci da:

1. Svi organi u kojima ne postoji de jure nacionalni klju¢ (bilo samo za konstitutivne
narode ili i za njih i za ,ostale”) u principu su otvoreni za sve gradane Bosne i
Hercegovine, ukljucujudi i one koji se (prema ¢l. 4.19, st. 7 Izbornog zakona) ne Zele
izjasniti o pripadnosti konstitutivnom narodu ili grupi ,,ostalih”. To je prvenstveno slucaj
sa Predstavnickim domom Parlamentarne skupstine BiH (izabrana funkcija) u kome
,Nema mjesta rezerviranih za tri naroda”**, iako u praksi, koliko je nama poznato, nikada
niti jedan gradanin koji nije pripadnik jednog od konstitutivnih naroda nije izabran u
ovaj dom Parlamentarne skupstine BiH.” To je djelimi¢no slucaj i sa ¢lanovima Vijeéa
ministara BiH (imenovana funkcija), jer Zakon iz 2002. godine eksplicitno garantira jedno
mjesto (u sastavu Vijeca ili na duznosti generalnog sekretara Vijeca) ,,za pripadnike
‘ostalih’”** Ipak, ovdje nije sasvim jasno da li to uskracuje pravo imenovanja onima koji
su iskoristili pravo da se ne izjasne niti kao ,,ostali”, a prema ¢lanu 4.19, st. 7, Izbornog
zakona. Jedini nama poznati slucaj da je neko iz kategorije ,,ostalih” zaista usao u sastav
Vijeca ministara jest ministar vanjskih poslova (od 2007. godine) Sven Alkalaj, koji je,
prema vlastitoj deklaraciji, jevrejskog (sefardskog) porijekla.

Vazno je istac¢i da u Bosni i Hercegovini ne postoji sistem provjere pripadnosti
konstitutivnim narodima ili ,,ostalima”, kao sSto je, npr., slu¢aj u Juznom Tirolu.” Kako
istice Nystuen, Dejtonski mirovni sporazum ne predvida mehanizme utvrdivanja
politicki relevantnog identiteta osobe, i to zbog pretpostavke da ¢e ,tradicionalna
jugoslovenska samoidentifikacija biti dovoljna”.** To otvara vrata bilo kom gradaninu

2 Ibid., ¢lan 4.19, st. 7.

! Bieber 2008 [2007], str. 66.

2 1bid. Bieber, npr., navodi da je u mandatnom periodu 2002—2006. godine Predstavnicki dom bio sastavljen od 22
Bosnjaka, 12 Srba i 8 Hrvata. U mandatnom periodu od 2006. do 2010. godine u Predstavnickom domu Parlamenta
BiH takoder nije bilo zastupnika iz reda ,,ostalih”. Navedeno prema Odluci Ustavnog suda BiH broj U-13/09 od 30.
januara 2010, par. 29.

*® Elan 6 Zakona o Vije¢u ministara BiH, SluZbeni glasnik BiH br. 30/03, 42/03, 81/06, 76/07, 81/07, 24/08. Dostupno
na: http://www.izbori.ba/documents/ZAKONI/POZVM110508.pdf.

?* 7arazlitite stavove u Bosni i Hercegovini o ovom pitanju vidjeti npr. ,,Nacionalnost kandidata niko ne provjerava”,
Nezavisne novine (14. oktobar 2010), str. 5.

» Nystuen 2005, str. 143. Pored toga, kako istice Nystuen, ni predstavnici Kontakt grupe u vrijeme dejtonskih
pregovora nisu Zeljeli ni pokusati da elaboriraju procedure utvrdivanja identiteta pojedinaca, bududéi da su Zeljeli
oslabiti etni¢ku dimenziju koliko god je to bilo moguce (lbid.).
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Bosne i Hercegovine da se izjasni kako god Zeli. Drugim rije¢ima, niSta ne sprecava
osobe koje ne pripadaju konstitutivnim narodima da se izjasne kao Bosnjaci, Srbi ili
Hrvati radi mogucnosti kandidature za Predsjednistvo BiH.”® U proslosti se ¢ak, kao sto
je opéepoznato, desavalo da etnonacionalne stranke negiraju pripadnost odredenih
kandidata ,,njihovom” narodu®, ali su njihove (verbalno-politicke, dakako, ne i pravne)
Zalbe ostale bez efekta, Sto upravo potvrduje iskljucivu relevantnost subjektivnoga
kriterija u utvrdivanju identiteta pojedinca u politickom Zivotu Bosne i Hercegovine.

Naravno, postoji potencijalna tenzija izmedu subjektivne identifikacije pojedinca u
pogledu pripadanja nekom kolektivitetu i njegovih objektivnih karakteristika — kakve
su jezik, ime, porijeklo ili dominantni stav same grupe o njegovom identitetu (element
prihvatanja). Medunarodnopravni instrumenti, npr., insistiraju na individualistickoj
koncepciji prava manjina (Sto se u pravilu izraZzava sintagmom ,,0sobe koje pripadaju
manjinama” a ne manjine kao takve™). Ipak, dinamicni odnos izmedu pojedinca i same
manjine kao kolektiviteta nije dovoljno jasno elaboriran u medunarodnom pravu
ljudskih prava. No, kako utvrduju noviji standardi zastite manjina, jasno je da je
neotudivo pravo pojedinca da bira da bude tretiran kao pripadnik odredene manjine
(ili vecine), a njegov izbor u tom smislu ne smije imati bilo kakve negativne posljedice.”
| u poznatom predmetu Lovelace protiv Kanade, Komitet za ljudska prava UN-a dao je
prednost upravo subjektivnoj identifikaciji u odnosu, konkretno, na negativan stav
grupe o identitetu i korespondiraju¢em statusu doticne osobe.™

Ipak, ¢este promjene deklaracije identiteta, pogotovo one ucinjene radi osiguravanja
odredenih probitaka u zajednici, bile bi protivne samoj ideji i svrsi kolektivnih prava. U

** 7a Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH, u ovom kontekstu, vrijede nesto drugaciji principi, koje elaboriramo
u nastavku teksta.

= Tu, dakako, prvenstveno mislimo na Zeljka Komsica, izabranog 2006. i ponovo 2010. u Predsjednistvo BiH iz reda
hrvatskog naroda, a ¢iju pripadnost tom narodu stranke HDZ i HDZ 1990, te dio intelektualaca u Bosni i Hercegovini
dovode u pitanje, navodedi, izmedu ostalog, da Komsi¢ nije katolik i da je doti¢ni izjavio da mu je maternji jezik
bosanski a ne hrvatski. Vidi npr. izjavu Predsjednistva HDZ-a: ,,Pozivamo Zeljka Komsica, koji se i sam izjasnio da nije
hrvatski ¢lan Predsjednistva BiH, da nije vjernik katolik i da ne govori hrvatskim jezikom, da kao moralan ¢in podnese
ostavku na duznost koja pripada hrvatskom narodu kako bi i vaZze¢a ustavna forma bila zadovoljena”. Vidjeti tekst
,HDZ trazi Komsicevu ostavku”, Nacional (6. oktobar 2006), dostupno na: http://www.nacional.hr/clanak/28204/hdz-
bih-trazi-komsicevu-ostavku.

 Vidjeti €lan 23 ICCPR-a.

 Clan 3 FCNM. Upravo na tim osnovama je Savjetodavni komitet za FCNM kritizirao situaciju u Juznom Tirolu, istiCuci
da drZava treba razmotriti izborne mehanizme koji su u potpunosti u skladu sa zahtjevima relevantne odredbe FCNM-
a. Vidjeti Misljenje o Italiji Savjetodavnog komiteta za FCNM, ACFC/INF/OP/1(2002)007, 3. juli 2002, par. 18-20.

* Lovelace protiv Kanade, komunikacija br. R.6/24, 30. juli 1981, par. 14.
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kontekstu manijina, npr., Thornberry isti¢e da se ,,Cini logi¢nim da se pripadnost manjini
utvrduje na osnovu definicije manjine, kombiniranjem subjektivnih i objektivnih
kriterija”.” Stoga se praksa utvrdivanja minimalnog vremena u kojem pojedinac mora
zadrzati javno deklarirani identitet, sli¢na onoj u Juznom Tirolu, ¢ini kao konstruktivno
rjeSenje ,,za minimiziranje, koliko god je to moguce, ‘oportunisti¢kih’ deklaracija”** o
identitetu, narocito u kontekstu politicke participacije.

2. Moze se, ipak, postulirati da prethodna tacka (1) mozda i moZe biti relevantna za
izbor ¢lanova Predsjednistva BiH (ma koliko to bilo tesko provesti u praksi), ali da to
postaje i objektivno nemoguce kada se radi o posrednom (indirektnom) izboru
delegata u Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH (imenovana funkcija), koje
imenuju ¢lanovi Doma naroda Parlamenta FBiH, odnosno Narodne skupstine
Republike Srpske, i Ciji su elektori etnicki odredeni. To se posebno odnosi na Dom
naroda Parlamenta FBiH, gdje su i sami elektori eksplicitno identificirani kao c¢lanovi
etnonacionalnih klubova delegata. Drugim rije¢ima, ako je moguce da stranka X za
Predsjednistvo kandidira osobu koja ée se samo formalno izjasniti kao pripadnik
jednog, drugog ili treceg konstitutivnog naroda, pa ¢ak i da tu osobu izaberu gradani,
objektivno nije moguce ocekivati da ¢e poslanici u entitetskim skupsStinama, koji su i
sami izabrani kao pripadnici jednog ili drugog konstitutivhog naroda, imenovati u Dom
naroda Parlamentarne skupstine BiH osobe ,,za koje se zna” (npr. zato $to su to sami
javno izjavili) da ,ne pripadaju” niti jednom konstitutivnom narodu. Na sli¢an nacin,
gotovo je sigurno da Zeljko Komsi¢ ne bi bio ¢lan Predsjednistva BiH iz reda hrvatskog
naroda da je ¢lanove Predsjednistva birala Parlamentarna skupstina BiH.

Vaino je, ipak, uzeti u obzir postojanje znacajne prepreke (moralne, ali ne i pravne
naravi) osobama iz kategorije ,ostalih” da se izjasne kao pripadnici konstitutivnih
naroda, a koja upravo proizlazi iz same odrednice ,,pripadnost”. Ona ima veoma snazne
konotacije i moZe predstavljati nepremostivu (moralnu) prepreku npr. jednom Jevreju
da se izjasni kao ,pripadnik” hrvatskog naroda. Ovu opasku ne mozemo ignorirati posto
se radi o pitanju dostojanstva (dignity) i priznavanja (recognition), koji igraju vaznu
ulogu u formiranju identiteta svakog pojedinca.”

= Thornberry 1991, str. 175. Vidjeti i Eksplanatorni izvjestaj uz FCNM, par. 35 (govoreci o ¢lanu 3 FCNM, koji utvrduje
slobodan izbor osobe da se izjasni kao pripadnik manjine ili ne, lzvjestaj navodi da ta odredba ,ne podrazumijeva
pravo pojedinca da arbitrarno bira da pripada nekoj nacionalnoj manjini. Subjektivni izbor pojedinca je neodvojivo
povezan sa objektivnim karakteristikama relevantnim za njegov identitet.”)

?? Lantschneri Poggeschi 2008, str. 228.

* Vidjeti opéenito Taylor 1994 [1992].
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B) Da li bi takav pristup obavezivao na uvodenje nominalnog etni¢kog popisa
stanovnistva? Ako je odgovor pozitivan — s kojim posljedicama?

U principu ne. Bilo bi dovoljno, a svakako i potrebno, ,izjasnjenje o pripadnosti”,
predvideno Izbornim zakonom iz 2001. godine, zamijeniti nekim drugim, neutralnijim
izrazom, kao Sto je, npr., slu¢aj u Juznom Tirolu (,,izjaSnjenje o agregaciji”).

C) | konacno, da li je srz etnonacionalnog identiteta u Bosni i Hercegovini zaista
uporediva sa situacijom u Belgiji ili Juznom Tirolu?

Ne. U Bosni i Hercegovini etnicki identitet nije sam po sebi jaci i znacajniji nego $to je
to npr. identitet Flamanaca ili Juznih Tirolaca koji govore njemackim jezikom. U svakom
od ovih drustava naéi ¢cemo osobe koje vise ili manje osjeéaju ,,pripadnost” odredenoj
etnickoj skupini, doZivljavaju relevantnost i snagu meduetnickih granica na razli¢it nacin
itd. Ipak, Cini se da je u Bosni i Hercegovini teZe, za samog pojedinca, preci (zamisljenu
ili stvarnu) granicu koja dijeli konstitutivne narode. MoZda je upravo paradoks sadrzan
u tome Sto bosanskohercegovacki gradani govore, u biti, isti ili veoma sli¢an jezik, i
koriste druge nacine kako bi etnicki identificirali svoje sugradane, a prvenstveno ime i
prezime. Drugim rije¢ima, Cini se da je zbog posvemasnje etnizacije drustva i politickog
Zivota, pitanje pripadnosti odredenom kolektivitetu u znac¢ajnoj mjeri objektivizirano
u javnom diskursu, Sto je svakako joS jedna od posljedica rata. To u pravilu nije slucaj
u visejezi¢nim sredinama, u kojima nije rijetkost susresti ljude koji se smatraju
pripadnicima jedne etno-jezicke grupacije, bez obzira na to $to nose ime i prezime
druge grupacije. U Belgiji, npr., mnogo Flamanaca nosi francuska imena i/ili prezimena
i obrnuto. Drugi razlog leZi u tome da su etnicki identiteti u Belgiji ili Juznom Tirolu vise
vezani za teritoriju i jezik, Sto takoder utjece na to da oni budu koncipirani na mnogo
fleksibilniji i inkluzivniji nacin: mijenjajudi jezik kojim govore i mjesto boravka, gradani
Belgije i Juznog Tirola mijenjaju i svoj politicki relevantni identitet, dok u Bosni i
Hercegovini osobe nose sa sobom svoj identitet, tj. etnicku pripadnost, ma gdje Zivjeli
(a znamo da u biti govore istim jezikom, ili veoma slicnim jezicima, Sto, dakako, nije
slucaj u Belgiji ili Juznom Tirolu).

Prema tome, Cini se da mogucénost agregacije nije ni realno izvodljiva, ali ni moralno
niti pravno utemeljena opcija za participaciju ,,ostalih u politickom Zivotu BiH. Ipak,
pored toga Sto je ukazalo na zanimljiva i ilustrativna komparativna iskustva, ovo
razmatranje je istaklo i vazne probleme konceptualne prirode koji se u nasim uslovima
Cesto uzimaju zdravo za gotovo. Takav problem je svakako pitanje utvrdivanje identiteta
pojedinca i mogucnost manipulacije identitetima u kontekstu ostvarivanja paritetne
politicke participacije konstitutivnih naroda i ,ostalih”. Tom kompleksnom pitanju

82



TEORIJSKE POSTAVKE | KOMPARATIVNA ISKUSTVA

neéemo posvecivati dodatnu paznju u ovoj knjizi. U narednom dijelu ove studije
vracamo se klju¢nom problemu institucionalnog dizajna i izbornih sistema za izvrSenje
presude u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv BiH.
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I1l. PREKO TEORIJSKE | KOMPARATIVNE
PERSPEKTIVE KA PRAKSI U BOSNI | HERCEGOVINI

14. PREDSJEDNISTVO BIH

Nakon $to smo razmotrili relevantne teorijske i medunarodnopravne postavke, kao i
komparativna iskustva koja bi mogla biti zanimljiva za Bosnu i Hercegovinu, bilo kao
potencijalno primjenjivi modeli ili kao dio analitickog okvira za razmatranje situacije u
Bosni i Hercegovini, u ovom ¢emo poglavlju analizirati prijedloge za reformu
Predsjednistva BiH. Posebno se Zelimo osvrnuti na prijedloge VK iz 2005. godine, te na
misljenje VK iz 2006. godine o druga dva prijedloga koja su tada cirkulirala u Bosni i
Hercegovini, a koje je formulirano na upit tadasnjeg predsjedavajuceg Predsjednistva
BiH Sulejmana Tihi¢a. Razlog zbog kojeg pribjegavamo takvoj analitickoj strategiji u
ovom dijelu studije sadrZan je u Cinjenici da su upravo misljenja VK, kako je navedeno
u Poglavlju 4 ove studije, temeljna referenca za istupe relevantnih tijela Vije¢a Evrope
u kontekstu izvrSenja presude Sejdi¢ i Finci. Pored toga, i u javnom diskursu u Bosni i
Hercegovini VK i njeni stavovi uZivaju zavidan autoritet i stoga na njih cesto referiraju
i domacdi akteri. Na kraju, misljenja VK na koja ¢emo se osvrnuti u nastavku analize u
biti sumiraju sve dosadasnje prijedloge izvrSenja presude u predmetu Sejdi¢ i Finci koji
se odnose na Predsjednistvo BiH.*

= Vidjeti Poglavlje 5 ove studije.
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14.1. PRIJEDLOG 1 (P1): SLABI PREDSJEDNIK KOJEG BIRA
PARLAMENTARNA SKUPSTINA BIH

Opcija koju VK preferira, nazivajuéi je ,najboljim rjeSenjem”, ukljuCuje sljedeée

235,

prijedloge™:
(1) smanjenje ovlastenja Predsjednistva, tj. jatanje Savjeta ministara;
(2) smanjenje broja ¢lanova Predsjednistva sa tri na jednog;

(3) uvodenije pravila rotacije kako bi se izbjeglo, npr., da novoizabrani predsjednik bude
iz istog konstitutivhog naroda kao njegov prethodnik;

(4) indirektan (posredan) izbor predsjednika, koji bi vrSio parlament (s tim da VK u
istom dokumentu predlaze ukidanje Doma naroda, tako da bi predsjednika birao samo
Predstavnicki dom Parlamentarne skupstine BiH);

(5) uvodenje pravila kvalificirane vecine (Sto nije precizirano — npr., moglo bi se raditi
0 60% ili dvije trecine) kako bi se osiguralo da predsjednik uziva ,Siroko povjerenje
unutar svih naroda”.

Imajudi u vidu da je ovaj prijedlog naiSao na odredeni odjek na bosanskohercegovackoj
politickoj sceni, VK je, u svom misljenju iz 2006. godine, razmotrila dva alternativna
prijedloga, nakon sto je podvukla da status quo, zbog formalnog iskljucivanja ,,ostalih”,
alii Bosnjaka i Hrvata iz Republike Srpske, te Srba iz Federacije BiH iz vaznih segmenata
politickog Zivota Bosne i Hercegovine, nije u skladu sa ECHR.”*® Iz ovog ¢emo razloga
nasu analizu koncentrirati na ta dva prijedloga (P2 i P3), pri ¢emu ¢e biti razmotreni i
neki aspekti P1, a posebno ideja da parlament, a ne gradani, bira ¢lanove
Predsjednistva.

B Venecijanska komisija, Misljenje o ustavnoj situaciji..., fusnota 5, supra, par. 40.
= VK, Misljenje o razli¢itim prijedlozima..., fusnota 62, supra.
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14.2. PRIJEDLOG 2 (P 2): STATUS QUO MINUS ETNICKA
DETERMINANTA

14.2.1. Sustina rjeSenja i osnovni nedostaci

Prvi alternativni prijedlog se sastoji u tome da se zadrZi trenutacno stanje — jedan ¢lan
Predsjednistva se bira iz RS-a i unutar ovog entiteta, a druga dva iz Federacije BiH i od
biraca koji Zive u tom entitetu — osim Sto bi se izbrisala odredba o njihovoj etnickoj
pripadnosti. Time bi bila izbjegnuta de jure diskriminacija ,,ostalih”, a prema misljenju
VK, to bi bio ,korak naprijed” i ,racionalno rjesenje” u odnosu na status quo.”

Ipak, VK istovremeno tvrdi da ovo rjeSenje ima nekoliko vaZznih nedostataka:

(1) Nejasno je kako bi se osigurao visenacionalni sastav Predsjednistva, bududi da je
realno pretpostaviti da bi mogla biti izabrana dva Bosnjaka iz FBiH.

(2) Taj bi se problem mogao izbjeéi uvodenjem odredbe prema kojoj najvise jedan ¢lan
Predsjednistva moZe biti iz reda istog naroda ili iz grupe ,,ostalih”. Ali to bi uzrokovalo
dodatni problem, jer bi bilo moguce da pojedini kandidati budu iskljuceni iako su dobili
viSe glasova od kandidata koji bi na kraju bili izabrani.

(3) Bosnjaci i Hrvati iz Republike Srpske, kao i Srbi iz Federacije BiH, i dalje ne bi mogli
imati realnu mogucnost da ,izaberu kandidata kojeg preferiraju”.

(4) Izbori bi i dalje bili svedeni na entitetski nivo, a poZeljno bi bilo da se odrzavaju na
drzavnom nivou kako bi se ojacala i afirmirala drzava kao takva.

(5) Direktni izbori daju vedi legitimitet Predsjednistvu kao instituciji, pa bi tako bilo teze
smanijiti njena ovlastenja u korist Savjeta ministara, sto je, prema misljenju VK, ,jedan
od glavnih ciljeva ustavne reforme.””*

2

37
Ibid., par. 9.
** |bid., par. 10-13.
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14.2.2. Analiza prijedloga 2 i misljenja VK

Prijedlog 2 pokusava koristiti teritoriju kao funkcionalni ekvivalent (,,proxy”) za etnicitet.
Njegova najveca mana, kako je to i VK ustanovila, lezi u tome Sto takav pristup funkcionira
samo za dva konstitutivna naroda (Republika Srpska kao ,,proxy” za zastupljenost Srba,
a Federacija BiH kao ,,proxy” za zastupljenost Bosnjaka, statisticki veéinskog naroda u
tom entitetu). Ovaj prijedlog, dakle, BoSnjacima i Srbima de facto vjerovatno osigurava
po jedno mjesto u Predsjednistvu, dok bi kandidatima iz reda tre¢eg konstitutivnog
naroda bilo mnogo teZe (ali, naravno, ne i nemoguce) da budu izabrani.

VK je pozdravila ideju da se uvede klauzula (nazovimo je ,etnicka klauzula”) prema
kojoj ne vise od jednog ¢lana Predsjednistva moZe biti iz istog konstitutivhog naroda
ili iz grupe ,ostalih”. Ipak, etnic¢ka klauzula se moze kritizirati, i to iz najmanje dva
razloga. Prvo, ona vodi tome da se na mala vrata u sistem ponovo ukljucuje upravo onaj
element — etnicki — koji je iz njega izbacen na velika vrata koriStenjem teritorije kao
funkcionalnog ekvivalenta etniciteta. Naime, a ovo ujedno predstavlja i drugi razlog
nase kritike, izriciti cilj takve etnicke klauzule jeste da se onemogudi izbor dva Bosnjaka,
¢ime se implicira da je ,normalno” da rezultat izbora bude: (a) jedan BoSnjak iz
Federacije BiH, jedan Srbin iz Republike Srpske i jedan Hrvat iz Federacije BiH, ili (b)
jedan Bosnjak iz Federacije BiH, jedan Srbin iz Republike Srpske i jedna osoba iz reda
,ostalih” iz Federacije BiH. Drugim rijeCima, alternativa se svodi na sljedece: ,,ili Hrvat
ili ostali”. To je upravo njena velika slabost u domenu realpolitike, jer nema velikih
izgleda da je prihvate predstavnici hrvatske populacije u Bosni i Hercegovini.

S druge strane, sasvim je nerazumljivo (pa ¢ak i da zaboravimo nas kriticki osvrt na ideju
etnicke klauzule) zasto je za VK problemati¢no to $to odredeni kandidati ne bi postali
¢lanovi Predsjednistva iako su dobili veci broj glasova od izabranih kandidata. Zar 2006.
godine Zeljko Komsié nije bio izabran u Predsjedni$tvo BiH iz reda hrvatskog naroda,
iako je broj glasova koje je on dobio (116.062) bio znatno maniji u odnosu na broj glasova
jednog od kandidata iz reda bosnjackog naroda Sulejmana Tihic¢a (153.683), koji na kraju
nije bio izabran?* Sli¢na situacija se deSavala i na izborima prethodnih godina.* Nije

» Vidjeti stranicu Centralne izborne komisije BiH sa potvrdenim rezultatima izbora za Predsjednistvo BiH 2006. godine,
dostupno na: http://www.izbori.ba/rezultati/konacni/predsjednistvo_bih/Predsjednistvo.asp?nivo=701&nivo1=702.
o Npr. 2002. godine, kada je Dragan Covi¢ izabran sa 114.606 glasova, a ne Haris SilajdZi¢, koji je dobio 179.726
glasova. Vidjeti odgovarajucu stranicu Centralne izborne komisije BiH, dostupno na: http://www.izbori.ba/
Documents/Rezultati%20izbora%2096-2002/Rezultati2002/Puni/PredsjednistvoBiH.pdf.
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nam poznato da je bilo ko u bosanskohercegovackoj javnosti ili politici to vidio kao
problem (dok znamo da je za mnoge aktere, naroCito za stranke sa hrvatskim
predznakom, problemati¢no to $to je, kako se Eesto $pekulira, Zeljko Komsi¢ izabran
,bosnjackim glasovima”*). Ova kritika VK nerazumljiva je i iz Sire komparativne
perspektive. Naime, svaki izborni sistem koji se bazira na principu postojanja kvota
(teritorijalnih, etnickih, partijskih itd.) unutar iste izborne jedinice implicitno dozvoljava
da budu izabrani kandidati koji su dobili manje glasova od drugih uspjesnijih kandidata.
Pa cak i tamo gdje nema takvih kvota, sama priroda izbornog sistema moze uzrokovati
sliéne situacije. Dovoljno je prisjetiti se da je George W. Bush 2000. godine izabran za
predsjednika Sjedinjenih Americkih Drzava, iako je dobio preko pola miliona glasova
manje od svoga protukandidata Ala Gorea.

Trece, kritike VK koje govore o nemogucnosti Srba iz Federacije BiH i BoSnjaka i Hrvata
iz Republike Srpske da glasaju za kandidate koje preferiraju, kao i o nepostojanju
jedinstvene izborne jedinice, svakako su opravdane. Naime, posto se ipak radi o izboru
PredsjedniStva kao najviSseg organa vlasti, poZeljno je da se taj izbor odrzi na nivou
drzave, dok se odvojene izborne jedinice mogu i dalje koristiti za izbor parlamenta. U
svim drZavama u kojima se predsjednik bira neposredno, tj. na direktnim izborima, to
se Cini unutar jedinstvene izborne jedinice.”” To je i logi¢no, posto se u pravilu radi o
izboru samo jedne osobe. S druge strane, primjeri direktnog izbora viseclanog organa
izvréne vlasti veoma su rijetki. Izuzetak je, npr., Svicarska, gdje gradani svakoga kantona
biraju svoju kantonalnu vladu (sastavljenu od pet ili sedam ¢lanova) u samo jednoj
izbornoj jedinici (koja se podudara sa granicama doti¢noga kantona). Treba naglasiti i to
da ¢e se gradani Svicarske oko 2013. godine na referendumu izjasniti o prijedlogu da
sedmoclano Savezno vijece, tj. federalnu vladu, takoder direktno bira narod, i to u jednoj
izbornoj jedinici, dok danas ¢lanove Vijec¢a bira savezni parlament.

Naposljetku, bojazan VK da bi nastavljanje prakse direktnog izbora Predsjednistva
smanjilo mogucénost prijenosa ovlastenja sa ove institucije ka Savjetu ministara ¢ini nam
se pretjeranom. U Austriji narod direktno bira predsjednika — posljedniji je put to bilo 25.
aprila 2010. godine, a na izbore se odazvalo 53,6% biraca. No, bez obzira na to, njegove

* 7a zanimljivu raspravu o ovom pitanju u struénim krugovima vidjeti seriju tekstova u Pulsu demokratije: Zvonko
Mijan, ,,0 legitimitetu (I): Poslije izbora-nema kajanja“, novembar 2006, dostupno na http://www.pulsdemokratije.ba/
index.php?id=121&I=bs; Ivan Vukoja, ,O legitimitetu (I1): Koga predstavljaju predstavnici“, novembar 2006, dostupno
na http://www.pulsdemokratije.ba/index.php?id=138&I=bs; Svjetlana Nedimovi¢, ,0 legitimitetu (Ill): Legitimitet
kao proces”, januar 2007, dostupno na http://www.pulsdemokratije.ba/index.php?id=139&I=bs.

e Vidjeti Blais, Massicotte i Dobrzynska 1997.
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nadleznosti unutar politickog sistema drzave viSe su ceremonijalne nego sustinske.
Drugim rije¢ima, ovlastenja ovakve institucije mnogo vise zavise od formalnih ustavnih
odredbi, kao i od opce i neformalne politicke konstelacije, a ne od nacina njenog izbora.
Za to moze posluziti i primjer predsjednika Republike Hrvatske, Cija se uloga i formalno
i neformalno znatno smanjila nakon odlaska Franje Tudmana sa politicke scene, bez
obzira na to Sto su predsjednika i za vrijeme i nakon Tudmana birali gradani na
neposrednim izborima. Nesto sli¢no, ali u obrnutom smjeru, desilo se i u Srbiji, bududi
da je Boris Tadi¢, ne mijenjajudi Ustav, prakti¢no transformirao zemlju iz parlamentarnog
u predsjednicki sistem.

Ipak, Cinjenica je da direktno birani predsjednik ili kolektivno Predsjednistvo uZivaju vedi
legitimet od onih koje posredno bira parlament. U skladu s tim, postavlja se vazno
pitanje: da li je pozZeljno da se u aktuelnom bosanskohercegovackom kontekstu — u
kojem gradani izrazavaju veliko nepovjerenje prema politi¢arima i u kojem mnoge vazne
odluke donose posredno izabrane (Savjet ministara) ili izvana nametnute osobe (visoki
predstavnik) — dodatno i sasvim svjesno umanji legitimitet institucije kakva je
Predsjednistvo BiH? Pored toga, kako s pravom istice jedan komentator, nije jasno kako
bi se realno takav prijenos vaznih nadleznosti kakve su odbrana i vanjska politika mogao
izvrSiti na Savjet ministara BiH, imajudi u vidu da je to ,prakticno jedina drZavna
institucija bazirana na vladavini vecine”**, tacnije sa znatno smanjenim moguc¢nostima
koristenja veta.”

14.3. PRIJEDLOG 3 (P3): TROCLANO PREDSJEDNISTVO KOJE BIRA
PARLAMENTARNA SKUPSTINA BIH

14.3.1. Sustina prijedloga i osnovni nedostaci

Drugi alternativni prijedlog (P3) je upravo taj da tro¢lano Predsjednistvo posredno bira
parlament. Naime, posredan izbor Predsjednistva je rieSenje koje VK preferira (doduse,
kao Sto smo vec podvukli, VK bi preferirala da se bira samo jedan predsjednik, sa
smanjenim ovlastenjima). VK je misljenja da je na ovaj nacin mnogo lakse utvrditi

243

Bardutzky 2010, str. 333.

* Nakon izmjena Zakona o Vije¢u ministara koje je u oktobru 2007. godine donio visoki predstavnik, kona¢ne odluke
Vije¢a ministara mogu se donijeti ve¢inom glasova prisutnih koji su glasali, uz uvjet da ta vecina uklju¢uje barem
jednog ministra iz reda svakog konstitutivnog naroda. Vidjeti vise u Steiner i Ademovic 2010, str. 610-612.
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mehanizme koji bi osigurali ,,Zeljeni plurietnicki sastav Predsjednistva”.** Pored toga,
takav izbor Predsjednistva otvara vece mogucnosti za ,meduetnicku saradnju i
kompromis”, dok direktni izbori ohrabruju birace da glasaju za osobe koje se smatraju
boljim braniocima ,,svojih” naroda, ,,a ne za kandidata koji bi najbolje branio interese
drzave kao takve.” Izbor koji bi vrSio parlament takoder bi bio u skladu ,,sa opéim ciljem
jacanja drzave.”**

Ipak, prema misljenju VK, ovo rjesenje ima nekoliko manjih nedostataka:

(1) komplicirana procedura izbora (Predstavnicki dom imenuje kandidate, klubovi
naroda unutar Doma naroda biraju po jednoga kandidata, a konacan izbor moraju
potvrditi oba doma);

(2) nije jasno kako bi bili birani potpredsjednici;

(3) Dom naroda igra preveliku ulogu u izboru, Sto de facto smanjuje realnu moguénost
,ostalih” da udu u Predsjednistvo.””

Kako bi se neki od navedenih nedostataka otklonili, VK predlaze i nekoliko izmjena ovog
prijedloga:

(1) Nakon sto Predstavnicki dom imenuje kandidate, a svaki od klubova naroda unutar
Doma naroda izabere po jednog, konacni bi izbor bio u rukama veéine u Predstavni¢ckom
domu, Sto bi bila i garancija da sva tri ¢lana uZivaju legitimitet kao , predstavnici
cjelokupnog naroda BiH".

(2) Treba uvesti princip rotacije za predsjednika i potpredsjednike.

(3) Predstavnicki bi dom mogao imenovati bilo koja tri kandidata, ali uz pravilo (etnicku
klauzulu) da medu njima ne moZe biti vise od jednoga kandidata iz reda istog
konstitutivnog naroda ili iz grupe , ostalin”.*®

14.3.2. Analiza prijedloga 3 i misljenja VK

Pozitivno u P3 (sa izmjenama koje VK predlaZe) jest Cinjenica da bi u tom slucaju
kolektivno Predsjednistvo kao institucija u principu bilo otvoreno svim gradanima Bosne
i Hercegovine, bez obzira na entitet u kojem Zive ili na njihovu (ne)pripadnost

VK, Misljenje o razlic¢itim prijedlozima..., fusnota 62, supra, par. 18.
Ibid., par. 19.

Ibid., par. 21-24.

Ibid., par. 22-25.
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konstitutivnim narodima. Dakle, ovim prijedlogom se u sustini rjeSava pitanje
diskriminacije , ostalih”.

Ipak, ne vidimo u P3 sve prednosti koje VK istice.

Prije svega, postavlja se pitanje koliko je oportuno, iz prakti¢nih razloga, i izbor ovog
vaZznog tijela izvrSne vlasti vezati za neizvjesne postizborne dogovore oko formiranja
vlasti, odnosno Parlamentarne skupstine BiH. Politicka situacija u BiH, ali i u Belgiji, npr.,
zasigurno sugerira oprez u ovom smislu. Kako pokazuju iskustva iz nekoliko posljednjih
izbornih ciklusa u BiH, direktan izbor ¢lanova Predsjednistva ima ociglednu prednost
koja se sastoji u tome da omogucava da se barem ova institucija vlasti formira odmah
nakon izbora i da se na taj nacin oslobodi neizvjesnosti i nelagode dugotrajnih
postizbornih politickih mesetarenja.

Drugo, kao Sto smo vec¢ naznacili, smanjeni legitimitet Predsjednistva kao institucije, a
sve u cilju njegovog slabljenja u korist Savjeta ministara, ne moze biti viden kao
apsolutna i neupitna prednost per se. Naprotiv, posmatrajuci stvari iz Sire komparativne
perspektive, posljednjih su godina mnogi autori** ukazali na , krizu” demokratije, koja
se ispoljava u sve manjem odzivu glasaca u vecini demokratskih drzava, kao i na potrebu
da demokratski uredena drZava uziva vedi legitimitet. To je mogude postici tako Sto ce
se gradanima pruZziti ve¢e mogucnosti da ucestvuju u demokratskom Zivotu, bilo putem
izbora, direktne demokratije, gradanskih foruma, deliberativne demokratije itd. U
mnogim zemljama se ta kriza pokusava rijesiti, izmedu ostalog, tako Sto bi se gradanima
otvorila mogucnost da na izborima direktno biraju svoje predstavnike u izvrSnoj vlasti.
Kako smo ve¢ naveli, simptomati¢no je da je nakon 160 godina u Svicarskoj — dakle, u
jednoj od najstarijih i najstabilnijih demokratskih drzava na svijetu — u kojoj je federalnu
vladu iskljucivo birao parlament, trenutno u proceduri prikupljanje potpisa za gradansku
inicijativu koja trazi direktan izbor vlade.” U Italiji se, takoder, ve¢ nekoliko godina govori
o uvodeniju direktnog izbora predsjednika Republike.” U skladu s tim, ideja da u Bosni
i Hercegovini Predsjednistvo bira parlament a ne gradani suprotstavlja se ovom trendu
i samo uvjetno moze biti videna kao ,, korak naprijed”, kako to tvrdi VK. Na kraju krajeva,

2 Vidjeti, npr., Moravcsik 2004; Norris 2010.

0 Vidjeti na: www.volkswahl.ch. Sli¢ne inicijative za direktan izbor vlade vec su bile stavljene na referendum 1901.
godine (65% glasova protiv) i 1942. godine (67,6% glasova protiv).

=t Vidjeti npr. tekst ,Berlusconi: elezione diretta del presidente della Repubblica”, La stampa (10. mart 2010),
dostupno na: http://www.lastampa.it/redazione/cmsSezioni/politica/201003articoli/53306girata.asp.
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moramo podvuci da oko polovine drZava u svijetu, a najmanje 40% onih koje vaze za
,demokratske”, predsjednika biraju na direktnim izborima.*

Trece, postavlja se pitanje u kojoj mjeri izbor Predsjednistva (ili predsjednika) unutar
parlamenta zaista otvara vrata te institucije pripadnicima kategorije ,,ostalih”. Naravno,
pravne prepreke za ,,ostale” bile bi uklonjene, ali postavlja se pitanje da li bi oni de facto
imali moguénost da budu izabrani u Predsjednistvo. Ovdije je korisno usporediti de facto
situaciju izmedu ovog prijedloga (P3) i prijedloga (P2) baziranog na teritorijalnim
kvotama.

U P3 ¢lanovi Parlamentarne skupstine BiH biraju ¢lanove Predsjednistva. Prije svega,
postavlja se pitanje koliko je realno ocekivati da ¢e clanovi Parlamentarne skupstine
BiH, koji od prvih postdejtonskih izbora (1996.) pa sve do danas u velikoj vecini dolaze
iz izricito (SDS, HDZ, SDA) ili implicitno (SNSD, SBiH) etnickih stranaka ikada izabrati u
Predsjednistvo ¢lana parlamenta iz reda ,,ostalih”, znajuci da bi taj izbor u svakom slucaju
iSao ,,na racun” jednog od tri konstitutivna naroda? Podsjetimo jos jednom na to da ni
u Predstavni¢kom domu Parlamentarne skupstine BiH ni u jednom mandatnom periodu
do sada nije djelovao poslanik iz reda ,,ostalih”.** Podsjetimo i na to da procedura za
izbor Predsjednistva predloZena u P3, ¢ak i ako je malo pojednostavimo uzimajuci u
obzir pomenute ,amandmane” VK, u svakom slucaju zahtijeva da se klub svakog od tri
naroda unutar Doma naroda izjasni o kandidatima kako bi se ,osiguralo postivanje
interesa sva tri konstitutivna naroda”.” Drugim rije¢ima, koliko je realno ocekivati da bi
predstavnici etnickih stranaka i etnickih klubova u Domu naroda, ciji je glavni cilj par
excellence upravo zastupanje interesa svog naroda, dobrovoljno pristali na to da umjesto
predstavnika njihovog naroda bude izabran neko od ,,ostalih”? To bi bilo isto kao kada
bi neka Stranka zelenih dobrovoljno pristala da za svog predsjednika imenuje osobu
koja se zalaZe za povecanje subvencija za eksploataciju izvora nafte i za atomske centrale.
Za Stranku zelenih, naravno, takav bi izbor bio ravan politickom samoubistvu. Dakle,
takva mogucénost protivi se samoj logici etnickih politickih stranaka. To je potvrdio i
ESLJP, navodeci da je ,tesko zamislivo da bi stranka koja se zalaZe za interese jedne
etnicke ili vjerske skupine bila u stanju osigurati adekvatnu reprezentaciju pripadnika

7 255

drugih etnickih grupa ili sljedbenika drugih vjerskih denominacija”.

2 ovi postoci se odnose na 1995. godinu (Blais, Massicotte i Dobrzynska 1997). Od 191 suverene drzave te godine,
njih 21, a medu njima i Bosna i Hercegovina, nisu bile uklju¢ene u istraZivanje posto ,nisu imale aktivan, direktno
izabrani parlament” (Blais, Massicotte i Dobrzynska 1997, str. 450, fn. 7).

= Vidjeti fusnotu 222, supra.

e Vidjeti VK, Misljenje o razli¢itim prijedlozima..., fusnota 62, supra, par. 22.

= Artyomov protiv Rusije, ap. br. 17582/05, Odluka o dopustivosti od 7. decembra 2006.
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U ovom kontekstu treba posebno istaci da ukljucivanje jednog broja delegata iz reda
,ostalih” u Dom naroda, sudeci prema dosadasnjem sastavu Predstavnickog doma
Parlamentarne skupstine BiH, predstavlja jedini nacin da se osigura prisustvo jednog
broja ¢lanova Parlamentarne skupstine BiH koji ne pripadaju konstitutivnim narodima.
No, postavlja se pitanje da li ¢e delegati iz reda ,,ostalih” imati svoj klub u Domu naroda
Parlamentarne skupstine BiH, te da li ¢e imati pravo barem da ponude svoga kandidata
za Predsjednistvo BiH.* Cini se da VK, $to je pomalo iznenadujuée, ni ne predvida tu
mogucnost.”

Prema prijedlogu P2, gradani biraju ¢lanove PredsjedniStva putem neposrednih izbora.
Da li bi u tom slucaju ,,ostali” imali viSe de facto Sansi da budu izabrani? U trenutacnom
politickom scenariju to vjerovatno ne bi bio slucaj. Aliima razloga za pretpostavku da bi
Sanse za takvu evoluciju politicke situacije u BiH ipak bile ve¢e nego u P3.

Prvi je razlog to Sto gradani glasaju tajno, Sto znadi da nisu izloZeni onoj vrsti politickog i
medijskog pritiska kao sto je to slucaj sa ¢lanovima parlamenta. Moglo bi se pretpostaviti
da bi se gradanin iz naroda X lakSe dao uvjeriti da je kandidat Y, iako ne pripada narodu
X, najiskusniji i da bolje zastupa njegove ideje i interese nego svi drugi kandidati iz reda
njegovog naroda. Drugi je razlog Cinjenica da bi i sami kandidati iz reda ,ostalih” bili
svjesni toga da im je za izbor potrebna podrska gradana iz razliCitih naroda, pa bi tako
imali konkretan interes da u predizbornoj kampaniji apeliraju na sve gradane, bez obzira
na njihovu etnicku pripadnost. Takvu vrstu interesa za pridobijanje meduetnickih glasova
nemaju oni ,,ostali” koji bi eventualno bili u trci za izbor unutar parlamenta. Naprotiv,
moZe se pretpostaviti da bi sam broj kandidata iz reda ,,ostalih” bio mnogo maniji ako bi
parlament, a ne narod birao ¢lanove Predsjednistva, upravo iz gore navedenih razloga.

Imajudi u vidu navedene argumente, suprotno misljenju VK, izbor Predsjednistva (ili
predsjednika) koji bi vrsila Parlamentarna skupstina BiH ne bi predstavljao ,vazan
korak naprijed”. Naprotiv, to bi po mnogo ¢emu bio korak unazad, posto bi jos snaznije
cementirao bosanskohercegovacku etnopolitiku unutar parlamenta i time smanjio
utjecaj gradana unutar politickog sistema, a ,,ostalima” bi samo formalno (de jure)
ali ne i realno (de facto) uklonio diskriminirajuce prepreke za ulazak u Predsjednistvo.
Naravno, pritom ne zaboravljamo vaZan postulat moderne demokratije, o kojem smo
vec govorili, a prema kojem niko nema pravo da zaista i bude izabran na odredenu
politicku funkciju. Ipak, ovdje je, prema nasem misljenju, rije¢ o cementiranju

** 0 dilemamai opcijama vezanim za reformu Doma naroda vidjeti naredno poglavlje ove studije.
> Up. VK, Misljenje o razli¢itim prijedlozima..., fusnota 62, supra, par. 24.
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etnopolitike u Parlamentarnoj skupstini BiH, zbog koje se parlamentarcima iz reda
,ostalih” (ako ih uopée bude) implicitno garantuje da nece biti izabrani u
Predsjednistvo BiH.

Uzimajuci u obzir ovaj zakljucak, poZeljno je vratiti se na prijedlog P2, prema kojem
bi PredsjedniStvo i dalje birali gradani, s tim da bi se putem teritorijalnih kvota
omogucila odredena ravnoteZa po pitanju etnickog sastava ove institucije.
Istovremeno, osobama iz ustavne kategorije ,ostalih” bi se omogudilo da imaju vece
Sanse i realniju nadu da, jednoga dana, i oni budu izabrani u Predsjednistvo BiH.

Kao sto smo vidjeli, prema misljenju VK, i prijedlog P2 ima nekoliko nezanemarivih
mana. Ako izuzmemo one aspekte koji, prema nasem gore izlozenom misljenju, nisu
sami po sebi neprihvatljivi i/ili negativni (tj. izbor kandidata koji su dobili manje glasova
od drugih, neizabranih, kandidata, te izbor Predsjednistva koji bi vrsili gradani), ostaje
nam da rijeSimo sljedece probleme:

(a) Nejasno je kako bi se osigurao visenacionalni sastav Predsjednistva ako bi
Republika Srpska i Federacija BiH nastavile biti dvije zasebne izborne jedinice, posto
je realno pretpostaviti da bi u takvom scenariju u Predsjednistvo BiH mogla biti
izabrana dva BosSnjaka iz Federacije BiH.

(b) Osobe iz Republike Srpske, kao ni osobe iz Federacije BiH, i dalje ne bi mogli imati
mogucnost da uvijek ,izaberu kandidata kojeg preferiraju”, jer se takvi kandidati mogu
nalaziti i u drugom entitetu.

(c) Izbori bi i dalje bili svedeni na entitetski nivo, a bilo bi poZeljno da se odrZavaju na
drzavnom nivou, kako bi se, u skladu s misljenjem VK, ojacala drzava kao takva.

14.4. ALTERNATIVNI PRIJEDLOG — PRIJEDLOG 4 (P4):
GEOMETRIJSKA SREDINA
Sljededi bi model mogao elegantno rijesiti sva tri navedena problema:

Stavka br. 1. Samo jedna izborna jedinica za cijelu drZavu. To podrazumijeva da
gradani iz bilo kog entiteta mogu glasati za bilo kog kandidata. [Ova stavka rjesava
navedeni problem (c).]

Stavka br. 2. Svaki gradanin ima samo jedan glas, tj. moZe dobiti realnu Sansu da utjece
na izbor bilo kojeg kandidata kojeg preferira. [Ova stavka rjeSava navedeni problem (b).]
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Stavka br. 3. U Predsjednistvo ¢e biti izabran po jedan kandidat iz svakog od sljedeca
tri prostora:

(A) pet kantona iz Federacije BiH - Kanton 1 (Unsko-sanski), Kanton 3 (Tuzlanski),
Kanton 4 (Zenicko-dobojski), Kanton 5 (Bosansko-podrinjski), Kanton 9 (Sarajevo);

(B) preostalih pet kantona iz Federacije BiH - Kanton 2 (Posavski), Kanton 6
(Srednjobosanski), Kanton 7  (Hercegovacko-neretvanski), Kanton 8
(Zapadnohercegovacki), Kanton 10 (Livanjski);

(C) Republika Srpska.

Kandidati nastanjeni u Distriktu Bréko slobodni su da se kandidiraju za bilo koji od
ovih prostora.

Ova stavka barem djelomi¢no rjeSava navedeni problem (a) — osiguravanje
multietnickog sastava Predsjednistva, buduéi da su Hrvati viSe nego srazmjerno
koncentrirani na prostoru B.

Ako bismo se zaustavili na ove tri stavke, lako je pretpostaviti da bi prijedlog bio
kritiziran kao odve¢ , unitaristicki”, imajuci u vidu da bi, recimo, gradani FBiH bili u
mogucénosti da izaberu predstavnika sa prostora Republike Srpske, ali i obrnuto, ili bi
bilo moguc¢e da glasaci iz reda brojnijeg naroda (BosSnjaka) izaberu ¢lana
PredsjedniStva iz prostora B i slicno. Te probleme rjeSava sljedeca stavka:

Stavka br. 4. Izabrani su kandidati koji su dostigli najvecu geometrijsku sredinu, i to
prema sljede¢em sistemu:

A: broj glasova sa prostora A

B: broj glasova sa prostora B

C: broj glasova sa prostora C

D: broj glasova iz cijele drzave (= A+ B + C)

Zaizbor ¢lana Predsjednistva sa prostora A koristit Ce se sljedec¢a geometrijska sredina:
VA*D

Za izbor ¢lana PredsjedniStva sa prostora B koristit ¢e se sljede¢a geometrijska sredina:
VB*D

Za izbor ¢lana PredsjednisStva sa prostora Republike Srpske koristit ¢e se sljedeca
geometrijska sredina:

VC*D
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Prednosti ovog modela mogu se sumirati na sljedeéi nacin:

— Tri konstitutivna naroda, uzimajuéi u obzir njihovu relativnu koncentraciju unutar
prostora A (BoSnjaci), B (Hrvati) i C (Srbi), de facto bi imala veliku vjerovatnoéu da
budu zastupljena u Predsjednistvu, kao Sto je to i danas slucaj.

— Ipak, sistem bi bio otvoren za ,ostale”, u skladu sa presudom ESLJP-a u predmetu
Sejdi¢ i Finci.

— Svi gradani, bez obzira na entitet u kojem Zive, napokon bi mogli glasati za sve
kandidate (Sto je narocito relevantno za Srbe iz Federacije BiH i BoSnjake i Hrvate iz
Republike Srpske, koji bi mogli glasati i za kandidate iz reda vlastitih naroda). Istina,
glas za kandidata iz druga dva prostora, usljed navedene formule za izraCunavanje
geometrijske sredine, imao bi manju teZinu u odnosu na glasove za kandidata iz
vlastitog prostora, ali bi se ipak radilo o nesumnjivom poboljSanju u odnosu na
trenutacnu situaciju.

— Zahvaljujudi jedinstvenoj izbornoj jedinici i pravilu geometrijske sredine, svi bi
kandidati imali interes da vode predizbornu kampanju u cijeloj zemlji, a ne samo
unutar svog entiteta, kao sto je to danas slucaj. To bi moglo imati jak integrativni
efekat, koji promovira meduetnic¢ku saradnju, kompromis i pomirenje.”

— Posto svaki gradanin koji glasa ima samo jedan glas na raspolaganju, u znacajnoj bi
se mjeri umanjio strah od ,,preglasavanja”. U isto vrijeme, pravilo geometrijske sredine
dalo bi veéu tezinu glasovima gradana iz prostora A, B i C za izbor ¢lanova
Predsjednistva iz doti¢nog (tj. ,,njihovog”) prostora. Ovo bi pravilo trebalo osigurati
podrsku narocito (ali ne iskljucivo) predstavnika hrvatskog naroda. To svakako treba
imati u vidu, bududi da se skoro svi dosadasniji prijedlozi za provodenje presude u
predmetu Sejdi¢ i Finci u domenu Predsjednistva BiH upravo spoti¢u na , hrvatskom
pitanju” — naime, na mogucnosti da ,ostali” budu izabrani ,,na racun” Hrvata kao,
statisticki gledano, najmanjeg konstitutivhog naroda. Pored toga, i aktuelni izborni
sistem najvise su kritizirali, pored predstavnika ,,ostalih” (naroc¢ito manjina), upravo
politicki predstavnici Hrvata u Bosni i Hercegovini.

= Ovaj je prijedlog slican sistemu za izbor predsjednika u Nigeriji, koji zahtijeva da izabrani predsjednik uziva
odredenu podrsku u razli¢itim regijama zemlje, a ne samo u jednoj ili dvije regije. Donald Horowitz izri¢ito podrzava
upravo takav sistem u podijeljenim drustvima (vidjeti Horowitz 2003). Sli¢ni su prijedlozi zabiljezeni u Libanu, Sri
Lanki i Indoneziji. Vrijedi spomenuti i prijedlog grupe ,,Pavia” u Belgiji za jedinstvenu federalnu izbornu jedinicu: iako
se radi o prijedlogu za izbor jednog dijela parlamenta, rezultat koji se Zeli posti¢i — integracija jezickih grupa i umjereniji
politi¢ki diskurs — je sli¢an (vidjeti na: www.paviagroup.ch).

96



PREKO TEORIJSKE | KOMPARATIVNE PERSPEKTIVE KA PRAKSI U BOSNI | HERCEGOVINI

— Istina je da bi pravljenje razlike izmedu prostora A i B unutar Federacije BiH
indirektno znacilo priznavanje ¢injeni¢nog stanja da su u odredenim kantonima
Hrvati, odnosno Bosnjaci, viSe koncentrirani. Ipak, to je ve¢ bio slucaj kada su
povucene granice izmedu deset kantona. U svakom slucaju, takva solucija ne bi vodila
stvaranju ,tre¢eg entiteta”, koji mnogi hrvatski politi¢ari zagovaraju, a koji bi,
vjerovatno, uzrokovao dodatnu fragmentaciju zemlje i doveo u pitanje njenu
odrzivost. Kao dokaz za ovu tvrdnju moZemo navesti primjer gradanske inicijative za
direktan izbor sedam c¢lanova 3Svicarske federalne vlade.” Kako bi se izbjeglo
,preglasavanje” kandidata iz, statisti¢ki gledano, manjinskih jezickih grupa — francuske
i italijanske — ova inicijativa sugerira uvodenje pravila geometrijske sredine i, dijeli”
Svicarsku na dva dijela — njemacko govorno podrugje i francusko/italijansko govorno
podrucje, i to ne samo prema kantonima u kojima je samo jedan, drugi ili tredi jezik
zvanican, nego dijeleci ¢ak i one kantone koji su zvani¢no dvo- ili trojezi¢ni. Sve to ne
bi ni na koji nacin utjecalo na aktuelno teritorijalno-federalno uredenje zemlje sa 26
kantona, niti bi i najmanje ugrozilo autonomiju kantona.

lako se ovaj izborni sistem cini kompliciranim, iz perspektive glasaca on je u sustini
veoma jednostavan: svaki glasa¢ moze glasati za bilo kog kandidata, s tim da treba
imati u vidu da glas za osobu iz vlastitog izbornog prostora ima vecu teZinu od glasa
za kandidate iz preostala dva prostora. No, funkcioniranje pravila geometrijske sredine
objasnit ¢emo i na jednom primjeru koji je fiktivan ali inspiriran stvarnoscu.

9 Vidjeti na: http://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis380t.html.
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Tabela 1: ilustracija rezultata izbora za Predsjednistvo BiH prema prijedlogu P4
(geometrijska sredina).
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A B C

1 A Bosnjak 120 60 60 240 169,7 ne
2 A Bosniakin 160 30 40 230 191,8 da
3 A Bosnjak 180 5 5 190 184.,9 ne
4 A Ostali 80 40 50 170 116,6 ne
5 B Hrvatica 20 110 10 140 124,1 da
6 B Hrvat 30 60 20 110 81,2 ne
7 B Hrvat 200 10 10 220 46,9 ne
8 B Bosniak 40 70 10 120 91,7 ne
9 C Srbin 5 5 290 300 295,0 ne
10 C Srbin 40 20 270 330 298.5 da
11 C Srpkinia 50 50 20 120 49.0 ne
12 C Ostali 20 20 50 S0 67.1 ne

—Ishod ovih izbora je sljededi: izabrani su kandidati 2, 5 i 10, posto je njihova
geometrijska sredina vec¢a od one koju su ostvarili preostali kandidati iz istog
prostora. U sastav Predsjednistva usao je po jedan predstavnik iz svakog
konstitutivnog naroda.

— Sta bi se desilo ako ne bi postojala teritorijalna kvota (po jedan predstavnik iz
svakog od tri prostora)? Bili bi izabrani kandidati 1, 9i 10, tj. jedan BosSnjak i dva
Srbina. Nijedan Hrvat i niko iz prostora B ne bi bio izabran.

— Sta bi se desilo ako bi postojala teritorijalna kvota, ali bez pravila geometrijske
sredine? Bili bi izabrani kandidati 1, 7 i 10, odnosno kandidati koji su osvajili
najvedi broj glasova na nivou cijele drzave. Takav bi izbor bio problematican
posto je kandidat 1 unutar svog prostora (A) dobio mnogo manje glasova od
kandidata 2 i 3. Isto se moze redi i za kandidata 7, koji je u svom prostoru (B)
dobio mnogo manje glasova od kandidata 6 i 8. Drugim rije¢ima, tesko bismo
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mogli tvrditi da kandidati 1 i 7 zaista u dovoljnoj mjeri ,predstavljaju” prostore
iz kojih dolaze.

— Sta bi se desilo ako bi postojala teritorijalna kvota, ali bi izbor predstavnika
svakog od tri prostora bio odlucen samo glasovima dobijenim unutar doti¢nog
prostora (tj. ako bi izbori bili odrZani unutar tri potpuno odvojene izborne
jedinice)? Bili bi izabrani kandidati 3, 5 i 9. To nije pozeljno jer kandidati 3i 9
uZivaju izuzetno malu podrsku izvan svojih prostora, tj. na nivou cijele drzave.
Vjerovatno se radi o radikalnijim kandidatima koji uspijevaju dobiti podrSku
samo svoje etnicke zajednice.

Osmotrimo sada malo bliZe situaciju unutar svakog od tri prostora, u skladu sa
alternativnim prijedlogom P 4 — geometrijska sredina:

— U prostoru A pobijedila bi kandidatkinja 2, iako je dobila manje glasova od kandidata
1 na nivou drZave, a oboje imaju manje glasova od kandidata 3 na nivou prostora A.
Kako to objasniti? Kandidat 1 ne prolazi posto je dobio premalo glasova unutar ,,svog”
prostora. Kandidat 3 ne prolazi jer je dobio premalo glasova iz druga dva prostora.
Kandidatkinja 2 je izabrana zato sto je dovoljno popularna i u prostorima B i C (iako
ne koliko i kandidat 1), ali i zato $to ima dovoljno veliku podrsku i u svom prostoru A
(iako ne koliko i kandidat 3).

— U prostoru B pobijedila bi kandidatkinja 5. Ona, doduse, vodi i unutar svog prostora
B i pobijedila bi i ako bi postojale odvojene izborne jedinice. Kandidat 7 ne prolazi
iako ima uvjerljivo viSe glasova od kandidatkinje 5 na nivou drZave. Zasto? Zato Sto su
njegovi glasaci koncentrirani prvenstveno na prostoru A.

— U prostoru C pobijedio bi kandidat 10. On ima 20.000 glasova manje od kandidata
9 unutar svog prostora, aliima mnogo veéu podrsku u druga dva prostora. Vjerovatno
se radi o relativno umjerenom politi¢aru.

14.5. ALTERNATIVNI PRIJEDLOG — PRIJEDLOG 5 (P5): GEOMETRIJSKA
SREDINA PLUS 7

Vec smo imali priliku da ukazemo na to da su u javnosti cirkulirali i prijedlozi koji
predvidaju prosSirenje Predsjednistva na Cetiri ili pet ¢lanova. Njihova je najveca mana
u tome sto su, u bosanskohercegovackom kontekstu sa tri konstitutivha naroda i tri
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etnopoliticke elite, takvi prijedlozi uglavhom posmatrani kao nerealni i u tome sto
ponovo bude strahove (stvarne ili imaginarne) o ,dominaciji”, manipulaciji
identitetima i , preglasavanju”. Ali, postavlja se pitanje zasto i Bosna i Hercegovina ne
bi imala Predsjednistvo sa, npr., 7 lanova, koliko je, uostalom, imala i prije Dejtona i
kao sto je to slucaj sa Svicarskim Saveznim vijecem?

Misljenja smo da bi eventualno povecanje broja ¢lanova Predsjednistva trebalo biti
srazmjerno: npr., Sest umjesto tri. Takvo bi se prosirenje dalo sasvim lako uklopiti u
alternativni model P 4, koji smo predlozili: svaki od tri ,prostora” imao bi dva
zagarantirana mjesta, a svaki bi gradanin imao dva glasa na raspolaganju. Svi ostali
elementi bili bi nepromijenjeni (jedinstvena izborna jedinica, pravilo geometrijske
sredine).

Ipak, zbog procedura odlucivanja nije pozeljno da tijela izvrSne vlasti imaju paran broj
¢lanova.

U skladu s tim, bilo bi poZeljno prosiriti nas prijedlog P 5 jos jednim ¢lanom, koji bi
mogao biti izabran iz Distrikta Brcko, koji je ujedno i jedna od istinski multietnickih
sredina u Bosni i Hercegovini. Pri izboru predstavnika ovog prostora takoder bi se
slijedilo pravilo geometrijske sredine.

Prednost PredsjednisStva sa 7 ¢lanova bila bi da bi ¢itav izborni proces bio dinamicniji
i otvoreniji za sve, a niko ne bi imao razloga da se plasi preglasavanja, tj. majorizacije.

Ali P5 nas stavlja pred sljedeéu dilemu: kakva bi bila ovlastenja sedmoclanog
Predsjednistva? Nije logi¢no da ona budu manja od sadasnjih, pa ¢ak ni da budu ista.
Ako bi se to desilo, onda bi izbor takvog Predsjednistva izgubio na vaznosti, pa bi
samim tim izgubio i svoje prednosti (dinamicniji i otvoreniji sistem za sve).

Ako se vratimo Svicarskom primjeru, sedmoclano Savezno vijeée ujedno je i
Predsjednistvo i vlada. Drugim rije¢ima, prosirenje Predsjednistva BiH na 7 ¢lanova
moglo bi dovesti i do toga da ono postane vlada. Svaki od sedam ¢lanova
PredsjednisStva ujedno bi bio i ministar sa velikim ovlastenjima, a pratili bi ga dvaili tri
drzavna sekretara. Sve bi to, naravno, vodilo ukidanju Savjeta ministara. Takva
sveobuhvatna reforma izlazi iz okvira nase analize, ali pokazuje kako rjeSavanje pitanja
diskriminacije ,,ostalih” moze voditi ka nepredvidivim (ali ne i nepozeljnim!) modelima
organizacije izvrSne vlasti BiH.

U tabeli koja slijedi sumiramo dosadasnje prijedloge reforme Predsjednistva BiH.
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Tabela 2: Prijedlozi za reformu Predsjednistva BiH

Broj ¢lanova

4

Posredan Predst. dom P1

Dom naroda

Modalitet Oba doma P3

izbora 1 izborna jedinica

P1:
P2:
P3:
P4.
P5:
P6:
P7:
P8:

P6

P8

Neposredan 2 izborne jedinice P2

1 izborna jedinica sa P4
teritorijalnim
kvotama iuz pravilo
geometrijske sredine

Venecijanska komisija

SNSD, SDS (inter alia)

P7

P5

Aprilski paket ustavnih amandmana i butmirski paket ustavnih amandmana.

Alternativni prijedlog sa pravilom geometrijske sredine

Alternativni prijedlog sa sedam ¢lanova Predsjednistva

Prijedlog savjetodavnih tijela nacionalnih manjina i Stranke za BiH

Prijedlog (a) Daniela Bochslera (moZe ali i ne mora biti vezan za 5 ¢lanova)

Prijedlog (b) Daniela Bochslera
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15. DOM NARODA PARLAMENTARNE SKUPSTINE BIH

15.1. POLITICKA PARTICIPACIJA ,,0STALIH” U DOMU NARODA
PARLAMENTA FBIH | VIJECU NARODA RS-A

Kada se razmislja o modalitetima izvrSenja presude Sejdi¢ i Finci u pogledu Doma naroda
Parlamentarne skupstine BiH, treba imati u vidu da praksa entitetskih zakonodavnih
tijela za zastitu vitalnih interesa konstitutivnih naroda moze posluziti kao dobar izvor
rjeSenja i iskustava, te ukazati na probleme i nedoumice s kojima ¢ée se ustavotvorac
suocavati u predstojeéem periodu reformi. Naime, delegati iz reda ,ostalih” ve¢
godinama sudjeluju u radu Doma naroda Parlamenta FBiH i Vije¢a naroda RS-a.

Prema Ustavu Federacije BiH, po sedamnaest delegata iz reda svakog od
konstitutivnih naroda i sedam delegata iz reda ,ostalih” delegiraju se iz deset
kantonalnih skupstina u Dom naroda Parlamenta FBiH. Broj delegata koji se odreduje
iz svake kantonalne skupstine srazmjeran je broju stanovnika kantona, dok je sastav
delegacije svake skupstine proporcionalan strukturi stanovnistva. Kako je utvrdeno u
Ustavu, delegati iz reda ,ostalih” imaju pravo da ravnopravno sudjeluju u postupku
vecinskog glasanja.”® Medutim, iz Poslovnika o radu Doma naroda Parlamenta
Federacije BiH evidentno je da su delegati iz reda konstitutivnih naroda organizirani
u klubove, dok ,ostali” nemaju svoj klub. Uloga klubova u radu Doma veoma je
znacajna. Klubovi, npr., imaju klju¢nu ulogu u pripremi sjednica, utvrdivanju prijedloga
dnevnog reda, rjeSavanju sporova u kontekstu dono3enja akata Parlamenta Federacije
i Doma naroda,™ izboru predsjedavajuceg i potpredsjedavajucih,” kao i sekretara
Doma’, a njihovi predsjednici ¢ine glavninu Kolegija Doma naroda kao klju¢nog

* Clan 4.A.2.6. Ustava Federacije BiH (u skladu sa amandmanima XXXIII i XXXIV).

** Elanovi 24, 87, i 88 Poslovnika o radu Doma naroda Parlamenta Federacije BiH, dostupno na:
http://www.parlamentfbih.gov.ba/hrv/dom_naroda/poslovnik/index.html.

*? |bid., €. 35.

** |bid., €. 36.
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koordinacionog tijela u ovoj instituciji zakonodavne vlasti FBiH.* Pored toga, prema
samom Poslovniku, institucija vitalnog nacionalnog interesa rezervirana je samo za
konstitutivne narode, a uloga delegata iz reda ,ostalih” u postupku zastite vitalnog
nacionalnog interesa potpuno je upitna, bududi da se odlucivanje u toj proceduri
obavlja posredstvom klubova delegata.”® Zbog svega toga, delegati iz reda ,ostalih”
s pravom se osjecaju kao delegati drugog reda.”® Njihova je uloga u raspravi o
pitanjima vitalnog nacionalnog interesa marginalna, a oni ucestvuju u odlucivanju
samo ako rasprava u okviru klubova delegata rezultira odlucivanjem putem
vecinskoga glasanja.” Zbog svog broja, Cinjenice da nastupaju pojedinacno i nemaju
snagu kluba, te zbog ukupne pozicije u Domu naroda, oni nemaju realne izglede da
promoviraju i stite interese , ostalin”.**

U Vije¢u naroda Republike Srpske, delegati iz reda ,,ostalih” imaju svoj klub. No, unatoc
tome, njihova pozicija u ovoj instituciji moZda je i paradoksalnija nego u Domu naroda
Parlamenta Federacije BiH. Naime, za razliku od njegovog federalnog ,ekvivalenta”,
Vijece naroda Republike Srpske, iako zajedno sa Narodnom skupStinom vrsi
zakonodavnu vlast u entitetu®, nije ustavno pozicionirano kao klasi¢ni gornji dom
parlamenta. Ova institucija ne ucestvuje u donosSenju zakona i drugih akata
ravnopravno sa Narodnom skupstinom, ve¢ samo vrsi kontrolu pravnih akata izglasanih
u Narodnoj skupstini s obzirom na vitalne nacionalne interese konstitutivnih naroda.”™

| Vijece naroda Republike Srpske organizirano je u klubove delegata — po osam delegata
iz svakog konstitutivnog naroda i Cetiri delegata iz reda ,,ostalih”. Paradoks je u tome
da delegati iz reda ,,ostalih”, iako imaju svoj klub i, samim tim, znacajniju ulogu u radu
Vijeca i donosenju odluka, mogu odlucivati samo o vitalnim interesima konstitutivnih
naroda.” lako se, prema nekim interpretacijama, interesi , ostalih” ¢esto pojavljuju
kao nali¢je vitalnih interesa konstitutivnih naroda™, takva pozicija delegata iz reda
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Ibid., ¢l. 76.

Ibid., &. 115-118.

Li¢ni intervju sa dva delegata iz reda ,,ostalih“ u Domu naroda Parlamenta Federacije BiH, juli —august 2010.
Li¢ni intervju sa dva delegata u Domu naroda Parlamenta FBiH, august 2010.

Li¢ni intervju sa delegatom iz reda ,ostalih” u Domu naroda Parlamenta FBiH, august 2010.

Clan 69 Ustava Republike Srpske.

Vidjeti O Vije¢u naroda”, dostupno na: http://www.vijecenarodars.net/index.php?option=com_content&view=
article&id=1&Itemid=2&Ilang=sr.

o Vidjeti Poslovnik Vije¢a naroda Republike Srpske, dostupan na: http://www.vijecenarodars.net/materijali/
poslovnik-bos.pdf.

72 Ligni intervju sa delegatom iz reda ,ostalih” u Domu naroda Parlamenta FBiH, august 2010.

265
266
267
268
269

270

103



NOVI-STARI USTAVNI INZENJERING?

,ostalih”, kao i Cinjenica da njihov klub ima dvostruko manje delegata od klubova
konstitutivnih naroda, ¢ini ih apsolutno neravnopravnim u radu Vijeca.” lako je sutkinja
Mijovi¢ u presudi u predmetu Sejdic i Finci istakla da predstavnici nekonstitutivnih
identiteta na odgovarajuéi nacin participiraju u podijeli vlasti (power sharing) u
entitetima®™, podrobnija analiza pokazuje da bi se ,ostali” i na nivou entiteta zaista
mogli odrediti kao puki posmatraci, prije nego kao istinski u¢esnici duboko etniziranog
politickog procesa.

Dakle, postavlja se pitanje koji bi model mogao slijediti reformirani Dom naroda
Parlamentarne skupstine BiH u skladu sa presudom Sejdi¢ i Finci? Na koji nacin urediti
poziciju delegata iz reda ,ostalih” u ovom tijelu: da li po modelu Doma naroda
Parlamenta FBiH, gdje delegati iz ove heterogene grupacije djeluju kao pojedinci i
potpuno su marginalizirani u kolektiviziranim mehanizmima rada i odlucivanja ovog
doma, ili po modelu Vije¢a naroda Republike Srpske, gdje delegati iz reda ,,ostalih”,
zahvaljujuéi postojanju i djelovanju vlastitoga kluba, imaju nesto bolji status u ovoj
instituciji. Da li bi trebalo napraviti korak dalje i uvesti treéi princip, prema kojem bi
delegati iz reda , ostalih”, ili barem manjina, u Domu naroda Parlamentarne skupstine
BiH imali svoj klub, ali i moguénost zastite vitalnog interesa?™”

Ovaj potonji prijedlog nije nov™ i svakako ga vrijedi razmotriti u buduéim ustavnim
aranZmanima. Prigovori koji se naj¢esc¢e iznose na ovu ideju svode se na iznimnu
heterogenost kategorije ,ostalih” i neizbjezne teskoce oko usaglasavanja pitanja
vitalnog interesa medu delegatima koji bi dolazili iz te ustavne grupacije.” S druge
strane, takvo bi rjeSenje postavilo pitanje efikasnosti zakonodavne vlasti i otvorilo

 E-mail komunikacija sa delegatom Vijec¢a naroda Republike Srpske iz reda , ostalih”, august 2010.

7" presuda u predmetu Sejdic¢ i Finci, fusnota 1, supra, izdvojeno misljenje sutkinje Mijovic. Vidjeti takoder i Venice
Commission, Amicus Curiae Brief in the Cases of Sejdi¢ and Finci v. Bosnia and Herzegovina, CDL-AD(2008)027, 22.
oktobar 2008, par. 37.

s Vidjeti npr. Vehabovi¢ i Zaimovi¢-Kurtovic (2010, str. 14), koji zagovaraju uvodenje moguénosti zastite kolektivnih
prava ,ostalih”, ukljucujuci i moguénost veta: ,,Bez moguénosti da klub ‘Ostalih’ participira na jednakim osnovama u
procesu odlucivanja, ukljucujuci i pravo veta do eventualne odluke Ustavnog suda BiH, ne bi se do kraja omogucila
ravnopravna participacija ove grupe u vodenju drzave, a time niti u zastiti njihovih prava, vec bi prakti¢no sluZili samo
kao ‘dodatne ruke za glasanje’ u Domu naroda.” Takoder, nasi intervjui sa predstavnicima nacionalnih manjina (august
— septembar 2010) pokazali su da ovo rjesenje ima zagovornike i medu liderima manjinskih organizacija i
savjetodavnih tijela.

7® 7a takvo riesenje se, npr., ve¢ 2007. godine zalagao Dino Abazovi¢ u tekstu ,,0 konsocijaciji (1): Konsocijacijom
protiv konsocijalizma”, Puls demokratije (januar/februar 2007), dostupno na: http://www.pulsdemokratije.net/
index.php?a=detail&I=bs&id=170.

7 | jedna predstavnica nacionalnih manjina u Bosni i Hercegovini je, npr., u li¢cnom intervjuu (august 2010) iskazala
odredene rezerve u pogledu ovog prijedloga.
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dodatne moguénosti blokada i zloupotreba u donosenju odluka. Ipak, treba imati u
vidu da ni vitalni interes konstitutivnih naroda nije unaprijed zadan, ve¢ je predmet
pregovora i usaglasavanja unutar klubova delegata. Kako istiCu neki od nasih
sagovornika, ti pregovori o utvrdivanju postojanja vitalnog interesa ponekad su dosta
komplicirani, buduci da delegati u klubu jednog konstitutivnog naroda u pravilu dolaze
iz razli¢itih stranaka.”

Na kraju, ako, barem u teoriji, sama mogucnost veta (ali ne i njeno odveé ekstenzivno
ustavno definiranje i precesto koristenje) moZe imati pozitivan, moderirajuci efekat u
politickom procesu™, uvodenje takve dodatne mogucénosti Ciji bi nosioci bili delegati
iz reda ,,ostalih” moglo bi imati dodatni efekat olakSavanja meduetnickih tenzija.

15.2. KLJUCNO PITANJE: OVLASTENJA DOMA NARODA
PARLAMENTARNE SKUPSTINE BIH

Dakako, spomenuti problem uopée ne bi bio aktuelan ako se delegati iz reda , ostalih”
ne bi ukljucili u rad Doma. Podsjetimo, stav nekih zvani¢nika HDZ-a (ali ne i same
stranke) jedan je od rijetkih, ako ne i jedini koji se mogao ¢uti u bosanskohercegovackoj
javnosti nakon objavljivanja presude u predmetu Sejdi¢ i Finci, a koji nije
podrazumijevao uvodenje delegata iz reda ,ostalih” u Dom naroda Parlamentarne
skupstine BiH. Prema rijeCima jednog zvanicnika HDZ-a kojeg smo intervjuirali,
strukturu i ovlastenja Doma naroda treba zadrzati na sadasnjem nivou, dok bi se
problematika ,ostalih” rijesila kroz povecane nadleznosti i ulogu Vije¢a nacionalnih
manjina Parlamentarne skupstine BiH.”™ Ako se procita presuda ESLIP-a u predmetu
Sejdi¢ i Finci, ovaj prijedlog se, na prvi pogled, ¢ini neprihvatljivim, bududéi da je
osudivanje ekskluzivisticke prakse izbora delegata u Dom naroda Parlamentarne
skupstine BiH upravo jedan od sustinskih elemenata presude.

No, treba istadi da je ESLIP, kada je rijec o dijelu predstavke Sejdi¢a i Fincija koji se tice
Doma naroda, uzeo u obzir narocito velika ovlastenja koja Dom naroda ima prema
Ustavu BiH. Sud je ponovio raniji stav da ,,zakonodavno tijelo” iz ¢lana 3 Protokola 1 uz

78 Ligni intervju sa dva delegata Doma naroda Parlamenta Federacije BiH, august 2010.
 Up. Lijphart 1977, str. 37.
20 Li¢ni intervju, august 2010.
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ECHR treba tumaditi u skladu sa ustavnom strukturom, tradicijom i specificnostima svake
drzave, te da se spomenuti ¢lan Protokola bez izuzetka odnosi na sve domove
parlamenata Ciji se sastav utvrduje putem direktnih izbora.” Sistem delegacije, slijededi
tu logiku, moZze biti podvrgnut drugacijem rezZimu i drzave mogu imati vecu slobodu u
utvrdivanju modaliteta njegove implementacije.” Ipak — i ovo se ¢ini posebno vaznim iz
nase perspektive — utvrdujuci postojanje diskriminacije u slucaju izbora delegata Doma
naroda Parlamentarne skupstine BiH, ESLIP je istakao da je, iako je rije¢ o domu
parlamenta ciji se sastav ne utvrduje putem direktnih izbora, ,raspon njegovih
zakonodavnih ovlastenja kljuéni faktor u ovom pitanju”, odnosno postojanju
diskriminacije u pristupu funkciji delegata Doma naroda.”

Sutkinja Mijovi¢ je svoje neslaganje sa ovim dijelom odluke bazirala na sljedeéim
argumentima: Dom naroda ne podlijeze ECHR-u, bududi da je rije¢ o posredno
izabranom tijelu koje ima potpuno jednaka ovlastenja kao i Predstavnicki dom. Stoga
je o diskriminaciji u ovom konkretnom slucaju opravdano govoriti ako isti standardi
vrijede i za dijelom nasljedne funkcije u parlamentarnim domovima (kakav je npr. Dom
lordova u Velikoj Britaniji)™ ili za one koje se obavljaju na osnovu javne duZnosti (kao
$to je slucaj sa pozicijom u njemackom Bundesratu).

S druge strane, kako je istakla sutkinja Mijovié, buduéi da Dom naroda ima identi¢na
ovlastenja kao i Predstavnicki dom, politicki predstavnici iz reda ,ostalih” svoje
pravo na participaciju u zakonodavnom procesu mogu ostvariti putem donjeg
doma, koji, dakle, ima jednako velik znacaj u odludivanju. Argumenti sutkinje
Mijovi¢ ne Cine se narocito uvjerljivim, ali se mora istaéi da ni elaboracija ESLJP-a u
ovom dijelu presude nije dovoljno detaljna.

U drzavama sa dvodomnim parlamentima, gornji domovi znacajno variraju u
pogledu nadleznosti u odnosu na donje domove: veliki broj ovih tijela zakonodavne
vlasti (npr. u Italiji, Rumuniji, ili Svicarskoj) ima iste ili sli¢ne nadleznosti kao i donji
dom, dok u drugim zemljama (kao $to su npr. Kanada, Francuska ili Spanija) gornji
dom parlamenta ima znacajno manje nadleznosti u odnosu na donji dom.*
Narocito je vazno istadi da se Dom lordova u Velikoj Britaniji, na koji referira sutkinja

! presuda u predmetu Sejdic¢ i Finci, fusnota 1, supra, par. 40.

2 Vidjeti interpretaciju sutkinje Mijovi¢ u njenom izdvojenom misljenju u presudi u predmetu Sejdi¢ i Finci, fusnota 1, supra.
® Presuda u predmetu Sejdic i Finci, fusnota 1, supra, par. 41.

o Zanimljivo je da je i jedan od nasih sagovornika iz politickog Zivota BiH (intervju obavljen u augustu 2010. godine)
naveo Dom lordova kao referencu i argument za tvrdnju da aktuelnu strukturu i sastav Doma naroda Parlamentarne
skupstine BiH nije potrebno mijenjati.

e Vidjeti npr. Swenden 2004.
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Mijovi¢, ubraja medu najslabije gornje domove u svijetu, bududi da je gotovo
potpuno podreden donjem domu.”*

S druge strane, Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH je, zapravo, gornji dom
sa veoma velikim ovlastenjima. Stavise, prema velikoj komparativnoj studiji iz 1997.
godine, uz americki Senat, Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH jedini je gornji
dom u svijetu koji ima veca ovlastenja od samog donjeg doma.” Predstavnicki dom
i Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH, prema ¢lanu 1V.3(c) Ustava BiH,
ravnopravno ucestvuju u donosenju svih zakona, ali Dom naroda ima i dodatnu i
ekskluzivnu nadleznost u proceduri zastite vitalnog interesa konstitutivnih naroda.”

Ako je neobi¢no znacajna zakonodavna uloga Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH kljucni faktor u utvrdivanju diskriminacije ,,ostalih”, onda bi mozda mogla postojati
mogucnost izvrSenja presude u predmetu Sejdic¢ i Finci jednostavnim smanjivanjem
ovlastenja Doma naroda, bez nuznog uvodenja kategorije ,,ostalih” u njegov sastav.” Na
taj nacin, ovlastenja ovog doma bi se, zapravo, mogla svesti na standardne oblasti zastite
prava manjinskih kolektiviteta — kao Sto su identitet, jezik, kultura, pa i ravnopravnost i
jednakopravna politicka participacija konstitutivnih naroda.” Pored toga, Vijece
nacionalnih manjina BiH bi u takvom scenariju djelovalo kao zasebno tijelo sa slicnim
ovlastenjima, ali bez prava veta u odlucivanju, sto bi dovelo do konzistentnijeg tretmana
etno-kulturnih grupa u ustavno-politickom sistemu Bosne i Hercegovine.

Imajuci u vidu navedeni primjer Belgije, u kojoj je tzv. alarm bell procedura rezervirana
samo za pripadnike nizozemske i francuske jezic¢ke zajednice, te, koliko god oskudno,
obrazlozenje presude u predmetu Sejdi¢ i Finci, ovakva ustavna intervencija
vjerovatno bi se mogla ocijeniti prihvatljivom iz perspektive Komiteta ministara Vijeéa
Evrope, koji nadzire izvrSenje presude.

*%  Prema Parliament Act iz 1911. i Parliament Act iz 1949. godine, Dom lordova, naime, ima samo moguc¢nost odlaganja
donosenja zakona. Prema nekim tumacenjima, i to je potencijalno znacajna kocnica u zakonodavnom procesu, narocito
ako se ima u vidu da lordovima nuzno ne dominira stranka koja je na vlasti. Tako je, npr., Dom lordova u oktobru 2008.
godine uspjesno porazio prijedlog vlade o produZetku trajanja pritvora bez sudske kontrole za osumnjicene teroriste, a
koji je prethodno uspjesno prosao u Donjem domu (vidjeti Nicholas Watt, ,Brown abandons 42-day detention after
Lords defeat”, Guardian, 13. oktobar 2008., dostupno na http://www.guardian.co.uk/ politics/2008/oct/13/terrorism-
uksecurity1). Ipak, takva ovlastenja Doma lordova neuporediva su sa moci koju trenutno uziva gornji dom Parlamentarne
skupstine BiH. Za veoma korisnu tipologiju gornjih domova u svijetu vidjeti, npr., Patterson i Mughan 2001.

**” Navedeno prema Nystuen 2005, str. 165.

8 Clan IV.3(e) i IV.3(f) Ustava BiH.

e Uporedi Venice Commission, Opinion on the Draft Amendments to the Constitution of Bosnia and Herzegovina,
CDL-AD(2006)019, 12. juni 2006, par. 26-27.

0 Uporedi Bieber 2004, str. 21-22. Vidjeti i VK, Misljenje o ustavnoj situaciji..., fusnota 5, supra, par. 33.
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No, prvi je problem sa ovim rjeSenjem nedostatak jasnih smjernica od strane
relevantnih evropskih tijela koja nadziru i prate izvrSenje presude u predmetu Sejdic i
Finci. Misljenja VK, npr., posmatraju kvalitet varijanti reforme Parlamentarne skupstine
BiH u perspektivi njihovog potencijala da dovedu do onoga $to VK smatra najboljim
rjeSenjem: potpunog ukidanja Doma naroda i prenosenja prava i procedure veta na
Predstavnicki dom.” Prema rijeCima dva predstavnika medunarodne zajednice u Bosni
i Hercegovini s kojima smo razgovarali, tesko je govoriti o supstanci ustavnih promjena
u ovom trenutku — odlucujudi je stav Komiteta ministara Vijec¢a Evrope o tome da li je
konkretni nacin izvrSenja presude zadovoljavajuci.”” To svakako ukazuje na dodatni
problem ex post facto pristupa, bez jasnijih ex ante kriterija za izvrSenje presude.

Drugi problem je, dakako, domen realpolitike: smanjivanje ovlastenja tijela koje
predstavlja jednu od kljucnih, ako ne i najvazniju tacku postkonfliktnog balansa modi
entiteta i konstitutivnih naroda ne Cini se narocito izglednom opcijom u aktuelnoj
politickoj konstelaciji. No, mora se istaéi da je to iznenadujuce, imajuéi u vidu da su,
kako je ve¢ navedeno, tzv. aprilski, a de facto i butmirski paket ustavnih promjena®™ u
sustini predlagali ovo rjesenje — zadrZavanje Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH kao doma konstitutivnih naroda, te njegovo svodenje na tijelo za zastitu vitalnih
interesa tri dominantna etno-kulturna kolektiviteta u Bosni i Hercegovini.”* Na taj bi
nacin ovo tijelo, po svemu sudedi, prestalo da bude tijelo zakonodavne vlasti u smislu
ECHR-a, ali bi, sto je narocito znacajno, i dalje moglo sluziti osiguravanju balansa
kolektivnih politi¢kih interesa konstitutivnih naroda.”

No, imajudi u vidu sve glasnije izjave, narocito iz Republike Srpske, da je aprilski paket
ustavnih promjena nepovratno izgubljena prilika, alternativa je preslikavanje
entitetskog iskustva: uvodenje delegata iz kategorije ,ostalih” u Dom naroda
Parlamentarne skupstine BiH, uz njihovo eventualno bolje pozicioniranje u odnosu na
situaciju ,,ostalih” u entitetskim domovima (odnosno Vijec¢u) naroda. Uz konstruktivnu

U tom smislu, VK (Opinion on the Draft Amendments, fusnota 289, supra, par. 22) je pozdravila i opciju zadrzavanja
aktuelne strukture i smanjenja ovlastenja Doma naroda kao vazan korak ka tom cilju.

2 Ligni intervjui u periodu august — oktobar 2010.

= Vidjeti objasnjenje u tekstu uz fusnotu 80, supra.

* Prema amandmanu Il tatka 8 aprilskog paketa, Dom naroda bi, pored toga, sudjelovao u usvajanju ustavnih
amandmana, te u proceduri (posrednog) izbora ¢lanova Predsjednistva BiH.

VK, npr., smatra da primjena demokratskih principa u ovom domenu treba biti izvrSena na takav nacin da se ne
narusi balans izmedu tri konstitutivna naroda, koji je jo$ uvijek nuzan u Bosni i Hercegovini. Vidjeti Opinion on the
Draft Amendments, fusnota 289, supra, par. 22i 27.

108



PREKO TEORIJSKE | KOMPARATIVNE PERSPEKTIVE KA PRAKSI U BOSNI | HERCEGOVINI

saradnju sa ojac¢anim Vijecem nacionalnih manjina BiH*’, i ovaj klub delegata u Domu
naroda Parlamentarne skupstine BiH imao bi osnova za aktivniju ulogu u
zakonodavnom procesu na nivou Bosne i Hercegovine. Prema misljenju jednog od
delegata iz reda ,,ostalih” u Vije¢u naroda Republike Srpske, upravo takva sinergija se
dogodila u zakonodavnoj vlasti RS-a, pa se moZe reci da je djelovanje Savjeta za
nacionalne manjine Narodne skupstine Republike Srpske u odredenoj mjeri ojacalo i
poziciju i aktivnosti kluba delegata iz reda ,,ostalih” u samom Vijec¢u.”

15.3. MEHANIZMI IZBORA DELEGATA U DOM NARODA
PARLAMENTARNE SKUPSTINE BIH

Posljednji aspekt kompleksne problematike reforme Doma naroda Parlamentarne
skupstine BiH koji ¢emo ovdje razmotriti vezan je za izbor delegata. Treba istaci da se
tom pitanju u relevantnim javnim istupima i prijedlozima provodenja presude u
predmetu Sejdi¢ i Finci posvecivalo uvjerljivo najmanje pazinje.

Aktuelni sistem izbora delegata iz Republike Srpske (pet Srba) u Dom naroda
Parlamentarne skupstine BiH je posredan — oni se delegiraju iz Narodne skupstine RS-a,
a delegiranje parlamentaraca iz Federacije BiH (pet BoSnjaka i pet Hrvata) dvostruko je
posredno (od skupstina kantona, preko Doma naroda Parlamenta FBiH, do Doma naroda
Parlamentarne skupstine BiH).” Kako je navedeno na pocetku ove studije, nezadovoljna
praksom u entitetskim parlamentima, gdje, kako isticu, delegati iz reda ,,ostalih” u pravilu
ne predstavljaju ,ostale” niti sa njima saraduju, ve¢ su vojnici svojih stranaka koje
njihovim identitetima uglavnom manipuliraju, drZzavno i dva entitetska savjetodavna
tijela za nacionalne manjine u BiH formulirali su zajednicki prijedlog prema kojem bi Cetiri
delegata iz reda ,,ostalih” u Dom naroda delegirala upravo savjetodavna tijela za manjine,
a ne entitetski parlamenti, odnosno politicke partije.” Taj pristup nije nepoznat ni u

2 Naravno, pri tome ne podrazumijevamo da Ce svi delegati iz reda ,,ostalih” nuzno biti iz kategorije manjina, ali
takva vrsta koordiniranog djelovanja svakako mozZe biti od koristi za oba aktera, bez obzira na stvarni sastav
eventualnog kluba ,ostalih”.

* E-mail komunikacija sa delegatom u Vije¢u naroda Republike Srpske i predstavnicima Savjeta nacionalnih manjina
Narodne skupstine Republike Srpske, august — septembar 2010.

** Vidjeti Pobri¢ 2000, str. 261-263.

2 Vijece nacionalnih manjina BiH, Prijedlog amandmana na Ustav BiH, fusnota 68, supra.
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komparativnoj praksi.*® Kako u gotovo identicnoj formulaciji isticu predstavnici
savjetodavnih tijela za zastitu manjina: ,,Mi Zelimo predstavnike, a ne pripadnike
nacionalnih manjina.”** Na taj nacin se veoma dobro ilustrira razlika izmedu deskriptivnog
i supstancijalnog predstavljanja u bh. kontekstu.

Ovom pristupu koji zagovaraju savjetodavna tijela za nacionalne manjine u BiH se
svakako mogu istaéi odredeni prigovori. Prije svega, Cinjenica je da savjetodavna tijela
koja nisu izabrali gradani ne mogu prufZiti potrebni legitimitet delegatima u Domu
naroda Parlamentarne skupstine BiH kao $to je to slucaj sa entitetskim parlamentima.
Pored toga, na taj bi nacin ,,ostali” u Domu naroda bili zastupljeni dvostruko: s jedne
stane, preko posebnih predstavnika koje su izabrala savjetodavna tijela, a, s druge
strane, preko ostalih delegata koji su izabrani iz Federacije BiH i Republike Srpske, imajuci
u vidu da i ,ostali” biraju predstavnike u entitetskim, odnosno kantonalnim
skupstinama.”” lIpak, ovaj je prijedlog dosta inovativan, ali i indikativan u
bosanskohercegovackom kontekstu, jer, prije svega, predstavlja snazan politicki stav
manjinskih organizacija i savjetodavnih tijela. Takoder, u njemu je implicitan monopol
manijina na kategoriju ,,ostalih” kada je rije¢ o budu¢em djelovanju u okviru Doma naroda
Parlamentarne skupstine BiH, $to nije iznenadujuée s obzirom na ve¢ elaborirane
medunarodne standarde i komparativna iskustva u domenu politicke participacije
manijina. Za razliku od situacije u proslom sazivu Doma naroda Parlamenta Federacije BiH,
gdje su barem neki delegati iz reda ,,ostalih”, prema vlastitom razumijevanju, predstavljali
,,Bosance i Hercegovce”, ,,sve one koji se ne izjaSnjavaju nacionalno”, ,,one koji poticu iz
mijesanih brakova”**, Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH trebao bi, prema ovom
prijedlogu, predstavljati i Stititi samo interese konstitutivnih naroda i manjina.*

Treba istaci da prijedlog Vije¢a nacionalnih manjina BiH umnogome odstupa od
dominantne evropske perspektive i prakse, prema kojoj se integracija manjina u politicki
Zivot uglavnom odvija kroz same politicke stranke.’” | jedna od nasih sagovornica iz
Vijeéa nacionalnih manjina FBiH istakla je da je zagovaranje pozicija i interesa stranke
sasvim legitimna opcija za pripadnike ,,ostalih”. S druge strane, Cinjenica da su pripadnici

*® Kao o smo ve¢ naveli, u Belgiji, npr., ¢lana Senata iz reda njemacke jezicke zajednice imenuje parlament te
zajednice.

' Ligni intervjui i e-mail komunikacija, august 2010.
302 Uporedi Venice Commission, Report on Dual Voting for Persons Belonging to National Minorities, CDL-
AD(2008)013, 16. juni 2008.
* Ligni intervjui sa delegatima iz reda ,,ostalih” u Domu naroda Parlamenta Federacije BiH, august — septembar 2010.
** Ligni intervju s predstavnikom manjina, august 2010. Izjava Vehida Sehi¢a, fusnota 77, supra, i pratedi tekst.
3 Vidjeti Venice Commission, Report on Electoral Rules and Affirmative Action..., fusnota 169, supra.
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,ostalih” u strukturama vlasti stranacki angaZirani moze biti od pomodi i samim
,nekonstitutivnim” grupama.™

Ipak, takva integracija manjina putem dominantnih politickih partija je otezana u
bosanskohercegovackom kontekstu, imajuci u vidu da veéina stranaka ima ili etnicki
predznak ili iskljucivu orijentaciju na jedan od konstitutivnih naroda. Stoga se Cini da
svekolika etnizacija politickog Zivota u Bosni i Hercegovini predstavlja dovoljno snazan
argument za nacionalne manjine da insistiraju na daljnjoj, dosljednijoj etnizaciji i
esencijalizaciji politickog Zivota u Bosni i Hercegovini, u kojoj bi se ostvarilo potpuno
podudaranje deskriptivnog i supstancijalnog predstavljanja kolektivnih identiteta.

No, medunarodne standarde i komparativna iskustva treba posmatrati u kontekstu
specificnosti Bosne i Hercegovine kao multinacionalne drzave. U tom smislu, pored niza
mogucih praktiénih problema sa konstituiranjem i funkcioniranjem buduceg,
reformiranog Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH u spomenutom kljucu,
dodatni pravni problem sastoji se u sljede¢em: pitanje diskriminacije u kontekstu Doma
naroda ne moze se svesti na problem manjina — to, ipak, ostaje problem ,ostalih”.
Naime, ako se kandidatura za Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH u nekom
reformiranom sistemu bude uvjetovala pripadnosc¢u ne jednom od tri (kako je to sada
sluc¢aj), ve¢ jednom od dvadeset Ustavom BiH i Zakonom o zastiti prava pripadnika
nacionalnih manjina BiH” priznatih etno-kulturnih kolektiviteta u Bosni i Hercegovini,
Sta sprecava jednog Bosanca, Kineza ili Malajca, drzavljanina Bosne i Hercegovine, da
slijedi primjer Sejdi¢a i Fincija i uputi predstavku ESLIP-u zbog diskriminacije u pogledu
pristupa Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH? Ishod bi, po svemu sudedi, bio isti,
barem ukoliko se ovlastenja Doma naroda ne bi smanijila.

Dakle, namece se zakljucak kako bi bududi, reformirani Dom naroda Parlamentarne
skupstine BiH, ako se Zeli zadrzati princip selektivnosti u pogledu kategorija etno-
kulturnih identiteta koji ¢e u tom Domu biti predstavljeni, trebao vise li¢iti na Vijeée
naroda Republike Srpske nego na Dom naroda Parlamenta Federacije BiH. Ako je, pak,
imperativ zadrzavanje sadasnjih ovlastenja Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH,
onda je neophodno osigurati mehanizme participacije ,ostalih” kao heterogene
kategorije koja obuhvata sve pojedince i kolektivitete izvan konstitutivnih naroda.
Drugim rije¢ima, potrebno je replicirati model Doma naroda Parlamenta Federacije BiH,
sa svim kontradikcijama, nejednakostima i paradoksima koje ovaj podrazumijeva, ali
barem bez evidentnih pravnih problema u njegovom konstituiranju.

% Ligni intervju, august 2010.
o Vidjeti fusnotu 97, supra.
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Naravno, ako vec referiramo na Vijece naroda RS, moguc je i kombinovani pristup, koji
uklju€uje i smanjenje ovlastenja Doma naroda i uvodenje delegata iz reda ,ostalih” u
njegov sastav. No, sudeéi prema presudi u predmetu Sejdi¢ i Finci, ali i stavu VK, takvo
rieSenje, pravno govoredi, nije nuzno.” Pored toga, ukoliko u takvoj konstelaciji delegati
iz reda ostalih u Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH ne bi imali mogucnost
zastite vitalnog interesa, postavlja se pitanje kakva bi bila njihova uloga u tijelu koje bi
bilo posveéeno iskljucivo zastiti kolektivnih interesa konstitutivnih naroda.

No, pored opcije repliciranja modela Parlamenta Federacije BiH, ni takvo
paradoksalno rjesenje ne treba a priori iskljuciti. Ta dva moguda rjesenja je vazno
imati u vidu narocito zbog Cinjenice da presuda u predmetu Sejdi¢ i Finci nudi
odredene smjernice samo u pogledu ¢lana 14 u kombinaciji sa ¢lanom 3 Protokola 1
uz ECHR (tj. u pogledu diskriminacije u vezi sa sudjelovanjem na direktnim
parlamentarnim izborima). Bududi da je ESLIP u presudi u predmetu Sejdi¢ i Finci
utvrdio postojanje diskriminacije po navedenim ¢lanovima ECHR, Sud nije smatrao
nuznim da se upusta u ispitivanje navoda aplikanata da su prekrsena njihova prava iz
¢lana 1 Protokola 12 uz ECHR, koji uvodi op¢u zabranu diskriminacije (kao ni navoda
o krsenju clana 3 Protokola 1 samog po sebi).”” Usljed nepostojanja relevantne
jurisprudencije, domet ovog Protokola nije dovoljno jasan. Drugim rije¢ima, postavlja
se pitanje da li bi se u tako koncipiranoj reformi gornjeg doma Parlamentarne
skupstine BiH moglo ustanoviti da za zadrZavanje njegove stukture i uloge doma
konstitutivnih naroda, pa i za opciju jednakog pristupa Domu, ali uz zadrZavanje prava
veta samo za delegate iz reda konstitutivnih naroda,* postoji objektivno i razumno
opravdanje. Ustavna tradicija BiH, kompleksni postkonfliktni kontekst i potreba
osiguravanja balansa politicke modi konstitutivnih naroda svakako su moguci elementi
opravdanja za takav diferencirani tretman etno-kulturnih kolektiviteta BiH u Domu
naroda Parlamentarne skupstine BiH.*"* No, o tome se u ovoj fazi, bez jasnih smjernica
bilo od strane ESLJP-a ili Komiteta ministara Vijeca Evrope, ipak moze samo spekulirati.

0 VK, Misljenje o razli¢itim prijedlozima..., fusnota 62, supra, par 26 i 27.

** presuda u predmetu Sejdic i Finci, fusnota 1, supra, par. 51.

30 Rije¢ je o dodatnim pravima predvidenim ne Konvencijom, ve¢ drzavnim propisima, ¢ime su takva prava
obuhvacena ne ¢lanom 14, ve¢ ¢lanom 1 Protokola 12 uz Konvenciju.

. Uporedi VK, Misljenje o razli¢itim prijedlozima..., fusnota 62, supra.
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16. IZMEDU ETNICKOG | TERITORIJALNOG FEDERALIZMA

U okviru ove studije ve¢ u nekoliko navrata ukazali smo na Cinjenicu da je jedan od
najvecih problema bosanskohercegovackog drustva i politike taj Sto je dominantan i
politicki relevantan identitet prvenstveno etnickoga karaktera. Ako gradanin A
,pripada” jednom od tri konstitutivna naroda, to mu, barem nominalno, daje
odredena prava na Citavoj teritoriji Bosne i Hercegovine. U tome je, naposljetku, i srZ
ideje o, konstitutivnosti naroda” na teritoriji cijele Bosne i Hercegovine.*”

Takav pristup politizaciji identiteta u sustoj je suprotnosti sa multikulturalnim
drzavama kao $to su npr. Svicarska i Kanada, u kojima vazi teritorijalni a ne etnicki
princip.*®

Teritorijalni princip ¢esto se veze za teoriju gradanstva i liberalne demokratije, Cije je
osnovno nacelo jednakost svih gradana, bez obzira na njihove li¢ne karakteristike. U
politickom kontekstu, a prvenstveno u pogledu izbornih sistema i zastupljenosti u
parlamentu, to nacelo se iskazuje u pravilu ,jedan Covjek, jedan glas”.

No ¢ak ni u ,,starim” liberalnim demokratijama to pravilo nije apsolutno. U federalnim
drzavama dolazi do izrazaja pravilo ,jedna federalna jedinica, jedan glas”, a ono se
prvenstveno odrazava u sastavu drugog doma parlamenta (npr. u Svicarskoj i
Sjedinjenim Ameri¢kim DrZzavama, a djelimi¢no i u Njemackoj). Tako u Svicarskom
Vijeéu kantona glas jednoga gradanina iz kantona Uri (ca. 35.000 stanovnika) ima istu
teZinu kao glasovi 36 gradana kantona Cirih (ca. 1,26 miliona stanovnika). Slicna je

2 Koliko god bili instinktivno saglasni sa odlukom Ustavnog suda BiH iz 2000. godine (predmet broj U 5/98) o
konstitutivnosti sva tri naroda na cijeloj teritoriji BiH, neupitno je da i ta odluka odraZava esencijalisticko videnje
grupnih identiteta, posSto u prvi plan stavlja kolektivna prava naroda. A ona su po sebi vise nego problemati¢na sa
stanovista liberalne demokratije, koja se, kao Sto je poznato, bazira prvenstveno na pravima pojedinaca-gradana”
(Nenad Stojanovic, ,,Put ka integraciji ili dezintegraciji drustva: drzavni simboli u BiH”, Puls demokratije, decembar
2007, dostupno na: http://www.pulsdemokratije.ba/index.php?id=640&I=bs).

*® 7a federalno uredenje prema etnickom (ili ,,personalnom”) principu ve¢ poc¢etkom 20. vijeka zalagao se Karl
Renner (1995 [1899]). Danas se vecina autora, ¢ak i oni koji su izri¢iti pobornici multikulturalizma, kao $to su Rainer
Baubdck (2001) i Will Kymlicka (1995), protive takvom pristupu (vidjeti citat Baub6cka dalje u tekstu).
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situacija i u americkom Senatu: glas jednoga gradanina Wyominga (453.000
stanovnika) ima istu teZinu kao glas 66 gradana Kalifornije (30 miliona stanovnika
prema podacima iz 1990. godine).” Uzimajuci u obzir ¢injenicu da americki Senat i
Svicarsko Vijece kantona imaju manje-vise ista (ako ne i veca, kao u slucaju SAD-a)
ovlastenja kao i donji domovi (u kojima se, uz manja odstupanja, postuje pravilo
,jedan Covjek, jedan glas”), ocigledno se radi o znacajnom narusavanju ovog
liberalnog pravila. Pojedine federalne drzave pokusavaju umanijiti stepen narusavanja
liberalnog principa u tom kontekstu, pa u gornjem domu parlamenta predvidaju
ponderaciju federalnih jedinica, Sto znaci da ve¢im jedinicama garantiraju vise a
manjim manje mjesta u tom domu. To je slucaj u Njemackoj, u ¢ijem gornjem domu
(Bundesratu) vece pokrajine (Lander) imaju Sest glasova, srednje Cetiri, a manje tri.**

Drugim rije¢ima, u federalnim drzavama kao $to su Svicarska i Sjedinjene Americke
Drzave teritorijalni princip se ispoljava u vidu kombinacije liberalnog (jednakost svih
gradana) i federalnog nacela (jednakost svih federalnih jedinica). U drzavama koje
nemaju federalno uredenje, kao $to su, npr., Francuska ili Portugal, na snazi je samo
liberalno nacelo. To je ujedno i jedan od razloga $to u tim drZzavama cesto postoji
samo jedan dom parlamenta (Portugal), a ako i postoji drugi dom (npr. u Francuskoj),
on ne odraZava uvijek teritorijalno uredenje zemlje, a njegove su nadleznosti izri¢ito
manje od onih u donjem domu.

Vratimo se na slucaj Bosne i Hercegovine. Analiza sastava donjeg i gornjeg doma
Parlamentarne skupstine BiH pokazuje da niti jedan od njih ne postuje u potpunosti
niti liberalno niti federalno nacelo.

Liberalno nacelo trebalo bi se oslikavati u donjem domu Parlamentarne skupstine
BiH (tj. u Predstavnickom domu). To je, pak, samo djelomicno slucaj. S jedne strane,
istina je da se tu primjenjuje teritorijalna kvota, bez ikakvih odredbi u pogledu
etniciteta, Sto je sigurno bliZze liberalnom nego etnickom principu. Naime, 33%
poslanika ovog doma je iz Republike Srpske, a 66% ih je iz Federacije BiH. Takva
podjela ipak odrazava koliko-toliko, ali ne i u potpunosti — sa gledista nacela ,jedan
Covjek, jedan glas” — demografsku situaciju u zemlji (ca. 63% Federacija BiH, ca. 37%
Republika Srpska), ali se blizi federalnom principu uz ponderaciju federalnih jednica.

e Stepan 1999.

o Vidjeti takoder razliku izmedu tzv. demos-constraining federacija (onih koje dijele demos) i onih koje su vise
demos-enabling (u smislu da imaju pozitivniji u¢inak po demos) kod A. Stepana (lbid.). Stepan istice da je njemacki
federalni sistem viSe demos-enabling nego onaj u Sjedinjenim Americkim Drzavama (Ibid., str. 24).
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Ako ne bi bilo takve ponderacije, onda bi svaka federalna jedinica (,,entitet”) imala isti
broj zastupnika, Sto bi, naravno, znacilo da bi glas gradana Republike Srpske imao
vecu tezinu od glasa gradana Federacije BiH. Prema tome, trenutacna situacija u Bosni
i Hercegovini vise sli¢i onoj u njemackom Bundesratu. Razlog zbog kojeg tvrdimo da
donji dom bosanskohercegovackog parlamenta nije u skladu sa liberalnim principom
,jedan Covjek, jedan glas” je taj Sto je federalna kvota fiksirana u Ustavu (tj. manje-
vise ,jednom zauvijek”) i nije fleksibilna: ako bi se, recimo, demografski balans
promijenio u korist Republike Srpske (tako da, npr., broj stanovnika tog entiteta bude
na razini broja stanovnika Federacije BiH), onda bi gradani RS-a bili manje nego
srazmjerno predstavljeni u Predstavnickom domu Parlamentarne skupstine BiH.*

Konsekventna primjena liberalnog pravila ,jedan Covjek, jedan glas” odita je npr. u
donjim domovima Svicarske i Sjedinjenih Ameri¢kih DrZava. U donjem domu
Svicarskog parlamenta svakoj izbornoj jedinici (koja se podudara s teritorijom kantona)
dodijeljen je odredeni broj parlamentarnih mjesta, a na osnovu broja stanovnika.
Svakih deset godina, nakon popisa stanovnistva, pravi se nova racunica i nova podjela
mjesta, s ciljem da se uzmu u obzir demografske fluktuacije. Tako je nakon popisa iz
2000. godine broj poslanika iz kantona Bern smanjen sa 27 na 26, a u korist kantona
Vaud, Ciji je broj parlamentaraca porastao sa 12 na 13. Jedini je izuzetak od ovog
principa taj da svaka izborna jedinica (tj. kanton) mora imati najmanje jedno mjesto
u donjem domu, bez obzira na broj stanovnika.

Da su drZave kao $to su Svicarska ili Sjedinjene Americtke Driave bazirane na
liberalnom, a ne na etnickom federalizmu, dokazuje i sastav gornjeg doma
parlamenata ovih zemalja. Naime, svaka federalna jedinica (kanton, drZzava) u tom
tijelu zakonodavne vlasti ima dva glasa. Time ne Zelimo reci da je takav sistem sam po
sebi , dobar” ili poZeljan: naprotiv, neravnoteza izmedu malih i velikih drZzava/kantona
vjerovatno je previse velika i bilo bi korisno da se izbalansira. Ono Sto Zelimo podvuci
jest velika sustinska razlika izmedu takvog, liberalnog federalizma i federalizma koji se
bazira na etnic¢kim razlikama, Sto je upravo slucaj u Bosni i Hercegovini.

Naime, ako posmatramo sastav drugog doma bosanskohercegovackog parlamenta,
Doma naroda, jasno je da se radi o dosljednoj primjeni etni¢kog principa (,jedan
narod, jedan glas”), gdje postoje i teritorijalne (10 delegata iz FBiH i pet iz RS), ali

e Primjer Libana pokazuje da je pogresno, pa i opasno fiksirati ,jednom zauvijek” kvotu u Ustavu, koja ne uzima u
obzir demografske promjene. Kvota od 6:5, odredena Nacionalnim paktom iz 1943. godine (na svakih 6 hris¢ana u
parlamentu dolazi 5 muslimana), bila je jedan od povoda gradanskog rata 1975-1990, posto hris¢ani tokom 1960-ih
godina nisu pristali da promijene inicijalnu kvotu radi uvazavanja povec¢anog broja muslimana u zemlji. Vidjeti Kerr 2005.
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prevashodno etnicke kvote: svaki , konstitutivni narod”, bez obzira na svoj postotak u
stanovnistvu, ima pet delegata u Domu naroda. Slican pristup se primjenjuje i za
sastav Predsjednistva BiH, jer se i tu kombinira i federalni element (uz ponderaciju
federalnih jedinica, tj. entiteta), pa tako Republika Srpska ima jedno mjesto a
Federacija BiH dva. Upravo kombinacija ta dva pristupa dovodi do situacije da Srbi iz
Federacije BiH, kao i Hrvati i BoSnjaci iz Republike Srpske, ne mogu biti kandidati ni
za PredsjedniStvo ni za Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH. To je za mnoge
nelogicno, ali nije i neshvatljivo, imajuci u vidu da je Bosna i Hercegovina primjer
etnickog federalizma, tj. kombinacije etnickog i federalnog pristupa®, u kojem liberalni
princip Cesto bude zaboravljen (Sto pokazuje i presuda ESLJP-a u predmetu Sejdic i
Finci kao predmet ove studije). U zemljama kao sto su Sjedinjene Americke Drzave i
Svicarska prisutna je kombinacija liberalnog i federalnog principa, pa ih iz tog razloga,
a za potrebe ove studije, moZzemo nazvati liberalnim federacijama.

lako se u literaturi ¢esto navodi da je etnicki federalizam dejtonske Bosne i Hercegovine
u skladu sa tradicijom etnickog federalizma bivsih Jugoslavija®, mi ne dijelimo ovo
misljenje.” Npr., u Ustavu NRJ iz 1946. godine stoji da se drugi dom federalnog
parlamenta sastoji od 30 poslanika iz svake republike, 20 iz Vojvodine i 15 sa Kosova.” To
je mnogo blize klasichom modelu teritorijalnog federalizma, ma koliko ova ili ona
republika ili autonomna pokrajina sluZila kao funkcionalni ekvivalent za ovaj ili onaj narod
(npr. Slovenija za slovenacki narod). Ako bi Bosna i Hercegovina slijedila takav princip,
onda bi gornji dom njenog parlamenta trebao biti sastavljen od, npr., 10 poslanika iz RS-
ai10iz FBiH (po jedan iz svakog kantona FBiH), bez ikakve izriCite napomene o etnickom
sastavu tog doma. Naravno, u takvom bi sistemu bila moguéa i odgovarajuca ponderacija
federalnih jedinica kako bi se na pravi nacin reflektirao broj stanovnika svake od njih.

v Vidjeti Pobri¢ 2000, str. 320-324. Roeder (2009) takoder ubraja daytonsku BiH u etnofederacije, zajedno sa
drzavama kao $to su Belgija, Kanada, Spanija i dr.

** Vidjeti npr. Woelk 2008, str. 91.

w Henry E. Hale takoder na slican nacin definira , etnofederalizam”: , Etnofederalizam je federalni sistem vladavine
u kojem su federalne jedinice ispunjene etnic¢kim sadrZajem. Jugoslavija je bila ocigledan primjer, sa Slovenijom koja
je bila odredena kao domovina etnickih Slovenaca, Hrvatska Hrvata itd.” (Hale 2008, str. 64). Drugi autori, kao npr.
Alain G. Gagnon, govore o ,multinacionalnom federalizmu”, , koji sadrZi mjere ravnopravnosti koje osiguravaju
jednake moguénosti za uspjeh ¢lanovima svake nacionalne zajednice u federaciji” (Gagnon 2010, str. 5). Norman na
slican nacin navodi da ,,multinacionalne federacije imaju za cilj da 'uvaZze Zelju nacionalnih manjina za samoupravom’,
prije svega putem teritorijalne jedinice (ili jedinica) u kojoj jedna ili viSe manjinskih grupa moZe konstituirati jasnu
vedinu stanovnistva i u kojoj one mogu imati izvjestan broj suverenih ovlastenja. Suprotno tome, teritorijalna je
federacija zamisljena kao 'nacin na koji jedinstvena nacionalna zajednica moze da dijeli i decentralizira vlast’, uz
moguce "uvazavanje socio-ekonomske raznolikosti u isto vrijeme’.” Vidjeti Norman 2006, str. 87-88.

* Vidjeti, npr., Woelk 2008, str. 32.
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Kombinaciju federalnog i etnickog principa moZzemo nadi i u sastavu gornjeg doma
belgijskog parlamenta (Senat). Ali, Sto je posebno vazno istadi, za razliku od Bosne i
Hercegovine, Sjedinjenih Americ¢kih DrZava i Svicarske, u Belgiji Senat nema iste

nadleznosti kao donji dom.

Sljedeca tabela shematski prikazuje razli¢ite federalne opcije koje smo upravo

predstavili.

eve

Tabela 3: primjeri razlicitih varijanti federalizma

Jednakost gradana
(liberalni pristup)

Jednakost federalnih jedinica
(federalni pristup)

Jednakost etnickih grupa
(etnicki pristup)

CH, SAD (Donjidom)

Potpuna jednakost federalnih

BiH (Gornji dom)

Jedinica:

CH, SAD, Brazil (Gornji dom)
Ponderacija federalnih
jedinica:

BiH (Donji dom), Njemacka,
Indija (Gornji dom)

Belgija (Gornji dom)
BiH (Predsjednistvo)

Negativne posljedice federalnih sistema koji nisu bazirani isklju¢ivo na liberalno-
federalnom pristupu (koji podrazumijeva samo teritorijalne, ali ne i etni¢ke kvote)
najbolje izrazava Baubock:

Prima facie se Cini da neteritorijalne koncepcije federalizma treba preferirati jer izgleda
da one omogucavaju vise fleksibilnosti. Asocijacije osoba mogu biti i zatvorene
(jednodimenzionalne), a mogu se i preklapati. Gradanin Brisela mjesovitog porijekla moze
imati trostruki identitet kao pripadnik flamanske i frankofone jezicke grupe, te kao pripadnik
Belgije kao federalne politicke zajednice. Ipak, to je samo jos jedan povrsni pogled ako se on
uzme kao odgovor na konflikte oko samouprave. Dobrovoljne asocijacije u gradanskom
drustvu zaista mogu biti samoupravne jedinice ¢ak i kada su zatvorene i preklapajuce. No, ta
kompatibilnost se urusava kada asocijacije preuzmu vitalne funkcije vlasti. U reZzimu
gospodara rata osobe oporezuju i regrutiraju u vojsku suparnicke ‘vlasti’, koje smatraju da te
osobe pripadaju njihovim preklapajuéim ‘konstitutivnim jedinicama’. Sistem legitimne vlasti,
u skladu sa vladavinom prava, ne moze operirati ukoliko ne postoji jasno razgranicenje
jurisdikcija. Stoga bi neteritorijalni federalizam morao izbjedi bilo kakvo preklapanje izmedu
konstitutivnih grupa. Ovaj zahtjev o nepreklapanju jurisdikcija ima mnogo negativnije
posljedice po individualnu slobodu ako je samouprava bazirana na pripadnosti a ne na
teritoriji. U okviru liberalne demokratske federacije, teritorijalne granice ne predstavljaju
barijere slobodi kretanja i komunikaciji. Nasuprot tome, ¢ak i najliberalnija neteritorijalna
federacija morala bi ograniciti slobodu pojedinaca koji se ne mogu uklopiti u jednu od
konstitutivnih identitetskih grupa. Kako pokazuju primjeri vjerske devolucije u Izraelu i etnicke
proporcionalnosti u Juznom Tirolu, to nije puka teorijska spekulacija.*"

** Baubéck 2001, str. 54.
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17. UMIJESTO ZAKLJUCKA

U skladu s navedenim problemima sa etnic¢kim federalizmom i imajuéi u vidu razvoj
medunarodnih standarda ljudskih prava od Rennera do danas, poZeljno je i moguce da
se istraze nacini na koje bi Bosna i Hercegovina postepeno mogla preci iz etnicke u
liberalnu federaciju, u kojoj bi sistem kvota bio teritorijalne a ne etnicke prirode. To je
pozeljno posto upravo primjer ,ostalih” ukazuje na to da trenutacno stanje nije odrzivo,
a da svaka promjena koja ne bi promijenila i etnicki pristup (npr. ako bi se Dom
naroda i/ili Predsjednistvo prosirili rezerviranjem kvote za ,ostale”), ne bi sustinski
poboljsala situaciju: radilo bi se samo o jos ve¢em uglibljivanju u Zivi pijesak
bosanskohercegovackoga ,,etnopolisa”®, iz kojeg Ce biti sve teze i teZe izadi.

,Cak i nakon $to je rat doveo do stvaranja gotovo etni¢ki homogenih podrugja,
Dejtonski sporazum moze se kritizirati zbog toga $to previSe naginje teritorijalnim
rjieSenjima”, napisao je Baubock prije desetak godina.”” Danas, pogotovo nakon odluke
Ustavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda na cijeloj teritoriji Bosne i Hercegovine,
tu tvrdnju mozemo parafrazirati i reéi: plauzibilno je kritizirati postdejtonsku Bosnu i
Hercegovinu zbog toga Sto previse tezZi etnickim, a ne teritorijalnim rjesenjima.

Naravno, politicki konsenzus o pretvaranju BiH u klasi¢nu teritorijalnu federaciju ne
da se niti naslutiti. Stovi$e, pokrenuti pitanje pretvaranja BiH u liberalno-teritorijalnu
federaciju jos uvijek znaci otvoriti Pandorinu kutiju. Moralna pitanja vezana za protekli
rat, etnicko CiSéenje i zlocine kao neprihvatljive uzroke teritorijalne homogenizacije
etnickih kolektiviteta u BiH neodvojivo se prepli¢u sa pitanjima povratka izbjeglica,
postkonfliktne rekonstrukcije drzave i drustva, kao i sa ,,tehni¢kim“ razmatranjima koja
se ti€u kriterija i nacina razgrani¢enja federalnih jedinica. No, vjerujemo da je
kompromis mogu¢ i da je dosljedna federalizacija BiH, koja bi se prevashodno
reflektirala u gornjem domu Parlamentarne skupstine BiH, jedan od vazZnih koraka u
traganju za izlazom iz permanentne ustavne krize u drzavi. Teritorijalni federalizam,
kako smo vec¢ elaborirali u ovoj studiji, ima mnogo lica i potencijalnih varijanti

*2 Vidjeti Mujki¢ 2007.
*2 Baubéck 2001, str. 43.
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implementacije, dok je lice etnickog federalizma, prema modernoj politologiji,
politickoj praksi i medunarodnom pravu ljudskih prava gotovo uvijek i nuZno
ekskluzivisticko i diskriminatorsko.

Tako dolazimo do sustine tranzicijskog ustavnog raskoraka u kojem se BiH nalazi: etnicki
federalizam (sa etnic¢kim kvotama) u BiH, kako je, pored ostalih, elokventno pokazao i
ESLIP u predmetu Sejdi¢ i Finci, pravno je problematican, dok je klasi¢ni teritorijalni
federalizam (sa iskljucivo teritorijalnim kvotama) kao ustavna opcija u aktuelnom
trenutku ne samo moralno suspektan i politicki nerealan, vec i fakticki diskriminatoran
i obiljezen pe¢atom dominacije. Na tragu ve¢ navedenih problema, neizostavno se,
naime, postavlja sustinsko pitanje: na koji nacin bi aktuelne teritorijalne jedinice Bosne
i Hercegovine postepeno mogle postati dom preklapajucih identiteta, prostor za
otvorenost i inkluzivnost (kao Sto je to u pravilu slucaj u liberalnim federacijama), a ne
poligoni za etno-kulturnu dominaciju, kao Sto je to uglavhom praksa ovdje i sada. To
je kompleksno i posebno pitanje, koje je u direktnoj vezi i sa izgledima za dosljednu
primjenu teritorijalnog federalizma u BiH, pa njegove mnogostruke dimenzije valja
rasclaniti i ispitati Sto prije.

Prijedlozi P4 (geometrijska sredina) i P5 (geometrijska sredina plus 7) za reformu izbora
Predsjednistva BiH, izloZeni u okviru ove studije, ali i nasa razmisljanja o reformi Doma
naroda Parlamentarne skupstine BiH, predstavljaju upravo pokusaj da se ukaZe na
mogucnost prelaska Bosne i Hercegovine iz etnicke ka liberalnoj federaciji, a uzimajudi
u obzir aktuelni tranzicijski trenutak i stvarni drustveno-politicki kontekst zemlje.
Ustavni sud BiH je u Odluci o konstitutivnosti naroda iz 2000. godine, koja ostaje vazan
i impresivan pravni pokusaj da se institucionalnim multikulturalizmom uti¢e na
ublazavanje, pa i eventualno anuliranje posljedica ratom uzrokovanog etnickog ¢is¢enja
i teritorijalne homogenizacije etnickih zajednica u BiH, sugerirao rjesenje koje je mozda
moglo odgovarati jednom periodu evolucije postkonfliktnog ustavnog sistema Bosne
i Hercegovine. No, presuda ESLIP-a u predmetu Sejdi¢ i Finci svojom kompleksnoscu i
viSestrukim ustavno-pravnim implikacijama ukazuje na to da ve¢ valja tragati za novim,
inovativnim ustavnim modelima za Bosnu i Hercegovinu.

Ova studija, dakako, ne prejudicira buduéa ustavna rjesenja, niti ih je moguce ponuditi
jednom studijom, veé prije svega produbljuje postojeca i, nadamo se, postavlja nova
pitanja vezana za reforme Ustava BiH. Na taj nacin, ova studija poziva na strukturirani
dijalog i ekspertskih krugova i Sire javnosti o mnogostrukim aspektima ustavne reforme
u nasoj zemlji.
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