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Sud kao kreator politika?: Uloga i efekti Ustavnog suda BiH u demokratskoj tranziciji
i konsolidaciji

Uvod

Cinjenica jeste da je Bosna i Hercegovina (BiH) jo& uvijek, dvadeset godina
nakon zavrSetka rata, zemlja u tranziciji — od konfliktnog prema stabilnom
postkonfliktnom drustvu, ali i od “umjerenog autoritarnog socijalizma”" ka
demokratskom obliku vladavine sa druké&ijim ekonomskim sistemom. Prema
rije¢ima Ustavnog suda Bosne i Hercegovine (USBiH ili Sud), tranzicija kao
¢injenica je “neporeciva”. Nadalje, zbog toga zemlja pokazuje “dominantnu
tendenciju da se ukljuci u opée tokove internacionalizacije (prvenstveno s ciljem
pridruzivanja Evropskoj uniji), $to implicira visok stepen demokratije u svim
segmentima drustva®? Stavige, nagin izrazavanja USBiH svjedogi jednom jo$
konkretnijem znacenju tranzicije, koje denotira da je proslo dovoljno vremena
da se ucini otklon od diskriminatornih mehanizama dijeljenja mo¢i, koji su na
pocetku pravdani nuznosc¢u,® te pomak ka “pluralizaciji etnokracije”* ili, ¢ak,
njenom nadilazenju. Koja je adekvatna uloga Suda u tom procesu tranzicije?

Jo§ 1996. godine, u zoru nove ere Suda, prvi predsjednik postdejtonskog USBiH
zapisao je tu opc¢u dilemu napominjué¢i da se od Suda ocekuje da doprinese
“zastiti i daljnjem razvoju demokratskog, socijalno-politickog i pravnog jedinstva
u zemlji”, ali da s&m pritom nikad ne postane “pisac ustava i zakona”.® Ovaj izraz
opCe zabrinutosti iz prvih godina postojanja Suda nije bio popracen istinskom
debatom o pravoj ulozi USBiH u ustavnom sistemu BiH, sto je zacudujuce,
s obzirom na problemati¢nu prirodu Ustava, koji je rezultat Opceg okvirnog
sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini (Dejtonski sporazum).t Stavige, Ustav
je uspostavio duboko decentraliziranu i nestabilnu drzavu, koju je jedan bivsi
sudija Suda nazvao “najslabijim federalnim sistemom na svijetu”’ a drugi

' Christian Steiner i Nedim Ademovi¢ (ur.), Constitution of Bosnia and Herzegovina: Commentary
(Konrad Adenauer Stiftung 2010) 21.

2 Predmet U-14/09, 30. januar 2010, para. 15.

8 Vidjeti lzdvojeno podudarno misljenje sudije Davida Feldmana i lzdvojeno suprotno misljenje
sutkinje Constance Grewe u predmetu AP-2678/06, 29. septembar 2006. Takoder vidjeti predmet
U-14/12, 26. mart 2015, para 70. Pojam nuznosti u ovom kontekstu definiran je u: Edin Sargevig,
‘Notstand und volkerrechtliches Verfassungsexperiment’ u Gedachtnissschrift fir Joachim
Burmeister ur. Klaus Stern i Klaus Grupp (C. F. Muller 2005) 359.

4 Edin Hodzi¢ i Nenad Stojanovi¢, Novi stari ustavni inZinjering? Izazovi i implikacije presude
Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv BiH (Analitika 2011) 15.

5 Ismet Dautbasic¢, ‘Ustav Bosne i Hercegovine (Dejtonski) i ustavno sudstvo u Bosni i Hercegovini’,
(1996) Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu 35, 39-40.

® Vidjeti npr.: Paul C. Szasz, ‘The Dayton Accord: The Balkan Peace Agreement’ (1997) Cornell
International Law Journal 759, 768.

7 Joseph Marko, ‘Constitutional Reform in Bosnia and Herzegovina 2005-06’ (2005/6) 5 European
Yearbook of Minority Issues 207, 213. Sli¢no u: Dautbasi¢ (n 5) 36.
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Uvod

istinskom konfederacijom.® Takoder je institucionalizirao nesto $to Yee naziva
“etni¢kim suverenitetom”® a to je odredeni broj mehanizama dijeljenja vlasti koji
su, zbog svoje Cesto diskriminatorne prirode,’® u ocitoj koliziji sa sveobuhvatnim
i ukorijenjenim mehanizmima zastite ljudskih prava. Fokusiran na takav ustav,
koji je pruzio okvir za sistem vladavine u kojem vlada “krhka demokratija”’
USBIiH se suoavao sa krupnim izazovom: s jedne strane, eksplicitno je bio
zaduzen za “podrzavanje” tog i takvog ustava (¢lan VI/3), a, s druge, ¢ini se da je
postojalo implicitno razumijevanje — s obzirom na sastav Suda, njegove ovlasti i
pozicioniranje — da ¢e Sud dati “lijek za potencijalne slabosti u strukturi vlasti”'
do kojih je doveo sdm ustav.

Uloga USBIH u tim procesima transformacije ve¢im je dijelom neispitana, a
zanimljivijom je ¢ini Ustav BiH kao ¢injenica: unato¢ svim svojim nedostacima, on
se pokazao kao zilav. lako je primijeCeno da se uspostavljanje “trajnog ustavnog
rieSenja ¢iniveoma teskim, naro¢ito u novim demokratijamaizvan zapadne Evrope
i Sjeverne Amerike”'® BiH ima jedan od najstarijih ustava u regionu, koji je za
dvadeset godina svog postojanja dobio samo jedan zvani¢niamandman, neznatne
vaznosti."* Usprkos ¢injenici da zemlju i dalje odlikuje duboko podijeljeno drustvo
i nestabilan politi¢ki sistem, za te dvije decenije njen ustavni sistem se znacajnije
promijenio. lako USBIiH i dalje odbija definirati oblik strukture vlasti, uporno
se drzeci stava prema kojem “kompleksnost ustavnog poretka u BiH indicira
sui generis sistem”® broj prenesenih i preuzetih ovlasti na drzavhom nivou, te
pratee uspostavljanje brojnih novih institucija sugerira da je BiH danas jedna

8 Vidjeti: Snezana Savi¢, Konstitutivnost naroda u Bosni i Hercegovini (Pravni fakultet u Banjoj Luci
2000) 19. Takoder vidjeti: Constance Grewe i Michael Riegner, ‘Internationalized Constitutionalism
in Divided Societies: Bosnia-Herzegovina and Kosovo Compared’ (2011) 15 Max Planck Yearbook of
United Nations Law 1, 26.

® Sienho Yee, ‘The New Constitution of Bosnia and Herzegovina’ (1996) 2 European Journal
of International Law 176, 187. Takoder vidjeti: Ronald C. Slye, ‘The Dayton Peace Agreement:
Constitutionalism and Ethnicity’ (1996) Yale Journal of International Law 459.

© Sejdi¢ and Finci v. Bosnia and Herzegovina [GC], br. 27996/06 i 34836/06 ECHR 2009; Zorni¢ v.
Bosnia and Herzegovina, br. 3681/06 ECHR 2014; Pilav v. Bosnia and Herzegovina, br. 41939/07 ECHR
2016.

" Vidjeti: Samuel Issacharoff, Fragile Democracies: Contested Power in the Era of Constitutional
Courts (Cambridge University Press 2015).

2 Yee (n 9) 191. Rosenbergova takoder tvrdi da su ustavotvorci, “duboko zabrinuti zbog nepravde
poc¢injene u ratu”, dali Sudu “posebne alate da pomocu njih eliminira moguénost ponavljanja
diskriminacije iz proslosti”. Sheri P. Rosenberg, ‘Promoting Equality After Genocide’ (2008) Tulane
Journal of International and Comparative Law 329, 391.

® Zachary Elkins, Tom Ginsburg i James Melton, The Endurance of National Constitutions (Cambridge
University Press 2009) 10.

' Prviamandman Ustava BiH “zacementirao” je polozaj Distrikta Bréko BiH, koji je, prije dono$enja
amandmana, ve¢ postojao deset godina na osnovu Odluke Arbitraznog tribunala iz 1999, ¢ime je samo
ratificirana zavr§ena stvar.

" Predmet U-1/11, 13. juli 2012, 64.
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Sud kao kreator politika?: Uloga i efekti Ustavnog suda BiH u demokratskoj tranziciji
i konsolidaciji
I

robusnija asimetri¢na federacija.’® Politi¢ki rezim konsocijacijske demokratije,
naro¢ito na nizim nivoima vlasti je — da se posluzimo terminologijom jednog
od vodecih stru¢njaka za Ustav BiH — takoder pro$ao znacajnu transformaciju
od “ekskluzivne” u “participatornu etnokraciju”!” U tekstu koji slijedi iznosimo
tvrdnju da je USBiH igrao vaznu ulogu u toj neformalnoj ustavnoj transformaciji,
uglavnom putem ovlasti za apstraktnu ocjenu ustavnosti, i to na dvije osi: u
odnosu na strukturu drzave i u odnosu na politi¢ki rezim u zemlji. Takav ¢e fokus
pomoci u ispitivanju Suda kao politi¢ke institucije i kreatora politika.

U ispitivanju doprinosa koji je USBiH dao procesu demokratske tranzicije,
konsolidacije i socijalne transformacije u BiH, koristimo se pristupom studije
slu¢aja na viSe nivoa, pri ¢emu s jedne strane gledamo Sud kao instituciju, a s
druge se fokusiramo na njegove konkretne odluke. Imajuéi to na umu, u prvom
dijelu ¢lanka istrazujemo ovlasti, sastav i pozicioniranje USBiH, te pokusavamo
utvrditi na koji su nacin institucionalne zna¢ajke Suda utjecale na njegov ukupni
rad. U drugom dijelu narocito se fokusiramo na pitanje: u kojoj se mjeri moze
re¢i da je Sud bio aktivisti¢ki, te takoder pokuSavamo karakterizirati prirodu
njegovog aktivizma i razumijevanje samog tog pojma u bosanskohercegovackom
kontekstu. To €¢inimo Sirokim pregledom prakse USBiH na relevantnim poljima,
ali, u tre¢em dijelu ¢lanka, i putem detaljne analize njegovih kapitalnih odluka.
Na kraju, koncentriramo se na u€inke aktivizma i njegove posljedice po legitimitet
Suda.

6 Goran Markovié¢, Bosanskohercegovacki federalizam (Sluzbeni glasnik/University Press 2012) 134.

7 Edin Sargevié, Ustav iz nuzde: konsolidacija ustavnog prava Bosne i Hercegovine (Rabic 2010)
42-46.
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Institucionalne znacajke

1.

Institucionalne znacajke

lako se razlikuje od sudova u drugim srednjoevropskim i isto€noevropskim
zemljama zbog prethodne tradicije ustavnog sudovanja u bivSoj Jugoslaviji,
zbog €ega USBiH ne predstavlja jo$ jedan u nizu “oCitih slu€ajeva posudivanja
institucija”'® neparticipatorna priroda pregovora, koji su provedeni u tajnosti
na drugom kontinentu,” puna je manjkavosti kada je u pitanju identificiranje
konkretne svrhe Suda koju su sastavlja¢i Ustava imali na umu, pri ¢emu bi to
identificiranje trebalo i¢i dalje od refleksne tvrdnje da je u danasnje vrijeme
ustavni sud uobicajena znacajka novih demokratija.?

Kako je u pitanju institucija ¢iji bi primarni cilj trebao biti kontrola ustavnosti,
oCekivano je da USBIH ima “ugradenu tendenciju” ka nekoj vrsti sudskog
aktivizma, narocito u smislu da institucije te vrste imaju vrlo malo prostora
ili motiva da se odbiju baviti stvarima koje se nadu pred njima,?'" bez obzira na
njihovu kontroverznu prirodu. Ta o¢ekivanja zasnivaju se na istrazivanjima koja
upuéuju na postojanje “uvjeta pod kojima su ustavni sudovi relativho skloni
aktivizmu”, narocito kada se bave sudskom kontrolom zakona,?? §to je pitanje na
koje se ovdje fokusiramo.

'8 Kasia Lach i Wojciech Sadurski, ‘Constitutional Courts of Central and Eastern Europe’ (2008) 3
Journal of Comparative Law 212, 217.

' Derek Chollet, The Road To the Dayton Accords: A Study of American Statecraft (Palgrave
Macmillan 2005) 133. (“Pregovori bi bili vodeni u tajnosti. Delegatima nije bilo dozvoljeno da
razgovaraju s predstavnicima medija... [Plotpuna izolacija omogucila bi da razgovori proteknu uz
minimum zabrinutosti za tezinu koju bi pobjede ili ustupci mogli imati u sutragnjim novinama”).

2 Tom Ginsburg, Judicial Review in New Democracies: Constitutional Courts in Asian Cases
(Cambridge University Press 2003) 6; Wojciech Sadurski, Rights Before Courts: A Study of
Constitutional Courts in Postcommunist States of Central and Eastern Europe (Springer 2008) 25;
Samuel Issacharoff, ‘Constitutional Courts and Democratic Hedging’ (2011) 99 The Georgetown Law
Journal 961, 964.

21 Victor Ferreres Comella, ‘The Rise of Specialized Constitutional Courts’ u Comparative
Constitutional Law, ur. Tom Ginsburg i Rosalind Dixon (Edward Elgar 2011) 271. Takoder vidjeti: Martin
Shapiro, ‘The European Court of Justice: of Institutions and Democracy’ (1998) 32 Israel Law Review
3,7

22 Comella ‘The Rise of Specialized Constitutional Courts’ (n 21) 271. Takoder: Victor Ferreres
Comella, ‘The Consequences of Centralizing Constitutional Review in a Special Court: Some Thoughts
on Judicial Activism’ (2004) 82 Texas Law Review 1705.
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Sud kao kreator politika?: Uloga i efekti Ustavnog suda BiH u demokratskoj tranziciji
i konsolidaciji

1.1. Model kontrole ustavnosti

Imamo li na umu shvatanje tradicionalnih funkcija ustavnih sudova,?® moze
se zakljuciti da USBiH u sustini ima uobicajeni skup takvih ovlasti, ukljuujuéi
apstraktnu, konkretnuiapelacijsku ocjenu ustavnosti.?*Uodredenim segmentima,
opseg ovlasti USBiH-a je uZi nego &to je to uobi¢ajeno, narocito onaj koji se tice
funkcija za koje De Visser kaze da “osiguravaju integritet politicke funkcije i za
nju vezanih procesa”, a koje se odnose na rjeSavanje sporova vezanih za izbore,
opozive, odluke o mogucoj zabrani rada politickih stranaka, te verifikaciju
regularnosti i ustavnosti referenduma.?® Nadalje, pristup Sudu s namjerom
iniciranja ocjene ustavnosti op¢ih pravnih akata relativno je ograni¢en,? narogito
time $to je aktivna legitimacija (locus standi) uskra¢ena gradanima i tijelima kao
§to je Ombudsman.

Ustav BiH odlu¢io se — uz jednu iznimku, vezanu za etni¢ki veto u Domu
naroda — za sistem centralizirane a posteriori jake ocjene ustavnosti,?” §to ima
tendenciju da Sud pomjeri na poziciju koja je u ve¢oj mjeri aktivisticka nego kod
decentraliziranog modela.?® U jednom broju odluka,USBiH je jasno naznacio primat
ustavnih sudova nad redovnim, te shodno tome primat USBiH nad entitetskim
ustavnim sudovima, u podjeli rada po pitanju ustavne nadleznosti, navodeéi da
“ad hoc ocjenjivanje pravne valjanosti propisa od redovnih sudova ne samo da
nije zakonito, ve¢ nije ni u skladu s ustavnim principom vladavine prava iz ¢lana
I/2. Ustava BiH i u njega inkorporiranom principu pravne sigurnosti”.?® Sud dodaje
da bi presude redovnih sudova donesene van njihove predmetne nadleznosti ¢ak
dovele do proizvoljne primjene proceduralnog prava te tako i do krSenja prava na
pravi¢no sudenje.®® Takoder smatra da kad redovni sudovi utvrde da je zakon koji
primjenjuju neustavan, ne samo da takav zakon mogu proslijediti USBiH, §to je

2 Vidjeti: Maartje de Visser, Constitutional Review in Europe: A Comparative Analysis (Hart Publishing
2014) 98.

24 Gteiner i Ademovi¢ (n 1) 631. Takoder vidjeti: Constitutional Court of BiH, Jurisdiction’ <www.ccbh.
ba/o-sudu/nadleznosti/?title=uvod&lang=en> stranica posje¢ena 12. marta 2015.

% De Visser (n 23) 168-169. Uporediti sa: Andrew Harding, Peter Leyland i Tania Groppi,
‘Constitutional Courts: Forms, Functions and Practice in Comparative Perspective’ (2008) 3 Journal
of Comparative Law 1, 5.

2 Clan VI/3.a), VI/3.c) i VI/4 Ustava BiH.

% Qcjena ustavnosti je jaka ukoliko omogucéuje Sudu da ponisti neki zakon kao neustavan, pri ¢emu
takvu odluku zakonodavac ne moze zaobi¢i putem standardne zakonodavne procedure. Ustavom je
predvidena i varijanta slabe ocjene ustavnosti u kontekstu etni¢kog veta, u ¢lanu IV/3.f) Ustava, te
varijanta slabe ocjene osnovne strukture u kontekstu procedure izmjena i dopuna ustava, u kojoj se
takoder moze uloziti etni¢ki veto, posto u oba slu¢aja kona¢nu odluku donosi zakonodavac. Vidjeti:
Joel I. Colon-Rios, ‘A New Typology of Judicial Review of Legislation’ (2014) 3 Global Constitutionalism
143.

2% Ferreres Comella ‘The Rise of Specialized Constitutional Courts’ (n 21) 272.
% Predmet AP-1603/05, 21. decembar 2006, para. 37.
% Predmet AP-2840/13, 12. februar 2014, para. 34.
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Institucionalne znacajke

njihovo ustavno pravo, ve¢ su zapravo i u obavezi da to u¢ine.?" Nadalje, u takvim
slu¢ajevima, Sud zaklju€uje da u njegovu apelacionu nadleznost nuzno spada
pravo konkretne ocjene ustavnosti, jer “[u] suprotnom, Ustavni sud bi se liSio
svoje funkcije suda”.?? Sud je ranije utvrdio, ve¢inom glasova, da pojam “presuda
bilo kojeg drugog suda” u njegovu apelacionu nadleznost uvodi i odluke ustavnih
sudova bosanskohercegovackih entiteta, uklju¢ujuéi tu i njihova vijea za zastitu
vitalnih interesa, kao specifiénih tijela u sklopu entitetskih ustavnih sudova
kojima je povjereno utvrdivanje da li nacrti zakona entitetskih zakonodavaca kre
partikularne etni¢ke interese.?®* S tih nekoliko poteza povuéenih tokom godina
svog postojanja, Sud je ustanovio “monopol nad ustavnim presudivanjem”, da se
posluzimo frazom Sadurskog.®*

1.2. Sastaviprocedura odabira

USBIiH ima devet ¢lanova, od kojih su Sestero domaci drzavljani a troje strani.
Cetvero domaéih &lanova Suda bira Zastupni¢ki dom entiteta Federacija BiH
(FBiH), a drugo dvoje Narodna skupétina entiteta Republika Srpska (RS). Troje
medunarodnih ¢lanova USBiH bira predsjednik Evropskog suda za ljudska prava
(ESLjP) na osnovu konsultacija s Predsjednistvom BiH. Sto se ti¢e uvjeta za
izbor, Ustav ima priliéno lakonski pristup, propisuju¢i samo da sudije moraju biti
“istaknuti pravnici visokog moralnog ugleda”, uz jo$ jedan uvjet za medunarodne
sudije, a to je da ne smiju biti drzavljani BiH ili bilo koje od susjednih zemalja.
Mandat sudija traje do navr§ene sedamdesete godine Zivota, izuzev sudija iz prvog
saziva, €iji je mandat trajao pet godina, bez moguénosti ponovnog imenovanja.®*

Prominentna znacajka takvog procesa izbora jest to da Ustav usvaja “federalni
princip zastupljenosti kod odabira domacih sudija, pri c¢emu su zastupnicka tijela
entiteta jedina koja imaju ulogu u odabiru. To, medutim, rezultira asimetrijom ili
nedostatkom legitimacije, $to se ogleda u ¢injenici da Parlamentarna skupstina
BiH nema ulogu u izboru sudija USBiH,*” iako je Sud zaklju¢io da u njegove ovlasti
spada apstraktna ocjena ustavnosti zakona donesenih na drzavnom nivou.%®

3 Predmet U-106/03, 27. oktobar 2004, para. 33.
32 |bid., 34.

3 Vidjeti predmet U-5/99, 3. decembar 1999. (vezano za ustavne sudove); predmet AP-2821/09, 12.
januar 2010. (vezano za vijeca).

% Sadurski (n 20) 19. Najnoviji razvoj dogadaja vidjeti, npr., u predmetu U-18/14, 9. juli 2015. (sud se
proglasio nenadleznim).

3% Vidjeti ¢lan Vl/a. (sastav), ¢lan VI/b. (izaberivost) i ¢lan VI/c. (mandat) Ustava BiH.
3  Steiner i Ademovié (n 1) 675.

% Vidjeti Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam (n 16) 134. Isto vrijedi i za zakonodavstvo
Distrikta Bréko.

% Predmet U-1/99, 14. august 1999.
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Priroda procesa imenovanja potcrtava oc¢iti problem “spre¢avanja da dominantna
stranka u redovima zakonodavca svaki put nadvlada”.*®* S obzirom na ¢injenicu da
za izbor nije potrebna nikakva natpolovi¢na ve€ina, te imajuci u vidu vrlo labave
uvjete izaberivosti — najniZze u poredenju s bilo kojim drugim uvjetima za sudsko
imenovanje u zemlji, uklju€ujuéi instituciju Ombudsmana — malo $ta stoji na putu
toj zabrinutosti.

Procedura odabira omogucuje entitetima da napune Sud osobama za koje
vjeruju da ¢e najbolje Stititi njihove interese. To upuéuje na pretpostavku da ¢e
domace sudije biti skepti¢nije prema zakonima koji imaju za cilj jaéanje centralne
drzave ili koji mijenjaju ravnotezu ovlasti izmedu dva nivoa vlasti. Medutim,
imajuci u vidu da je BiH kompleksna drzava, koja se odlikuje znagajkama etnicke
federacije, ¢ini se opravdanim uzeti etni¢ki faktor kao salijentni u razmatranju
ponasanja sudija, kao i nacina na koji je hibridizacija Suda utjecala na njegovo
ponasanje.

1.2.1. Etnizacija

Obrazac odabira domacih sudija USBiH ukazuje na zaklju¢ak da je uspostavljen
ustavni obi¢aj po kojem svaka od tri dominantne etniCke grupe, takozvani
“konstitutivni narodi”, mora imati dvoje sudaca na Sudu, pri ¢emu sudije Srbi
moraju biti birani s podru¢ja RS-a, a bo$njacke i hrvatske iz entiteta FBiH.* Jedan
bivsi predsjednik Suda ¢ak je utvrdio da taj obic¢aj “slijedi duh Ustava i principe
putem kojih se Ustav sprovodi”.*’

Posljednji citat upuéuje na zaklju¢ak da sudije USBiH svoj izbor u dobroj
mjeri vide kao oblik etni¢ke reprezentacije u skladu s op&im etni¢kim nazorima
Ustava. Dokaz tome nalazimo u Pravilima Ustavnog suda BiH, dokumentu koji su
usvojile sudije Suda u skladu sa Ustavom. U prvom pravilniku Suda, usvojenom
1997. godine, etni¢ki su elementi naroc€ito evidentni u pravilima o kvorumu i izboru
predsjednika i potpredsjednika Suda.*? Sudije odabrane za novi saziv Suda nisu
odstranile etni¢ke elemente iz novih pravila, ve¢ su ih dodatno ojac¢ale.** Godine
2014, Sud je usvojio nova pravila, iz kojih su kona¢no uklonjene sve odredbe koje
iskljuéuju na osnovu etni¢ke pripadnosti, kao i etni¢ka pravila o kvorumu.* Kako
objasnjava registrar Suda, koji takoder djeluje u svojstvu de facto glasnogovornika

3 Harding, Layland i Groppi (n 25) 13.

40 Vidjeti, npr., Lejla Bali¢, ‘Ustavni obi¢aj u Bosni i Hercegovini — osvrt na izbor sudija Ustavnog suda
Bosne i Hercegovine’ (2009) Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu 13.

4“1 Miodrag Simovi¢, ‘O jemstvima nezavisnosti ustavnih sudova’ u Ko bira sudije ustavnog suda?, ur.
Edin Sargevi¢ (Fondacija Centar za javno pravo 2012) 256.

42 (lan 37. (o kvorumu) i ¢lan 80. (izbor predsjednika i potpredsjednika USBiH) Pravila Ustavnog suda,
Sluzbeni glasnik BiH 2/97.

4 (lan 87. Pravila Ustavnog suda BiH (Sluzbeni glasnik BiH 60/05), u kojem je jasno naznaéeno da
samo pripadnici konstitutivnih naroda mogu biti birani za predsjednika i potpredsjednike Suda.

4 Pravila Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, Sluzbeni glasnik BiH 22/14.
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Suda, do tog trenutka Sud je prezao od mijenjanja Pravila prije nego se usvoje
amandmani kojima se mijenjaju diskriminatorni aspekti samog Ustava. Medutim,
taj je stav “evoluirao” i Sud je odlucio da bi on sdm trebao uciniti prvi korak.*
Pravila jo§ uvijek prepoznaju sudije kao pripadnike konstitutivnih naroda,
naprimjer u odredbama koje se ti¢u odabira predsjednika i potpredsjednika.

Etnizacija USBiH bila je predmetkritika jer nije “u skladu s principom neovisnosti
sudija”*® posto bi “ideal pravde trebao podrazumijevati da etni¢ka pripadnost ne
igra nikakvu ulogu u sudskom odlu¢ivanju”*’ U kojoj je mjeri etnizacija utjecala na
glasanje pojedinih sudija? Mora se napomenuti da je Sud prakti¢ki jednoglasan
u predmetima iz domena njegove apelacione nadleznosti, a to je ogromna
vetina predmeta. Slicno je s predmetima konkretne ocjene ustavnosti (85%
jednoglasnih odluka) i predmetima koji se ti¢u etni¢kog veta (91% jednoglasnih
odluka). Jedan medunarodni komentator natuknuo je da domace sudije “djeluju
kao predstavnici konstituentnih grupa stanovniStva kojima pripadaju, a ne kao
neovisne osobe”*® a jedan istaknuti bosanskohercegovacki stru¢njak za ustav
ukazao je na to da se izdvojena misljenja domacih sudija “svaki put poklapaju sa
etnickom pripadnos$¢u i etni¢ki zasnovanom politickom opcijom”.*® To je prejaka
tvrdnja, imajuéi u vidu da su izdvojena misljenja objavljivana u slu¢ajevima koji
se ne mogu zdravorazumski dovesti u vezu s bilo kakvim prepoznatljivim etni¢kim
interesom, §to dakako ne znaci da etni¢ki interesi ne figuriraju u donosenju
sudijskih odluka, u smislu potencijalnog sudijskog aktivizma. Tako, naprimjer,
McCrudden i O’Leary na bosanskohercegovacki kontekst primjenjuju hipotezu
“koja predvida da €e pravosude prezati od proglasavanja konsocijacijskih
aranzmana nekompatibilnim s ljudskim pravima”® i tvrde da su identificirali
“jasan uzorak u presudama sudija iz Bosne”,® prema kojem su sudije BoS$njaci
neprijateljski nastrojeni prema konsocijacijskim aranzmanima, za razliku od
sudija Srba i Hrvata.

4 U autorovom posjedu.
4 Gteiner i Ademovié¢ (n 1) 675.

47 Yee (n 9) 190. Takoder vidjeti: Venice Commission, ‘Opinion on Proposed Voting Rules for the
Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina’ CDL-AD(2005)039.

48 Carsten Stahn, The Law and Practice of International Territorial Administration: Versailles to
Irag and Beyond (Cambridge University Press 2008) 291. Takoder vidjeti: Alex Schwartz i Melanie
Murchison, Judicial Independence in Deeply Divided Places: An Empirical Analysis of Bosnian
Constitutional Court’ (u autorovom posjedu). Jedan biv§i medunarodni sudija donio je sli¢an
zaklju¢ak prema kojem “domace sudije, ¢ini se, postupaju kao predstavnici konstituentnih grupa
stanovniStva kojima pripadaju’™, a koji se odnosi na prvi saziv Suda. Vidjeti: Joseph Marko, ‘Five Years
of Constitutional Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina: First Balance’ (2004) European Diversity
and Autonomy Papers 5, 31.

4 Edin Sar&evi¢, Dejtonski ustav: karakteristike i karakteristi&ni problemi (Konrad Adenauer Stiftung
2009) 76.

5 Christopher McCrudden i Brendan O’Leary, Courts and Consociations: Human Rights versus
Power-Sharing (Oxford University Press 2013) 45.

5 1bid., 92.
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1.2.2. Hibridizacija

Opéi se stav komentatora u pogledu ove zna€ajke Suda ogleda u nazoru da
je uklju€ivanje medunarodnih sudija dio programa izgradnje drzave,*? te da su
tvorci Ustava sigurno zami$ljali kako ¢e “Sud biti od velike vaznosti u teSkim
vremenima nakon oruzanog sukoba”.®®* Primije€eno je da ta ustavna odredba
“samim svojim postojanjem mehani¢ki reducira moguénost pojave slu€ajeva
lokalnog politickog utjecaja”.® Kako primjecuje jedan bivSi medunarodni sudija
USBIH, tvorci Ustava morali su biti svjesni da ¢e zbog odredbe prema kojoj
domace sudije biraju entitetski parlamenti, ti isti parlamenti “birati samo sudije
iz redova svojih konstitutivnih naroda”, sto ¢e u praksi dovesti do podjele USBiH
po etni¢kim linijama.*® Stoga se ¢&ini da je uklju€ivanje stranih sudija u sazive
USBiH za svrhu imalo ispunjavanje “funkcije neutralne sile (pouvoir neutre) u
podijeljenim drustvima, u kojima se ustavna politika vodi po etni¢kim linijama”,
te je tako mozda doprinijelo “izgradnji zajedni¢kog identiteta”® Na kraju,
postoji €isto instrumentalisticki argument prema kojem bi sudije iz razvijenih
zapadnoevropskih demokratija trebale djelovati u svojstvu epistemskih
autoriteta iz oblasti Evropske konvencije o ljudskim pravima (EKL]jP) i vladavine
prava u postsocijalistickim zemljama.®

Kada je u pitanju element ekspertize, neosporno je da su sve medunarodne
sudije USBiH imale iza sebe blistave akademske karijere, bile sudije na najvis§im
nacionalnim i medunarodnim sudovima, ali su takoder dubinski razumijevale
lokalne okolnosti.®® Prema rije¢ima Miodraga Simovita, bivSeg predsjednika
USBiH, “strani suci dali suogroman doprinos, naro¢ito u prvom sazivu [USBiH], te u
prvim godinama novog saziva”, i to u vrijeme kada je USBiH donosio “vrlo delikatne
odluke”.®® Sporniji su komentari Greweove i Riegnera o izgradnji identiteta i ulozi

52 Stefan Graziadei, ‘"Viewers Should Not Try This at Home”. Die Verfassungsgerichte Bosnien-
Herzegowinas und Kosovos in deren Rolle als Schlichtungsinstanzen in ethnopolitischen Konflikten’
(2014) 1 European Diversity and Autonomy Papers 9.

5 Steiner i Ademovi¢ (n 1) 675.

% Constance Grewe, ‘The Contribution of the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina to the
Protection of the Constitutional Values’ (konferencija Venecijanske komisije, 29-30. septembar 2011)
33.

% Marko ‘Five Years of Constitutional Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina’ (n 48) 29.
% Grewe i Riegner (n 8) 40, 43.

7 Vidjeti: Edin Sargevié, ‘Verfasungsgebung und “konstitutives Volk”: Bosnien-Herzegowina
zwischen Natur- und Rechtszustand’ (2002) 50 Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts 493, 508; Christian
Steiner, Friedenskonsolidierung durch Verfassungsgerichtsbarkeit in Bosnian und Herzegovina
(Nomos 2015) 528.

% Louis Favoreu, ‘Cahiers du Conseil constitutionnel no. 11 (Dossier Bosnie-Herzegovine) —
decembre 2001’ (Conseil Constitutionnel) <www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/
francais/cahiers-du-conseil/cahier-n-11/entretien-avec-m-le-doyen-louis-favoreu.52115.html>
stranica posje¢ena 12. februara 2015.

% U autorovom posjedu.
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medunarodnih sudija u ja¢anju legitimiteta. lako se slazu da je ta odredba isprva
imala svoje opravdanje, ve¢ina na$ih sagovornika danas smatra da je ta znac¢ajka
nepotrebna veé gotovo dvadeset godina,® a jedan struénjak za ustav primjeéuje
da je hibridizacija USBiH “ponizavaju¢a”® dok je prvi predsjednik Suda iz
postdejtonskog perioda u njoj vidio “elemente protektorata”.®?

Imajuci u vidu sastav Suda, kao i etnicizaciju koja mu je u temeljima, postoji
oCita moguénost da medunarodne sudije, skupa sa sudijama iz jedne etniCke
grupe, preglasaju sudije iz druge dvije etni¢ke grupe i tako “utjecu na trvenja
izmedu etnickih grupa u [BiH]”.%® lako bi to moglo biti rjeSenje za “blokade koje
muce zakonodavnu i izvr§nu vlast”,® politicki akteri iz entiteta RS tu moguénost
vide kao mehanizam preglasavanja koji stvara nepovjerenje u USBiH.® Taj
stav najjasnije je izrazen u Deklaraciji koju je usvojila Narodna skups$tina RS-a
poc¢etkom 2015, u kojoj se kaze da je neprihvatljivo da su “strani drzavljani
sudije Ustavnog suda jedne suverene drzave”, te se poziva na usvajanje Statuta
o Ustavnom sudu kojim bi to bilo ispravljeno. Vise zabrinjava $to se u Deklaraciji
navodi da ¢e “Narodna skupstina utvrditi svoj odnos u pogledu ocjene legaliteta i
legitimiteta donoSenja i daljeg vazenja brojnih odluka ustavnopravnog karaktera”
USBIH, koje su “prvenstveno na Stetu samo jednog naroda”, i donesene su nakon
2001, poslije isteka mandata prvih imenovanih stranih sudija, a Parlamentarna
skupétina BiH nije regulirala to pitanje.®® Stavige, parlamentarci iz RS-a su u
nekoliko navrata pokretali zakonodavne inicijative koje su obuhvatale odredbu

€ Intervju sa Zlatkom Knezevicem, sudijom USBiH (Sarajevo, 28. maj 2015); intervju s Nurkom
Pobriéem, sudijom Kantonalnog suda u Mostaru (Mostar, 21. mart 2015); intervju sa Aleksandrom
Martinovi¢, sutkinjom Ustavnog suda FBiH (Sarajevo, 25. juni 2015); intervju s Lazarom Prodanovi¢em,
poslanikom u Parlamentarnoj skupétini BiH (Sarajevo, 13. maj 2015). Sli¢éne stavove iznosi trenutni
predsjednik Suda Mirsad Ceman u: ‘Bilo bi bolje da su u Ustavnom sudu samo domace sudije’,
Dnevni avaz (Sarajevo, 25. februar 2016) 3. Takoder vidjeti transkript 2. zasjedanja Predstavni¢kog
doma Parlamentarne skups$tine BiH, 11. januar 2007, 17 (izlaganje Nikole Spiriéa, tadasnjeg
predsjedavajuéeg Vijeca ministara BiH).

® Intervju s Goranom Markovi¢em, profesorom ustavnog prava (Sarajevo, 18. mart 2015).
62 Dautbasi¢ (n 5) 39.

& Samo Bardutzky, ‘The Strasbourg Court on the Dayton Constitution Judgment in the case of Sejdi¢
and Finci v. Bosnia and Herzegovina, 22 December 2009’ (2010) 6 European Constitutional Law Review
309, 315.

8 Yee (n9) 191.

%  Prodanovi¢ (n 60). Takoder vidjeti transkript 23. zasjedanja Zastupni¢kog doma Parlamentarne
skupstine BiH, 22. juni 2000, 62, 72, 100; transkript 24. zasjedanja Zastupni¢kog doma Parlamentarne
skupstine BiH, 27.juli 2000, 34; transkript 3. zasjedanja Zastupni¢kog doma Parlamentarne skupstine
BiH, 7. februar 2001, 9.

€ ‘Deklaracija povodom zahtjeva za ocjenu ustavnosti zakona o praznicima Republike Srpske pred
Ustavnim sudom Bosne i Hercegovine u predmetu broj: U-3/13’, Sluzbeni glasnik Republike Srpske
46/15.

Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja G




Sud kao kreator politika?: Uloga i efekti Ustavnog suda BiH u demokratskoj tranziciji
i konsolidaciji
I

za uklanjanje medunarodnih sudija USBiH,* ali nisu dobili podr§ku vecine
parlamentaraca iz FBiH, koji su svaki put smatrali da jo$ uvijek nije vrijeme za
prijelaz sa hibridnog na potpuno domaci Ustavni sud. Odluku da se iz Suda ne
uklanjaju medunarodne sudije politi¢ki establiSment RS-a vidi kao stratesku,
jer je rasirena percepcija da medunarodne sudije podrzavaju i jacaju centralnu
drzavu.

U tom kontekstu, McCrudden i O’Leary su ponasanje medunarodnih sudija
okarakterizirali kao “nepredvidivo, ali s tendencijom ka suzdrzavanju”, makar
kada se radi o dovodenju u pitanje postoje¢ih mehanizama dijeljenja vlasti.®
Slucajevi kada se odlucuje o meritumu, pri ¢emu blok medunarodnih sudija, uz
podrsku jos dvoje sudija iz jedne etniCke grupe, preglasaju Cetvero sudija iz druge
dvije etni¢ke grupe su rijetki, ali su od velike vaznosti po$to su u svim takvim
slu¢ajevima medunarodne sudije glasale sa sudijama Bo$njacima, pokazujuci
tako znatan nivo aktivizma.®® Stavige, u tim, kao i u nekim drugim slucajevima,
a i u svojim akademskim ¢lancima i knjigama, medunarodne sudije se slazu sa
dijagnozom “osnovnih problema” Ustava, koju je dao jedan bivsi sudija. Naime,
ti su problemi: “poistovjeCivanje teritorije i etnickog identiteta, blokade usljed
mehanizama veta i potreba da se ja¢aju drzavne institucije”.’”°

1.3. Neovisnost

Proces odabira sudija USBiH bio je predmetom brojnih rasprava i velike
koli€ine kritike u bosanskohercegovackoj pravnoj literaturi. Kritike su se odnosile
na navodno loSe profesionalne kvalifikacije imenovanih sudija, te ugrozavanje
neovisnosti Suda putem politizacije,”" a naro¢ito imenovanjem sudija koji imaju
“povijest bavljenja politikom”’2 Moze se oCekivati da ponasanje sudija odrazava

¢ Najnovija inicijativa u: Parlamentarna skups$tina BiH, ‘Prijedlog zakona o Ustavnom sudu
27. decembar 2015 dostupno na: <www.parlament.ba> stranica posjetena 28. decembra 2015.
Zdravorazumsko €itanje Ustava upucuje na to da se moze mijenjati samo metod izbora.

% McCrudden i O’Leary, Courts and Consociations: Human Rights versus Power-Sharing (n 50) 92.

% Vidjeti predmet U-5/98-IIl, 18.i 19. august 2000. (Konstitutivnost naroda); predmet U-25/00, 23.
mart 2001. (Zakon o putnim ispravama); predmet U-26/01, 28. septembar 2001. (Sud BiH); predmet
U-14/12, 26. mart 2015. (Ustavi entiteta).

70 Marko, ‘Constitutional Reform in Bosnia and Herzegovina 2005-06’ (n 7) 217. Vidjeti izdvojeno
misljenje sudije Feldmana i sutkinje Grewe u predmetu U-4/04, 18. novembar 2006. Suprotna su
misljenja sutkinja Grewe i Cace-Nikolovske u predmetu U-25/14, 9. juli 2015. i predmetu U-26/14, 9.
juli 2015.

71 Vidjeti: Edin Saréevié (ur.), Ko bira sudije ustavnog suda? (Fondacija Centar za javno pravo 2012).
Takoder: ‘Mijesanje politike u izbor sudija’ (Centar za istrazivaéko novinarstvo, 23. juni 2008) <www.
cin.ba\\mijesanje-politike-u-izbor-sudija> stranica posjetena 26. aprila 2015; ‘Politi¢cka pripadnost
vaznija od stru¢nosti’ (Centar za istrazivacko novinarstvo, 30. juni 2008) <www.cin.ba/politicka-
pripadnost-vaznija-od-strucnosti/> stranica posje¢ena 26. aprila 2015.

72 |ntervju sa sudijom Mirsadom Cemanom, predsjednikom USBiH (Sarajevo, 2. juni 2015).
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njihove ¢vrste politicke stavove odranije, bilo da podrzavaju jacanje centralne
drzave, $to je uglavnom slucaj s politickim strankama sa sjedistem u FBiH, ili
daljnju decentralizaciju zemlje, §to je uglavhom slu¢aj sa strankama sa sjediStem
u RS-u. U kojoj je mjeri prisutna direktnija interakcija, utjecaj ili ¢ak pritisci
politickog establiSmenta prema pojedinim sudijama koje je sam establiSment
imenovao, tesko je re¢i,”®> mada neka svjedo€anstva naro€ito puno otkrivaju po
tom pitanju.’”* Bosanskohercegovacka javnost svjedocCila je najmanje jednoj
epizodi tog tipa. Krajem 2009. godine, mediji su objavili pismo sudije Krstana
Simica, bivSeg politicara iz redova srpske nacionalisticke stranke SNSD, koje
je uputio predsjedniku svoje bivSe stranke, a u kojem ga obavjestava, izmedu
ostalog, o podloznosti njegovih kolega sa Suda lobiranju.”®

Odluénost Suda za vrijeme afere Simi¢, usljed koje je ovaj uklonjen iz Suda
konsenzusom drugih sudija zbog “namjernog podrivanja ugleda i digniteta
[USBiH] i suda¢kog digniteta”’® prema rije¢ima bivse predsjednice Suda je “dokaz
da [USBiH] efikasno uziva i §titi svoju autonomiju”’” Na Sudu su sasvim sigurno
bili svjesni toga da bi se afera neizbjezno mogla “dugoro¢no” odraziti na ugled
i legitimitet Suda, pa bi shodno tome Sud “morao poduzeti dodatne napore da
povrati poljuljano povjerenje javnosti i institucija vlasti u svoju autonomiju,
neovisnost, nepristranost i profesionalnost”’® Ustav sadrzi neke vazne resurse
koji se mogu upotrijebiti u tu svrhu, kao §to su dug mandat i stabilnost funkcije,
kao i dohodak koji se ne moze umanjiti za vrijeme trajanja mandata.

Pitanje finansiranjaizbilo je u prvi plan kada je Sud ocjenjivao ustavnost zakona
kojima su utvrdene i umanjene plac¢e sudija USBiH i drugih zvani¢nika, u sklopu
opceg rezanja troSkova. Odlukom kojom se usvaja zahtjev za ocjenu ustavnosti
i ukida Zakon u dijelu koji se odnosi na Sud, USBiH je naglasio vaznost svoje
finansijske i ukupne neovisnosti, “[posebno] u institucionalnom kontekstu [BiH],

73 Vidjeti, npr.: Matthew Parish, A Free City in the Balkans: Reconstructing a Divided Society in
Bosnia (I. B. Tauris 2010) 165-169; Renata Radi¢-Dragié, ‘Politi¢ki uticaj na izbor sudija ustavnih
sudova — prekr8aji sudske neovisnosti’,u Human Rights and the Judiciary in Bosnia and Herzegovina:
a Report on Implementation of Recommendations in the Justice Sector in Bosnia and Herzegovina
from the Universal Periodic Review of the UN Human Rights Council, ur. Elma Demir (Asocijacija za
demokratske inicijative/Univerzitet u Sarajevu, Centar za ljudska prava 2014) 77.

74 U svom suprotnom misljenju u predmetu U-5/98-111, 1. juli 2000, sudija Mirko Zovko prisje¢a se
“raznih pritisaka i najtezih uvreda koje su prerasle u najteze prijetnje, ne samo meni nego i mojim
kolegama”. Joseph Marko, sudija izvjestitelj na tom predmetu, takoder se sjeéa da mu se jedan sudija
Hrvat Zalio na to da trpi pritiske od “generala do kardinala”, u Marko, ‘Five Years of Constitutional
Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina: First Balance’ (n 48) 30.

s Odluka Ustavnog suda o Prijedlogu za razrjeSenje sudije Ustavnog suda Bosne i Hercegovine
Krstana Simi¢a, K-1-15/10, 4. mart 2010, para. 18.

76 Ibid.

77" Valerija Gali¢, ‘Separation of Powers and Independence of Constitutional Courts and Equivalent
Bodies’ (Drugi kongres Svjetske konferencije o ustavnom sudstvu, Rio de Janeiro, 16-18. januar 2011)
6.

78 QOdluka Ustavnog suda o Prijedlogu za razrjeSenje sudije Ustavnog suda Bosne i Hercegovine
Krstana Simi¢a, K-1-15/10, 4. mart 2010, para. 58.
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koji je obiljezen dominacijom entiteta i relativnom slabo$¢u centralne drzave”,
posto bi bez jakog i neovisnog Suda “centralne institucije [BiH] i integritet Ustava
BiH bili ugrozeni”’® Sud navodi da pos$tovanje njegove neovisnosti “zahtijeva
minimum da Ustavni sud sam predlozi svoj budzet i na¢in njegovog koriStenja
Parlamentarnoj skupstini koja ¢e ga usvojiti”® Na kraju, iako priznaje da bi
ekonomska situacija u zemlji mogla zahtijevati prilagodavanje liénih dohodaka
na Sirem planu, Sud je utvrdio da bi sve promjene koje bi rezultirale smanjenjem
placa sudija za vrijeme trajanja njihovog mandata zahtijevale amandmane na
Ustay, u svjetlu ¢lana IX.8" Navedeni predmet takoder je pruzio priliku Sudu da
razjasni prirodu Pravila Suda, $to je jo$ jedan vazan faktor njegove neovisnosti.
Ustav uglavnom ne govori niSta o vaznim aspektima funkcioniranja Suda. On
predvida da USBiH sam usvoji svoja pravila ve€inom glasova sudija. S obzirom
na vrlo oskudne ustavne odredbe, ovo Sudu ostavlja znatan manevarski prostor.??
Svi ti faktori — trajanje mandata, stabilnost funkcije, finansijska neovisnost i
gotovo potpuna kontrola nad procedurama, radom i organizacijom Suda - jasno
upucuju na namjeru tvoraca Ustava da osiguraju neovisnost Suda, dodijelivSi mu
“poseban polozaj” unutar ustavnog sistema.®® Ti faktori takoder ublazavaju, u
mjeri u kojoj je to moguce, posljedice politizacije prirodene proceduri odabira.

1.4. Zakljuéak

Skloni smo vjerovati da dodjeljivanje neograni¢ene apstraktne kontrole nad
zakonima, u kombinaciji sa izostankom ustavnih odredaba o etni¢kom paritetu
u sastavu Suda i nedostatkom mehanizama dijeljenja vlasti u procedurama
donoSenja odluka — a to su pitanja koja nisu zanemarena kod drugih institucija
— kao i kontrola Suda, gotovo bez presedana po svojim razmjerama, nad
vlastitim pravilima, govore u prilog tvrdnji da je Sud kao institucija zami$ljen da
bude aktivisti¢ki. Odredbe vezane za trajanje mandata i stabilnost funkcije, u
kombinaciji sa uspostavljenom politi€ckom i finansijskom neovisno$¢u, dodatno
podrzavaju taj zaklju¢ak. U mjeri u kojoj je ta¢no da “[p]ravno tumacenje uvijek
ovisi 0 akteru”® na nacin da mjesto koje akter zauzima u “ekonomiji povjerenja”
utjeCe na razmjere dodijeljenog mu diskrecionog prava da se “udalji od teksta

’  Predmet U-6/06, 29. mart 2008, para. 29.
8 |bid., para. 30.
8 |bid., para. 35.

8 Vidi: Valerija Gali¢, ‘Polozaj i uloga Ustavnog suda Bosne i Hercegovine u primjeni Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda’ (2006) 37 (11-12) Pravna misao 63. Takoder
vidjeti: predmet U-7/13, 27. septembar 2013.

8  Predmet U-6/06, 29. mart 2008, para. 10.
8  Scott Shapiro, Legality (Harvard University Press 2011) 358.
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ukoliko to promi¢e njegovu svrhu”® institucionalne znadajke Suda takoder
ukazuju na neobi¢no visok nivo povjerenja koji su mu dodijelili ustavotvorci.

To 8to Ustav i nac€in na koji je Sud zamisljen olakS8avaju sudski aktivizam ne
odreduje unaprijed njegovo stvarno ponasanje. U obzir se mora uzeti veliki broj
vanustavnih faktora. Postojale su tvrdnje da ustavni sudovi u Siroj konsocijacijskoj
kulturi dijeljenja mo¢i tendiraju ka suzdrzanosti u podrivanju tesko ostvarenih
kompromisa.® Razmatranje tih tendencija zahtijeva analizu rezultata rada Suda,
a to je tema kojom se bavimo u nastavku.

8 |bid., 355. Takoder vidjeti: Rosalind Dixon, ‘Constitutional Drafting and Distrust’ (2016) 13
International Journal of Constitutional Law 819.

8 Vidjeti: McCrudden i O’Leary, Courts and Consociations: Human Rights versus Power-Sharing
(n 50).
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2.
Utvrdivanje sudskog aktivizma

Postupke Suda su na mahove manjinska suprotna misljenja okarakterizirala
kao “aktivisticke”, iako se ne bi reklo da su ona uvijek imala konzistentno
shvatanje koncepta aktivizma, §to je u odredenoj mjeri razumljivo, imajuéi u
vidu da je u pitanju “notorno sklizak termin”®” koji je “neiznijansiran i neizbjezno
politi¢an”.® Konkretnije, nije uvijek jasno koristi li se u pogrdnom smislu kako bi se
stigmatizirala navodna zloupotreba sudskih ovlasti ili ne. Bivsi predsjednik Suda
Miodrag Simovi€, u suprotnom misljenju u jednoj sudskoj odluci kojom se obara
zakon, identificirao je pojavu koju je nazvao “pozitivnim sudskim aktivizmom?,
pomoéu koje opisuje “oprezno” ponaSanje Suda i “umjerenu uzdrzljivost”
Pozitivni sudski aktivizam u suprotnosti je s “novim sudskim aktivizmom?”, koji
je “neogranicen”.® U jednom potonjem kontroverznom predmetu takoder je iznio
suprotno misljenje, u ¢emu ga je podrzao drugi sudija iz RS-a, kada je Sud ponovo
prosirio svoje nadleznosti na podzakonske akte u slu¢ajevima kada u vezi s njima
postoje problemi ustavne prirode, sudija Simovi¢ ponovo je izrazio zabrinutost
vezano za “novi [neograni¢eni] sudski aktivizam”, osudivs$i pojavu koju on vidi
kao pretjerano oslanjanje politickih aktera na USBiH u razrjeSavanju politi¢kih
konflikata drugim sredstvima.®® Mirsad Ceman, trenutno predsjednik Suda, ima
druk¢ije shvatanje “pozitivnog sudskog aktivizma”, prema kojem je USBiH pokazao
“zavidnu i utemeljenu interpretatorsku Sirinu i odgovornost” te “respektabilan
nivo ekstenzivnog razumijevanja i interpretacije ustavnoga teksta”.®" To odrazava
njegove stavove iz jednog drugog predmeta, u kojem je kritizirao ve€inu koja je
odbacila zahtjev za ocjenu ustavnosti iz “formalisti¢kih” razloga umjesto da
ekstenzivno tumaci Ustav “funkcionalnim pristupom”, mada pritom nije koristio
izraze kao $to su “aktivizam” ili “uzdrzanost”.®? | jedna i druga pozicija povlace za

8 Sujit Choudhri i Claire E. Hunter, ‘Measuring Judicial Activism on the Supreme Court of Canada:
A Comment on Newfoundland (Treasury Board) v. NAPE’ (2003) 48 McGill Law Journal 525, 531.

8 Keith E. Whittington, ‘The Least Activist Supreme Court in History? The Roberts Court and the
Exercise of Judicial Review’ (2014) 89 Notre Dame Law Review 2219, 2226.

8  Suprotno misljenje Miodraga Simovi¢a u predmetu U-16/11, 13. juli 2012, para. 2.
% Suprotno misljenje Miodraga Simovi¢a u predmetu U-10/14, 4. juli 2014, para. 3.
1 Suprotno misljenje Mirsada Cemana u predmetu U-13/14, 4. juli 2014.

%2 Suprotno misljenje Mirsada Cemana u predmetu U-7/10, 26. novembar 2010. Takoder vidjeti
suprotno misljenje Zvonka Miljka u predmetu U-40/00, 2. februar 2001, para. 3. Sudac Marko, u
svojim vansudskim pisanim djelima, branio je aktivizam Suda kao “nuZnost u datim okolnostima”;
vidjeti:Joseph Marko, *”United in Diversity?” Problems of State- and Nation-building in Post-conflict
Situations: The Case of Bosnia and Herzegovina’ (2006) 30 Vermont Law Review 503, 541.
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sobom pitanje Sta ta¢no implicira “oprezno”, odnosno “odgovorno” ponasanje, ali
obje pokazuju da je sudski aktivizam pojam koji je “tesko koristiti kao neutralan
opis sudskog djelovanja”.®®

Jedan moguéi izlaz iz ovog definicijskog problema je nesto §to Choudhri i
Hunter nazivaju “kvantitativnhom definicijom” sudskog aktivizma, a koja se
fokusira na “ishode (tj. vlada pobjeduje ili gubi), te se tvrdi da su sudovi u vecoj
mjeri aktivistiCki nastrojeni Sto CeS¢e nalaze da su demokratski izabrane
institucije postupale neustavno”® Autori priznaju da kod kvantitativhog
pristupa postoji odredeni broj problema, od kojih je vjerovatno najvazniji taj da
kvantitativni pristup ne razlikuje odluke po vaznostii sadrzini. Sadurski nudi jedno
sofisticiranije shvatanje, koje lezi u temelju injenice da je osim puke zamjene
videnja zakonodavca videnjem Suda u stvarima ispravnog tumacenja ustavne
odredbe potrebno utvrditi jo$ jedan faktor, a to je Cinjenica da li je “moguce da
sud, unutar skupa argumentacijskih resursa koji mu stoje na raspolaganju, potvrdi
ili ponisti zakon”.®® Nadalje, prema Sadurskom, takva sudska ocjena “ukljucuje
dva kriterija: vaznost ponistenih zakona... i prirodu razmisljanja koje je dovelo
do ponistavanja”.® Slazemo se sa Choudhri i Hunterom da se bez empirijskog
pristupa “¢injeni¢na podrska tvrdnjama iznesenim u debati o sudskom aktivizmu
ne moze provjeriti”.*’ 1z tog ¢emo razloga prvo nakratko pristupiti pitanju sudskog
aktivizma na USBiH kvantitativnim pristupom, u pokusaju identificiranja op¢ih
obrazaca i trendova u ponasanju Suda, pa éemo se onda upustiti u kvalitativniju
analizu njegove prakse, kako predlaze Sadurski. U trendove €ije prisustvo narocito
zelimo utvrditi kvantitativnom analizom spada op¢a stopa poniStavanja zakona,
stopa poniStavanja zakona na nivoima ispod drzavnog, u poredenju sa drzavnim,
te poredenje stopa poniStavanja kod prvog i drugog saziva Suda.

2.1. Kvantitativni pristup

Skup podataka koji smo razmatrali sastojao se od svih odluka o meritumu
iz domena nadleznosti Suda za apstraktnu ocjenu i proslijedene predmete
(ili konkretne ocjene), $to je iznosilo devedeset i pet odluka donesenih tokom
devetnaestogodi$njeg perioda (od 1997. do sredine 2016) aktivnosti Suda.
Isklju€ili smo odluke o dopustivosti posto su pravila o procesnoj legitimaciji jasna,
a odluke Suda, uz nekoliko iznimki, jednoglasne. Koristimo izraz “poniStavanje

% Whittington (n 88) 2226.

% Choudhrii Hunter (n 87) 532.
%  Sadurski (n 20) 96.

% |bid., 97.

97 Choudhri i Hunter (n 87) 534. Takoder Richard A. Posner, ‘Foreword: A Political Court’ (2005) 119
Harvard Law Review 32, 34.
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zakona” da opiSemo Siri spektar fenomena, neovisno o vremenskom ucinku
odluka ili ¢injenici da se odluka odnosi na ¢itav zakon ili odredene odredbe.

Nakon pregleda podataka zaklju€ujemo sljedece: ukupna stopa ponistavanja
iznosi 41%, a kod predmeta proslijedenih sa redovnih sudova iznosi 50% i viSa
je nego kod apstraktnih ocjena ustavnosti gdje iznosi 38%. Jedan od mogucih
razloga za to je da su redovni sudovi oprezniji u koriStenju svojih prava, pa
se fokusiraju na predmete u kojima smatraju da je neustavnost o€iglednija.
Nadalje, Sud je bio jednoglasan u svim proslijedenim predmetima, izuzev tri, u
poredenju s apstraktnim ocjenama ustavnosti, gdje je bio jednoglasan u 58%
slu€ajeva. Kada je u pitanju ukupna stopa ponistavanja, tesko je u apstraktnom
smislu reéi ide li ona u prilog tvrdnji o uzdrzanosti ili ne.®® Moramo imati na umu
da Sud nema diskrecionu kontrolu nad popisom predmeta koji mu se upucuju,
8to ima za posljedicu da pred Sud stizu zahtjevi sumnjivoga kvaliteta, pa pod
takvim okolnostima odbijanje zahtjeva ne treba tumaciti kao uzdrzanost, ve¢
kao posljedicu proste primjene ustavnih odredaba. Nadalje, u neobi¢nom
bosanskohercegovackom kontekstu, Sud mozZe iskazati aktivizam potvrdujuci
zakone koje nametne visoki predstavnik za BiH (VPBiH), §to detaljnije istrazujemo
u odjeljku 2.2.2.

Tabela 1: Predmeti u kojima se odlucivalo o meritumu u okviru nadleznosti USBiH
za apstraktnu ocjenu ustavnosti i proslijedene predmete
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% U kanadskom kontekstu, Choudri i Hunter tvrde za sli¢ne brojke da ne idu u prilog aktivizmu.
Vidjeti: Choudri i Hunter (n 87) 545.
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Nadalje, ve€a je vjerovatnoa da e Sud ponistiti i proglasiti neustavnim
zakone donesene na nivoima ispod drzavnog (47%) nego zakone donesene na
drzavnom nivou (33%). Objasnjavajuc¢i sli¢nu tendenciju kod Vrhovnog suda
Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava, Whittington objasnjava da bi to moglo biti zbog
“relativne politicke neotpornosti saveznih drzava na federalni sudski nadzor”,
kao i zbog “relativnog obilja i raznovrsnosti zakona saveznih drzava, u poredenju
sa zakonima koje donosi Kongres”.*® Ovo se odnosi i na bosanskohercegovacki
kontekst. Nadalje, za razliku od zakonodavnih institucija na entitetskom nivou
koje imaju samo jednu slabu veto tac¢ku, a koja u praksi bude neutralizirana na
entitetskim ustavnim sudovima, na drzavnom nivou postoje dvije veto tacke
u zakonodavnom procesu, od kojih jedna nije podlozna sudskoj kontroli. To za
posljedicu ima ¢este zakonodavne blokade i skroman zakonodavni uginak.'®
Stoga se oc€ekuje da ono malo usvojenih zakona bude rezultat Sirokoga
kompromisa, dakle, da budu umjereniji i otporniji na sudsku kontrolu. Razlika
u stopama poniStavanja takoder bi mogla i¢i u prilog tvrdnji da Sud obavlja
drzavotvornu funkciju.

Sto se tie aktera koji su Sudu podnijeli ve¢inu zahtjeva za ocjenu ustavnosti
zakona, primjeCuje se jasna disproporcionalnost: prosljedivanje od strane
izvrénih tijela je zasluzno za gotovo dvije tre€ine predmeta, dok su samo jednu
petinu predmeta pokrenula zakonodavna tijela na svim nivoima vlasti. Parlament
FBiH, zakonodavno tijelo entiteta koji obuhvata vise od polovice zemlje, podnio
je Sudu samo tri zahtjeva za dvadeset godina, a Skups&tina Distrikta Br¢ko to nije
ucinila niti jednom.

Jedan vazan aspekt koji se mora razmotriti vezano za posljednju navedenu
¢injenicu su dinamike odnosa izmedu Suda i parlamentarne manjine, te mjera
u kojoj parlamentarna manjina u Sudu nalazi prirodnog saveznika u borbi protiv
vecineivlasti.”” Medutim, ovu analizu otezava ¢injenica da bosanskohercegovacki
konsocijacijski politi¢ki rezim, naro¢ito na drzavnom nivou, po svojoj prirodi
zahtijeva Siroke koalicije, koje obuhvataju stranke koje predstavljaju sve
dominantne etnic¢ke grupe,'®? §to teoretski umanjuje moguénost potencijalnoga
konflikta izmedu opozicije i vladajuce koalicije. K tome, spomenute veto tacke u
zakonodavnom procesu, u kombinaciji s ¢injenicom da su koalicije ¢esto veoma
nestabilne, rezultiraju skromnim zakonodavnim ucinkom na drzavnom nivou
koji bi opozicija uopte mogla osporavati na Sudu. Zbog toga su, u tom smislu,
narocito zanimljivi slu€ajevi iz prvog saziva Suda, u kojima je VPBiH intervenirao
u zakonodavnom procesu i nametao zakone nakon blokada u zakonodavnom

% Whittington (n 88) 2227.

0 Vidjeti: Ivana Marié (ur.), Proces odluc¢ivanja u Parlamentarnoj skup$tini Bosne i Hercegovine: stanje
— komparativna rjesenja — prijedlozi (Konrad Adenauer Stiftung 2009); Birgit Bahti¢-Kunrath, ‘Of Veto
Players and Entity-voting: Institutional Gridlock in Bosnian Reform Process’ (2011) 39 Nationalities
Papers 899.

1 Vidjeti Sadurski (n 20) 93-96.

102 Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam (n 16) 218-219.
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procesu na drzavnom nivou, a koje su onda zastupnici iz RS-a pred Sudom
osporavali kao neustavne. Cinjenica da niti u jednom od tih sluéajeva iz svog
formativnog perioda Sud nije stao na stranu demokratski izabranih predstavnika
ve¢ na stranu vanustavne sile koja namece zakone u domaé¢em pravnom sistemu,
a sve u cilju jacanja centralne drzave i ispravljanja nedostataka nastalih usljed
okolnosti pod kojima je pisan Ustav, dodatno ukazuje na stvarnost aktivizma
Suda i njegovu ulogu kreatora politike.

Poredeci petogodidnji mandat prvog saziva Suda s mandatom trenutnog saziva,
koji u ovom trenutku traje ve¢ Cetrnaest godina, takoder primje¢ujemo statisticki
razli¢ite stope poniStavanja zakona, naime 50% u prvom sazivu naspram 39% u
drugom. Kako vidimo iz tabele 1, treba imati na umu da je Sud u prvom sazivu imao
manje predmeta. Medutim, moramo zapaziti da je u prvom sazivu Sud bio dosta
podjeljeniji u stavovima i da su te podjele bile dublje. Sto se tige prve &injenice,
u prvom sazivu Sud je bio jednoglasan samo u 25% predmeta, dok je u drugom
sazivu bio jednoglasan u 70% predmeta. Sto se ti¢e druge &injenice i dublje
prirode podijeljenosti Suda, mora se primijetiti da je tokom prvog, petogodidnjeg
saziva, Sud u pet navrata bio podijeljen pet naprema c¢etiri,)®® a u narednih
¢etrnaest godina to se desilo samo jednom (godine 2015). Ovo se poklapa s opéim
intuitivnim opazanjem, zabiljezenim u literaturi, da je Sud u prvom sazivu bio u
puno veéoj mjeri aktivisti¢ki. Stavise, komentirajuéi jednoglasnu odluku Suda
iz 2004, kojom je kao neustavna poniStena legislativa o etnicki ekskluzivnim
imenima gradova u RS-u, bivsi medunarodni sudija USBiH David Feldman bio je
misljenja da bi ta odluka “mogla najaviti novu eru u kojoj je lojalnost entitetima
ili narodima podredena pravnom profesionalizmu i lojalnosti Ustavu i Sudu”.'%
Statisticki gledano, ¢ini se da je njegovo predvidanje utemeljeno, §to se moze
objasniti ¢injenicom da je prvi saziv Suda pred sobom imao i skinuo s dnevnog
reda neka od najkontroverznijih pitanja.

2.2. Kvalitativni pristup i pitanje tumacenja

Ustav ne propisuje niti jedan metod kojim bi ga trebalo tumaciti.'® Odredba
kojom se utvrduje nadleznost Suda nalaze da ¢e Sud “podrzavati ovaj Ustav”)'%

198 Ukoliko ubrojimo odluke o dopustivosti, Sud je bio podijeljen pet naprema ¢etiri u osam navrata
u prvom petogodi$njem sazivu.

%4 David Feldman, ‘Renaming Cities in Bosnia and Herzegovina’ (2005) 3 International Journal of
Constitutional Law 649, 660. Takoder: Sujit Choudhry i Richard Stacey, ‘Independent or Dependent?
Constitutional Courts in Divided Societies’ u Rights in Divided Societies, ur. Colin Harvey i Alex
Schwartz (Hart Publishing 2012).

% Vidjeti slu¢aj U-5/04, 27. januar 2006, para. 15. Takoder vidjeti slu¢aj U-10/05, 22. juli 2005, para.
28.

196 Clan VI/3 Ustava Bosne i Hercegovine.
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§to samo po sebi zahtijeva tumacenje.'”” Tumacenje vecim izazovom ¢ini priroda
Ustava, koji je rezultat kompromisa, dosegnutog nakon napornih pregovora
izmedu zaraCenih strana, koji ima formu kratkog i “nepotpuno realiziranog
sporazuma”'® i koji karakteriziraju “nejasnost” i “vrlo lakonske formulacije”'®®
Kakve to posljedice, prema stanovistu USBiH, ima po tumacenje Ustava, vidi se iz
rije¢i predsjednika Suda:

[Ulstav BiH, ovakav kakav jeste, je zapravo proizvod, ja bih rekao,
ameri¢ke pravne Skole, ne evropskog kontinentalnog prava i to je bitna
razlika. Tako da jedan vrlo kratak ustav... [s] jedne strane, omogucava i
daje Sirok prostor Ustavnom sudu za dinami¢no razumijevanje ustavne
norme, koja je u nekim dijelovima vrlo, da kazem opcenita, ali se kroz
praksu konkretizirala... [A] s druge strane, omoguéava i evolutivno
tumacenje Ustava... | to je, iskreno govoreci, posljedica karakteristika
teksta Ustava.'™®

Da li sud u jednoj krhkoj demokratiji kao §to je BiH treba slijediti stav prema
kojem sudovi trebaju pokazati uzdrzanost'' ili onaj prema kojem bi ustavni
sudovi trebali ispoljavati sudski aktivizam tako $to bi “ostvarivali nepotpuni
projekt ustavnog kompromisa”''? ¢ini se da je stvar izbora zasnovanog na
drugim normativnim razmatranjima. BivS§i medunarodni sudija USBiH David
Feldman izjavio je da iako tekst Ustava odreduje spoljasnje granice prihvatljivog
tumacenja, u konacnici on je “izvor inspiracije a ne determinirajuc¢i faktor”, sto
znaCi da “ustavni sudovi moraju napraviti autoritativan izbor izmedu mogucih
ustavnih interpretacija”, nakon razmatranja prakti¢nih posljedica tog izbora."®

7 Vidjeti predmet U-5/04, 27. januar 2006, para. 15. Takoder predmet U-10/05, 22. juli 2005, para.
28. Pored toga, vidjeti Marko, ‘Five Years of Constitutional Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina:
First Balance’ (n 48) 20-21; Grewe i Riegner (n 8) 45; David Feldman, ‘Factors Affecting the Choice
of Techniques of Constitutional Interpretation’ (nau¢ni rad sa okruglog stola IACL, na Université
Montesquieu — Bordeaux IV, odrzanog 15.i 16. oktobra 2004).

18 Vige o pojmu opcéenito u: Issacharoff, ‘Constitutional Courts and Democratic Hedging’ (n 20) 983.
Takoder u: Cass Sunstein, ‘Incompletely Theorized Agreements’ (1995) 108 Harvard Law Review 1733.

99 Grewe i Riegner (n 8) 45; Grewe (n 54) 3.
10 Geman (n 72).

" Vidjeti, npr., Ruth Gavison, ‘The Role of Courts in Rifted Democracies’ (1999) 33 Israel Law Review
216.

"2 |ssacharoff, ‘Constitutional Courts and Democratic Hedging’ (n 20) 979. Takoder vidjeti: Nedim
Ademovi¢, ‘Znacéaj i metode tumacenja kroz praksu Ustavnog suda Bosne i Hercegovine’ (2012) 5 (9)
Anali Pravnog fakulteta Univerziteta u Zenici 29, 34.

3 Feldman ‘Factors Affecting the Choice of Techniques of Constitutional Interpretation’ (n 107) 2.
Sliénih pogleda su Sunstein i Posner, koji su vrlo skepti¢ni u pogledu obaveznog pristupa ustavnom
tumadeniju, ali navode da se pri odluéivanju za odredeni pristup treba voditi pitanjem “Sta se ¢&ini
kao najbolje rjesenje” (Posner) ili ta je to $to bi ustavni sistem uéinilo “manje losim” (Sunstein).
Vidjeti: Richard Posner, ‘Democracy and Distrust Revisited’ (1991) 77 Virginia Law Review 650; Cass
R. Sunstein, Constitutional Personae (Oxford University Press 2015) 44.
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Tu taCku gledista usvajaju i neki ¢lanovi domate akademske zajednice.
Bosanskohercegovacki stru¢njak za ustavno pravo iz RS-a Goran Markovié
izvukao je slican zakljucak iz “nepotpunle], nejasn[e] i protivrje¢n[e]” prirode
Ustava, napominjuci da ona otvara “mogucnosti razli¢itog tumacenja, ne samo u
zavisnosti od prihva¢enog metoda, vec¢ i od razlicitih interesa i razloga koji na to
navode”, a ti razlozi su “vrlo ¢esto politicke, a ne pravne prirode”!*

Svako teleolosko tumacenje Ustava za koje bi se odlu¢io Sud ili ve€ina unutar
Suda mora za predmet imati neki cilj ili namjeru Ustava, odnosno pretpostavljenih
ustavotvoraca. Jedan bivS§i medunarodni sudija USBiH zaklju¢uje da je “[r]
ekonstrukcija multietnickog druStva jedan od ciljeva Ustavnog suda Bosne i
Hercegovine, mada za to ne postoji ¢isto, pozitivisticko pravno utemeljenje”!® Jo§
od samih pocetaka, USBiH je, prvo malom sudijskom veéinom, ali kasnije vecom,
skupio sve resurse koje pruza ustavni tekst kako bi rekonstruirao namjeru tvorca
Ustava koja bi pretezno vodila ka cilju reintegracije drustva. Sud je najocitije
locirao taj cilj u odredbama Ustava i Dejtonskog sporazuma u cjelini koje ureduju
povratak izbjeglica i raseljenih lica, §to je Sud okarakterizirao kao “glavni” ili
“primarni” cilj cijelog Dejtonskog sporazuma.'’® Koliko interpretacijskog prostora
taj pristup daje Sudu vidi se u odluci kojom je ponistio kao neustavnu odredbu
Zakona o drzavljanstvu BiH koja kaze, u relevantnom dijelu, da se “drzavljanstvo
BiH gubi [...] dobrovoljnim sticanjem drugog drzavljanstva, ukoliko se ne odreduje
drugacije bilateralnim sporazumom zaklju¢enim izmedu BiH i te drzave”, iako Ustav
eksplicitno kaze da “drzavljani Bosne i Hercegovine mogu imati drzavljanstvo druge
drzave, pod uslovom da postoji bilateralni ugovor izmedu Bosne i Hercegovine i te
drzave kojim se to pitanje ureduje”. Podsjecajuci da je Ustav donesen u “specifi¢nim
historijskim okolnostima” koje su koincidirale sa zavr§etkom oruzanog sukoba
u BiH, usljed kojeg je raseljen veliki dio stanovnistva, Sud je zakljucio da je “kao
institucija koja ¢e ‘podrzati ovaj Ustav’, apsolutno siguran da volja ustavotvorca
nije bila da izbjeglicama oteza povratak u njihovu domovinu”!"”

Kako ¢emo kasnije tvrditi, pored cilja reintegracije drustva, Sud je takoder
bio aktivan na polju jacanja ispoCetka izuzetno slabe centralne drzave. Za
razliku od reintegracije multietni¢kog drustva, koje parazitira na eksplicitnom
pravu povratka, Ustav daje instrumente za jaCanje centralne drzave, ali odluku
o njihovom koristenju prepusta politici. Upravo je ¢injenica da nije bilo politicke

"4 ‘Funkcionisanje drzave i metodi tumacenja’ (2012) 5 (9) Anali Pravnog fakulteta Univerziteta u
Zenici 35, 50.

"5 Citirano u: Cindy Skatch, ‘Rethinking Judicial Review: Shaping the Toleration of Difference’ u
Rethinking the Rule of Law after Communism: Constitutionalism, Dealing with the Past, and the Rule
of Law, ur. Adam Czarnota, Martin Krygier i Wojciech Sadurski (Central European University Press
2005) 71.

"8 Vidjeti, npr., predmet U-5/98-111, 30. juni i 1. juli 2000, para. 73; predmet U-16/00, 22. februar 2001;
predmet U-14/00, 4. maj 2001; predmet U-14/02, 30. januar 2004; predmet U-83/03, 22. septembar
2004.

"7 Predmet U-9/11, 23. septembar 2011, para. 36.
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volje za upotrebu tih instrumenata dovela do potrebe za intervencijama VPBiH
u pravni sistem BiH, a koje su potom osporene pa legitimizirane pred Sudom.
Uzimajucéito u obzir, ¢ini se opravdanim mapirati odluke koje je USBiH donio tokom
godina, naroc€ito u svrhu reintegracije dru$tva i jacanja centralnih institucija, a
kako bismo utvrdili u kojoj je mjeri bio aktivisti€ki.

2.2.1. Odnos Suda s politickim rezimom: rasturanje
konsocijacijskih kompromisa

Politi¢ki rezim BiH moze se slobodno okarakterizirati kao konsocijacijski.'"®
U vrijeme kada je Dejtonski mirovni sporazum stupio na snagu, u zemlji su
postojale tri manje ili vise definirane etnokracije, koje su uzivale visok nivo
kulturne autonomije i politicke samoorganizacije.'” Jedan od aspekata aktivizma
Suda ogleda se u njegovoj potencijalnoj ulozi, kako kazu neki autori, “rasturaca
etni¢kih politickih pogodbi”'® a koje se manifestiraju u vidu odredenog broja
konsocijacijskih aranzmana, u cilju postizanja reintegracije prethodnog
multikulturnog drustva u kojem kolektivna prava nisu bila toliko izrazena.

Trebali bismo se prisjetiti da se konsocijacijski aranzmani sastoje od sljedeéa
Cetiri elementa: a) podjela izvréne/zakonodavne vlasti, b) autonomija zajednice,
c) proporcionalnost i d) uzajamni veto.”?’ Imajuéi to na umu, relevantne procese
shvatamo objektivno, kao bilo koji ¢in Suda (svjesni ili nesvjesni) koji ima u¢inak
podrivanja konsocijacijskih politickih aranZzmana. Medutim, subjektivno gledano,
da bi Sud rasturao etni¢ke politicke pogodbe, na nacin koji s normativnog
aspekta ima odredeni znacaj, on bi morao svaki pojedini politicki aranzman koji
podriva shvatati kao konsocijacijski i djelovati s namjerom da ga ukine ili oslabi,
jer, u suprotnom, rasturanje bi moglo biti percipirano kao kolateralna Steta inace
nekontroverzne sudske aktivnosti. Prema naSem misljenju, objektivni pristup &ini
se prikladnijim, naro¢ito ako imamo na umu da dokazi za postojanje namjere ne
moraju nuzno biti ociti. Razlog tome je op€a tendencija sudova da svoje odluke
izrazavaju formalisti¢ki, $to se ponekad karakterizira kao svjesna varka,?? sa
ciljem kontrole Stete koju presuda moze izazvati. Medutim, namjera se ¢esto da
nazrijeti iz rezoniranja sudova, naro€ito iz misljenja o neslaganju, ili zahtjeva tijela

"8 Vidjeti, npr., Florian Bieber, ‘The Challenge of Institutionalizing Ethnicity in the Western Balkans:
Managing Change in Deeply Divided Societies’ (2003) 3 European Yearbook of Minority Issues 89.

19 Sargevié, Ustav iz nuzde (n 17) 42.

20 Richard H. Pildes, ‘Ethnic Identity and Democratic Institutions: A Dynamic Perspective’ u
Constitutional Design for Divided Societies: Integration or Accommodation?, ur. Sujit Choudhry (Oxford
University Press 2008) 195.

21 Vidjeti: Christopher McCrudden i Brendan O’Leary, ‘Courts and Consociations, or How Human
Rights Courts May De-Stabilize Power-Sharing Settlements’ (2013) 24 European Journal of
International Law 477, 480.

22 Vidjeti: Jeffrey Goldsworthy, ‘The Limits of Judicial Fidelity to Law:The Coxford Lecture’ (2011) 24
Canadian Journal of Law and Jurisprudence 305.
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na subnacionalnom nivou. S tim ciljem kratko ¢emo analizirati Cetiri elementa
koji, prema Lijphartu, tvore konsocijacijski aranzman, kako bismo pokazali da je
Sud podrivao svaki od njih, u razli¢itoj mjeri.

2.2.1.1. Podjela izvrSne/zakonodavne/sigurnosne vlasti

To je za Lijpharta jedna od primarnih karakteristika konsocijacijske
demokratije, a sadrzana je u “sudjelovanju predstavnika svih zna¢ajnih grupa u
donos$enju politickih odluka, na izvrSnom nivou”'?® a moguée i u zakonodavnoj
te drugim oblastima.'”® Ovdje je vazno napomenuti da iako Sud, u principu,
ne moze utjecati na mehanizme dijeljenja vlasti sadrzane u Ustavu BiH, on
konstantno koristi svoje nadleznosti kako bi ograni€io Sirenje konsocijacijskog
“zra€enja” na ostatak ustavnog sistema. U Odluci U-5/98-l1ll, Sud navodi da su
mehanizmi dijeljenja vlasti ukorijenjeni u Ustavu, u mjeri u kojoj im je priroda
diskriminatorna, “legitimiziran[i] samo njihovim ustavnim rangom i, stoga, moraju
biti usko formuliranli]”'?®

Imaju¢i na umu vaznost tog konsocijacijskog elementa, a zahvaljujuéi svojoj
vaznosti je i “zacementiran” u Ustavu BiH, Sud je imao malo prilika da se njime
bavi. Ovdje je zanimljiv predmet u kojem je Sud ocjenjivao ustavnost odredaba
Zakona o Vije€u ministara BiH i ministarstvima BiH, kojima je bilo predvideno,
usljed jednog od prvih kompromisa nove koalicije nacionalisti¢kih stranaka,
postojanje dva supredsjedavajuca i jednog potpredsjedavajuceg VijeCa ministara,
suprotno Ustavu. Sud je s lako¢om proglasio neustavnima relevantne odredbe
ovih zakona, koje su imale o&itu namjeru proSirivanja aranzmana dijeljenja vlasti,
ali se u formulaciji ograni¢io na hijerarhiju normi.'® Entitetski ustavni sudovi,
odnosno njihova vije€a za za$titu vitalnih interesa, oslanjaju¢i se na rezoniranje
USBiH, na sli¢an su nacin odbacili zalbe na diskriminaciju u predmetima u kojima
su apelanti zahtijevali uvodenje neke vrste mehanizma dijeljenja ovlasti u raznim
izvr§nim ili zakonodavnim kontekstima.'?’

2.2.1.2. Autonomija zajednice

Ovaj element, druga medu “primarnim karakteristikama”, znaci da “grupe imaju
nadleznost da ureduju svoje unutarnje stvari, naro€ito na polju obrazovanja i

2 Arend Lijphart, ‘The Wave of Power-Sharing Democracy’ u The Architecture of Democracy:
Constitutional Design, Conflict Management, and Democracy, ur. Andrew Reynolds (Oxford University
Press 2002) 39.

24 McCrudden i O’Leary, ‘Courts and Consociations, or How Human Rights Courts May De-Stabilize
Power-Sharing Settlements’ (n 121) 480.

25 Predmet U-5/98-1l1, 30. junii 1. juli 2000, para. 68.

26 Predmet U-1/99, 14. august 1999. Takoder, vidjeti predmet U-1/98, 5. juni 1998. (odluka o
dopustivosti).

27U kontekstu FBiH, vidjeti, npr., predmet U-8/03, 8. oktobar 2003, i predmet U-18/06, 13. septembar
2006.
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kulture”'?® Prihvaéamo pretpostavku da je ova oblast autonomije u odredenom
smislu iskljuéujuca, bilo teritorijalno ili funkcionalno, tako da se od onih koji
ulaze u prostor autonomije o¢ekuje da ne zahtijevaju da im se izlazi ususret.
Imajuéi to na umu, mozemo zakljuciti da je ovaj element €esto bio podvrgnut
aktivnostima sudova, na svim nivoima vlasti, usmjerenim ka “rasturanju” veoma
jakih konsocijacijskih aranZmana uspostavljenih na kraju oruzanog sukoba, a
koji bi mogli biti povezani s ovim elementom. Na najtemeljnijem nivou, Sud je
nedvosmisleno odbacio sentiment koji je izrazio zastupnik Narodne skupstine
RS-a 2006. u usmenom obrac¢anju Sudu: “Republika Srpska u svakom slucaju
ostaje — svidjelo se to nekome ili ne — na simboli¢an nacin, entitet — majka
Srba”'?® Nakon odluke Suda u predmetu U-5/98-lll, koncepcija entitetd kao
isklju€ivih etni¢kih baza, bez obzira na moguc¢u podrsku koju takva ideja uziva na
relevantnoj teritoriji, u pravnom smislu nema nikakve Sanse za uspjeh.

Taj rezon posluzio je kao osnova za “rasturanje” koje se moze vidjeti na primjeru
znakovlja (zastave, grbovi, himne) entiteta, kantona i op¢ina, pri ¢emu su sudovi
na svim nivoima bili jednoglasni u odluci da su simboli na bilo kojoj teritoriji i bez
obzira na nacin na koji su usvojeni ili na sastav stanovnistva koje tu zivi neustavni
ako ne sadrze naslijede drugih konstitutivnih naroda.”®® Odluke o imenima gradova
s isklju€uju¢im etni¢kim konotacijama, koja su proglasena neustavnim, takoder
se mogu promatrati u tom svjetlu.’® Test koji implicira rezoniranje USBiH, a koji
su kasnije preuzeli ustavni sudovi na nizim nivoima, daje dvije opcije tijelu koje
Zeli izraziti ili “zacementirati” svoju kulturnu autonomiju: (etni¢ku) inkorporaciju
ili (etni¢ku) neutralizaciju. Sud se ¢vrsto drzZi tog rezona, usprkos jednoglasnom
protivljenju svih politickih stranaka i javnog mnijenja u datom entitetu, kao Sto
je bio slu¢aj s Republikom Srpskom i njenim Zakonom o praznicima RS-a, ¢ija
je jedna odredba progladena neustavnom u odluci koja je generirala jednu od
najvecéih ustavnih kriza od kraja rata.'®

U nekoliko predmeta vezanih za obrazovanje Sud je jasno rekao da je neustavan
svaki aranzman uspostavljen sa svrhom za&tite samo jednog jezika, kao $to su
tzv. “nacionalni univerziteti” ili “nacionalne $kole”, ponovo bez obzira na teritorij (i
sastav stanovnistva) na kojem je uspostavljen'® Nisu se bolje proveli ni pokusayji
uspostavljanja “nacionalne televizije”'3

28 | ijphart (n 123) 39.
2% Predmet U-4/04, 18. novembar 2006, para. 27.

80 Na drzavnom nivou vidjeti predmet U-4/04, 31. mart 2006, i U-4/04, 18. novembar 2006. Na nivou
RS-a, vidjeti, npr., predmet UV-4/07, 25. juli 2007. (melodija himne), predmet UV-3/08, 22. decembar
2008. (grb i tekst himne), predmet UV-5/11, 20. septembar 2011. (pravoslavna Nova godina).

131 QOdluka U-44/01, 27. februar 2004.

82 Predmet U-3/13, 26. novembar 2015. Ne treba ni napominjati da su obje sudije iz RS-a izrazile
snazno protivljenje.

188 Za drzavni nivo vidjeti predmet U-8/04, 25. juni 2004. Za nivo FBiH vidjeti predmet U-28/04, 3.
novembar 2004.

% Predmet U-10/05, 22. juli 2005. Obje hrvatske sudije u tom predmetu imale su suprotno misljenje.
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2.2.1.3. Proporcionalnost

Predmeti vezani za ovaj element konsocijacijske demokratije ukazuju na
jasan trend kod sudova, zasnovan na praksi USBiH, da odbacuju sve zahtjeve
za pozitivnu diskriminaciju, bilo u formi etni¢kog pariteta ili proporcionalnog
zastupanja, ¢ak i u slu€ajevima kada bi to umanjilo rezultate etni¢kog ciS¢enja
i genocida. Ako ve¢ postoje aranzmani koji favoriziraju odredene grupe,
tijelima vlasti su na raspolaganju dvije opcije: inkorporacija ili neutralizacija.
To je bio slu¢aj sa Zakonom o gradu Sarajevu, gdje se grad na kraju odlucio
za inkorporaciju.®® U predmetima u kojima su odredbe prima faciae etnicki
neutralne, Sud je redovno odbacivao sve zahtjeve za etni¢ku inkluziju, bez obzira
na moguca opravdanja'® Sluzeci se rezoniranjem USBiH, entitetski ustavni sudovi
redovno odbacuju zahtjeve za uvodenje proporcionalnog zastupanja ne samo u
zakonodavnim ili izvr§nim tijelima, ve€ i u drugim institucijama kao $to su muzeji,
zdravstvene ustanove, upravni odbori drugih institucija i sli¢no.'¥”

2.2.1.4. Uzajamni veto

Relevantnu odredbu Ustava, u kojoj se kaze da ¢e Sud provjeriti “proceduralnu
ispravnost” pozivanja na etnic¢ki veto, ve¢ina stranih™® i domaéih komentatora,'®
ali i aktera iz redova lokalnog politickog establiSmenta,'“° uzima zdravo za gotovo
i tumaci je u smislu da ona ograni¢ava Sud na proceduralnu a ne meritornu
ocjenu. Stavise, u dostupnim zapisima s pregovora u Daytonu navodi se da je

% Predmet U-4/05, 22. april 2005.

3 Za drzavni nivo vidjeti predmet U-7/05, 2. decembar 2005. (gradska vije¢a Banje Luke i Isto¢nog
Sarajeva), predmet U-5/05, 27. januar 2006. (Parlament FBiH), predmet U-13/09, 30. januar 2010.
(Predstavni¢ki dom Parlamentarne skupsétine BiH, Predstavnicki dom Parlamenta FBiH i Narodna
skupstina RS-a).

87 Za nivo FBiH vidjeti, npr., predmet U-8/03 i predmet U-29/05. Za nivo RS-a vidjeti, npr., predmet
UV-5/07, predmet UV-1/08, predmet UV-2/08, predmet UV-1/09, predmet UV-3/09, predmet UV-2/10,
predmet UV-5/10, predmet UV-1/11.

%8 Vidjeti: Paul C. Szasz, ‘The Quest for a Bosnian Constitution: Legal Aspects of Constitutional
Proposals Relating to Bosnia’ (1995) 19 Fordham International Law Journal 392; Yee (n 9) 188; Fred L.
Morrison, ‘The Constitution of Bosnia-Herzegovina’ (1996) 13 Constitutional Commentary 145, 149;
Steven L. Burg i Paul S. Shoup, The War in Bosnia-Herzegovina: Ethnic Conflict and International
Intervention (M. E. Sharpe 1999) 370; Carsten Stahn, ‘Die verfassungsrechtliche Pflicht zur
Gleichstellung der drei ethnischen Volksgruppen in den bosnischen Teilrepubliken — Neue Hoffnung
fir das Friedensmodell von Dayton?’ (2000) 60 Zeitschrift fir auslandisches 6ffentliches Recht und
Vélkerrecht 665, 677; Gro Nystuen, Achieving Peace or Protecting Human Rights? Conflicts Between
Norms Regarding Ethnic Discrimination in the Dayton Peace Agreement (Martinus Nijhoff Publishers
2005) 150; Venecijanska komisija, ‘Misljenje o ustavnoj situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastima
Visokog predstavnika’ CLD-AD (2005) 004-3, 11-12. mart 2005, 32.

39 Rajko Kuzmanovi¢, Ustavno pravo (Pravni fakultet u Banjoj Luci 2002) 317; Steiner i Ademovi¢ (n
1) 808; Sar&evi¢, Ustav iz nuzde (n 17) 388-389.

40 Vidjeti, npr., Vinko Radovanovié, transkript 27. zasjedanja Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH, 29.juli 2004, 4, 7; Branko Zrno, transkript 37. zasjedanja Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH, 19. oktobar 2009, 26.
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ta formulacija stratesSki upotrijebljena s namjerom spreavanja meritornog
djelovanja Suda po ovom pitanju.””’ Nasuprot svemu tome, Sud je, na osnovu
prvog predmeta o kojem je odlu€ivao po ovoj nadleznosti zaklju¢io — usljed
navodne “nejasnosti norme”%? prema rije¢ima jednog od sudija — da u njegove
nadleznosti spada ne samo ocjena pridrzavanja procedure, ve¢ i ocjena da li se
prijedlog zakonskog akta uopce ti¢e vitalnog nacionalnog interesa odredenog
konstitutivnog naroda, a ako se ti¢e, Sud ima nadleznost procijeniti da li je akt
destruktivan po taj interes, te je tako vrlo visoko podigao kriterije koji moraju
biti ispunjeni da bi veto bio uspje$an.'*® Prema rije¢ima Suda: “[Z]a$tita vitalnog
nacionalnog interesa ne smije voditi nepotrebnoj dezintegraciji civilnog drustva,
kao neophodnog elementa moderne drzavnosti.”'*

Direktna posljedica ovog postupka Suda, kojim je subvertirana namjera
ustavotvorca u cilju olakSavanja zakonodavne procedure, bila je neutralizacija
ove veto tacke, koja je ucinjena neefikasnom i otad ima stopu uspjesnosti od
samo 18%. Animozitet Suda spram konsocijacijskih mehanizama takoder bi
mogao objasniti neobi¢no restriktivno tumacenje njegovih nadleznosti u jednom
predmetu u kojem je Siroka koalicija boSnjackih stranaka osporila o¢ito neodrzivo
tumacdenje Ustava RS-a od Ustavnog suda tog entiteta, a kojom je upotreba tog
veto mehanizma uéinjena potpuno neefikasnom i u RS-u.'

Nasuprot McCruddenovom i O’Learyjevom tumacdenju iznimno znacajne
odluke Suda u predmetu U-5/98-Ill, mi tu odluku smatramo dijelom “razara¢kog
kanona”, jer je ona, makar u pravnom smislu, otklonila koncepciju entiteta ili kojih
drugih politi¢kih i teritorijalnih formacija, kao etni¢ke baze koja se moze pravdati
u bilo kojem obliku. Takoder je posluzila kao presedan za sve kasnije odluke iz
istog kanona. Princip konstitutivnosti naroda, uspostavljen u tom predmetu,
otvoren je samo za usko tumacenje, a nakon gotovo potpunog napustanja testa
na diskriminacijsku namjeru,’®® on se vise ne moze koristiti u svrhu afirmativne
akcije. Ovo u znatnoj mjeri ograni¢ava Sirenje konsocijacijskih mehanizama u

41 Vidjeti Nystuen (n 138) 75-76.

42 Mato Tadi¢, Ustavni sustav i ustroj pravosuda u Bosni i Hercegovini: priruénik za pravosudni ispit
(Ministarstvo pravde BiH 2009) 48. Prema rije¢ima medunarodne sutkinje USBiH, Sud interpretira
pojam vitalnog nacionalnog interesa na nacin “sklon integraciji i pomirenju etni¢kih grupa”, u: Grewe
(n 54) 9.

43 Predmet U-2/04, 28. maj 2004, para. 23; predmet U-8/04, 25. juni 2004, para. 16, 20.
44 Predmet U-10/05, 22. juli 2015, 28. Takoder vidjeti predmet U-5/98-lIl, 1. juli 2000, para. 55.
145 Predmet U-7/10, 26. novembar 2010.

46 Vidjeti, npr., Joseph Marko, “Comments by Prof. Dr. Joseph Marko, the judge rapporteur in the
Case No.U 5/98 (line 10)” u Steiner and Ademovi¢ (n 1) 83. Podnositelj zahtjeva takoder se pozvao na
argument diskriminatorne namjere u predmetu U-26/13, 26. mart 2015, para. 14, ali Sud to nije niti
razmotrio.
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sistemu, $to je u suprotnosti s namjerama etnic¢kog politickog establiSmenta u
svim dijelovima BiH.

Ovaj kratak pregled takoder ide u prilog hipotezi da bi Sud bio izuzetno
sumnji¢av spram potrazivanja kolektivnih etni¢kih prava u vidu konsocijacijskih
aranzmana dijeljenja vlasti. Stavie, Sud je taj projekt uokvirio retorikom koja
se odnosi na zabranu (kolektivne) diskriminacije, esto se pozivajuci na praksu
ESLjP.Taj jezik Suda takoder ide u prilog Issacharoffovoj tvrdnji da su osporavanja
konsocijacijskih aranZmana “naj¢eS€e zasnovana na argumentima koji se
ticu ‘fundamentalnih prava’ i pokrenuta na ‘viSoj instanci na medunarodnom
nivou’”'¥ McCrudden i O’Leary bili su takoder u pravu sa svojom hipotezom da
¢e zahtjev za ocjenu ustavnosti aranZzmana dijeljenja vlasti biti uspjeSan samo
ako koristi odredenu vrstu rezoniranja, naime tvrdnje o neposrednoj etni¢koj
diskriminaciji.'“®

2.2.2. Odnos Suda sa drzavnim strukturama: dijalektika
legitimiziranja

Dejtonski ustav uspostavio je vrlo slabu i nestabilnu centralnu drzavu, toliko
slabu i nestabilnu da je jedan autor primijetio da, u poredenju s Dejtonskim
ustavom, ‘““amerigki Clanci o konfederaciji od prije dva stoljeéa izgleda kao
centralizirani, unitarni oblik vladavine”'%® Takoder je prepoznato da je drzava,
usprkos izostanku formalnih amandmana, u posljednje dvije decenije prosla
kroz transformaciju i priblizila se drzavi kod koje se jasnije vide tradicionalne
znacajke federacije. Ne moze se poreci uloga Suda u tom procesu, a Siri pregled
njegove prakse pokazuje da je do transformacije doslo u dva koraka, a to su
Siroko tumacenje obima nadleznosti drzave i legitimiziranje intervencija VPBiH
usmjerenih ka izgradnji drzave.

2.2.2.1. 0 obimu drzavnih nadleznosti

Clan lll Ustava BiH donosi kratak popis nadleznosti institucija BiH i odredbu
prema kojoj sve vladine funkcije i ovlasti koje nisu Ustavom izri¢ito dodijeljene
institucijama BiH pripadaju entitetima. Jednostavno ¢&itanje odredaba, koje
se moze vidjeti u jednom od ranih zapazenih komentara Ustava iz pera autora
iz FBiH, a koje sadrzi poglede rasprostranjene i u akademskom i u politickom
establiSmentu u RS-u, kaze da je Ustav omogucio sistem “dvojnog federalizma”,

47 Samuel Issacharoff, ‘Democracy and Collective Decision Making’ (2008) 6 International Journal of
Constitutional Law 231, 261. Takoder McCrudden i O’Leary, ‘Courts and Consociations, or How Human
Rights Courts May De-Stabilize Power-Sharing Settlements’ (n 121) 490.

8 Vidjeti McCrudden i O’Leary, ‘Courts and Consociations, or How Human Rights Courts May De-
Stabilize Power-Sharing Settlements’ (n 121) 488.

49 Morrison (n 138) 145. Nurko Pobri¢, Ustavno pravo (Slovo 2000) 342—-343, takoder zakljucuje, iz
nedostatka drzavnih nadleznosti na polju odbrane, policije i redovnog sudstva, da centralna vlast
“jedva da postoji”.
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te nevoljko odbacuje prijedlog “zajedni¢kih nadleznosti” entitetskog i drzavnog
nivoa, lamentirajuéi da “Ustav jednostavno ne priznaje” taj koncept.'s® Stavise,
pri pisanju relevantne odredbe o nadleZnostima drzavnih i entitetskih institucija,
ustavotvorac je sigurno bio svjestan Ustava FBiH, usvojenog samo godinu ranije u
sklopu VaSingtonskog sporazuma, a koji izri¢ito predvida zajedni¢ke nadleznosti
Federacije i njenih kantona, kao i direktnije mehanizme za njihovu saradnju.

Sud je, medutim, ve€ u svojoj drugoj djelimi¢noj odluci u znamenitom predmetu
U-5/98 odbacio oba ta zaklju¢ka, nasavsi da nadleznosti drzave nisu ograni¢ene
popisom iz ¢lana Ill/1 Ustava, te da se zbog neophodne saradnje izmedu razli¢itih
nivoa vlasti u obzir moraju uzeti implicitne nadleznosti.™ U istoj toj odluci
Sud je uveo koncept “okvirnog zakonodavstva” na drzavnom nivou, kao nacin
operacionalizacije ideje dijeljenih ili podudarnih nadleznosti, pravdajuéi to
potrebom za uskladivanjem entitetskog zakonodavstva sa ciljem implementacije
zakona na nediskriminirajué¢i nacin, te kako bi se otklonile prepreke slobodnom
protoku roba i kapitala.'’s? Stavise, Sud je zakljuéio da je postojala pozitivna
obaveza drzave da usvoji “minimum standarda za jedinstveno gradansko pravo u
[BiH]”'%® Vaznost tog poteza potcrtana je u vansudskim pisanim radovima sudije
izvjestitelja na tom predmetu, koji je potvrdio da je Sud imao namjeru “uspostaviti
jasan ustavni osnov za ekonomsku integraciju, a time i integraciju drzave kao
takve”'®* Vazno je napomenuti da se sud nije zaustavio na tome, ve¢ je rezonirao
da opca ustavna odredba koja katalogizira prava “daje oplu kompetenciju
zajednic¢kim institucijama BiH za regulisanje svih pitanja pobrojanih u katalogu
ljudskih prava”'®® Sudac izvjestitelj kasnije je lamentirao nad zapostavljeno$¢u
ovog nacina Sirenja drzavnih nadleznosti, koje je “rezultat neznanja svih politi¢kih
stranaka i njihovih eksperata za ustav koji ne ¢itaju odluke Ustavnog suda”'*®

No, ipak, bas taj rezon ¢e godinu kasnije omoguciti ve€ini na Sudu da, usprkos
snaznom protivljenju €etvorice sudija, legitimizira nametanje zakona od strane
VPBIiH, kojim je uspostavljena nova sudska instanca na drzavnom nivou, na
osnovu potrebe da se osigura vladavina prava, kao i pravo iz EKLjP na pravi¢no

0 Pobri¢ (n 149) 342-343.
1 Predmet U-5/98-Il, 18. februar 2000.

52 Predmet U-5/98-Il, 18. februar 2000, 28. Sud je takoder pozvao na usvajanje okvirnih zakona o
zvani¢nim jezicima, pravdajuci to potrebom za zastitom normativnih principa, kao §to su principi
“pluralisti¢nog drustva” i “trziSne privrede”. Vidjeti predmet U-5/98-1V, 18.i 19. august 2000, 34.

88 Marko, ‘Five Years of Constitutional Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina: First Balance’ (n
48) 29.Vidjeti predmet U-5/98-11, 18. februar 2000, para. 14.i 29. Moglo bi se tvrditi da se ovim putem
otvaraju kanali neformalne ustavne promjene, u kontekstu izrazito rigidnog ustava, sli¢ni onima
koje su otvorili okvirni zakoni u SAD-u. Vidjeti: William N. Eskridge Jr. i John Ferejohn, A Republic of
Statutes: The New American Constitution (Yale University Press 2011).

% Marko,”United in Diversity?” (n 92) 538.
%5 Predmet U-5/98-Il, 18. februar 2000, para. 13.
%6 Marko, ‘Constitutional Reform in Bosnia and Herzegovina 2005-06’ (n 7) 214.
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sudenje te ucinkoviti pravni lijek.'” lako je tim potezom znatno proSiren moguci
obim drzavnih nadleznosti, ipak je ostalo nepokrivenih oblasti koje nisu mogle
lako biti podvedene pod obavezu drzave da osigura najvisi nivo medunarodno
priznatih ljudskih prava i temeljnih sloboda svim osobama na svojoj teritoriji. Ne
treba ni napominjati da je Sud kasnije popunio i tu prazninu Sirenjem nadleznosti
Parlamentarne skup$&tine da donosi zakone u cilju implementacije raznih obaveza
preuzetih na medunarodnom nivou, narocito onih vezanih za EU integracije, u
sklopu Sirih spoljnopoliti¢kih ciljeva Predsjednistva BiH."® Nadalje, protumaceno
je da u nadleznost Parlamentarne skupstine spada legislativa koja “znacajno
unapreduje” nadleznosti pobrojane u ¢lanu Ill/1 Ustava, ¢ak i kad nije direktno
zasnovana na njima.’®

2.2.2.2. 0dnos sa VPBiH

Ustav predvida moguénost uvodenja dodatnih nadleznosti na drzavnom nivou
i uspostavljanje institucija za vrSenje tih nadleznosti, ali za to je potreban ili
pristanak entiteta ili Siroka politicka podrska u drzavnom parlamentu. Snazan
veto mehanizam u Parlamentarnoj skupstini, takozvano “entitetsko glasanje”,
brinuo se da zakoni koji zadiru u nadleznosti federalnih jedinica, napose RS-a, ne
mogu lako dobiti potrebnu podr§ku u drzavnom parlamentu. Kako bi prevazisao
ovu kljuénu prepreku ekonomskoj integraciji i jacanju centralnih organa vlasti,
Sud je morao pribjeci radikalnoj opciji: promjeni pravila priznanja.

Suocena s hroniénim zakonodavnim blokadama u periodu neposredno nakon
rata, medunarodna zajednica pribjegla je kreativnoj reinterpretaciji mandata
VPBiH u dijelu koji se odnosi na civilnu provedbu Dejtonskog sporazuma, po
Aneksu 10 Sporazuma,'® §to je VPBiH omogucilo da jednostrano namece te
izmjenjuje i dopunjava zakonske akte, uklju€ujuci entitetske ustave, smjenjuje
izabrane vladine zvani¢nike, ponistava odluke sudova, ukljuéujuéi USBIH itd.
VPBiH pribjegao je nametanju znacajnog broja zakona usmjerenih ka jacanju
centralne drzave, uklju¢ujuéi zakone o drzavljanstvu, dizajnu nov&anica, zastavi i
himni, o standardizaciji, grani¢noj sluzbi, putnim dokumentima, Sudu BiH i mnoge

druge.'® Te poteze VPBIiH narogito je kritizirao politi¢ki establiSment u RS-u, &iji je

57 Predmet U-26/01, 28. septembar 2001, para. 24-25.

%8 Vidjeti, npr., predmet U-9/07, 4. oktobar 2008, i predmet U-17/09, 27. mart 2010. Ovo je
pitanje kontroverzno i u drugim federalnim kontekstima, $to se vidi iz debate o tome mogu li se
medunarodnim sporazumima S$iriti zakonodavne ovlasti ameri¢kog Kongresa u: Nicholas Quinn
Rosenkranz, ‘Executing the Treaty Power’ (2005) 118 Harvard Law Review 1867.

%% Predmet U-9/07, 4. oktobar 2008, para. 18.

%0 OHR ¢e takoder pribjeé¢i primjeni Odjeljka XI(2) Zaklju¢aka Konferencije za implementaciju
mira odrzane u Bonu. Vidjeti: ‘Bosnia and Herzegovina 1998: Self-sustaining Structures’ (Peace
Implementation Council, 10. decembar 1997), dostupno na: <www.ohr.int/pic/default.asp?content_
id=5182#11> stranica posjeéena 14. februara 2015.

61 Vidjeti Office of the High Representative, ‘High Representative’s Decisions by Topic’ <www.ohr.int/
decisions/archive.asp> stranica posje¢ena 14. februara 2015.
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politi¢ki utjecaj u drzavnom parlamentu njima ukinut. Predstavnici establiSmenta
RS-a istakli su da su postupci VPBiH u suprotnosti sa svrhom njegovog mandata
iz Aneksa 10, u koji ne spadaju zakonodavni i izvr§ni prerogativi, te da njegovo
kasnije pribjegavanje tzv. Bonskim zaklju€cima predstavlja niSta drugo do ad hoc
reinterpretaciju Dejtonskog sporazuma, koja je u suprotnosti s voljom strana u
Sporazumu.'®?

Sud ¢&e se prvi put suociti sa ovim pitanjem u predmetu koji su pred njega
stavili ¢lanovi politi¢kih stranaka iz RS-a u Zastupni¢kom domu Parlamentarne
skupstine, u kojem su osporavali Zakon o Drzavnoj grani¢noj sluzbi, koji je
nametnuo VPBIH. U vrlo kratkoj odluci, i uz suprotno misljenje obojice sudija iz
RS-a, Sud je iznio teoriju funkcionalnog dualiteta, pomocu kojeg VPBIiH, kao sila
medunarodne zajednice, intervenira u drugi pravni sistem zamjenjujui tako
njegove organe, u ovom slucaju Parlamentarnu skup$tinu BiH, kako bi ispunio
svoj mandat koji mu je navodno dodijelila medunarodna zajednica. Prakti¢no
govore€i, USBiH je nasao da nije nadlezan za ocjenu ovlasti VPBiH ili diskrecionog
prava upotrebe tih ovlasti, ali kada VPBiH primijeni te ovlasti u formi dekreta,
koji se onda objavljuje u sluzbenim glasilima, Sud ima svoju redovnu nadleznost
za apstraktnu kontrolu ustavnosti vezano za njih.'®* Sud nije ispitivao pravnu
osnovu koju je VPBiH naveo kao utemeljenje svojih postupaka, ve€ ih je nekriti¢ki
prihvatio.”®* Napomenuo je da status VPBiH nije jedinstven i da se sli¢ni primjeri
mogu naci u mandatima pod rezimom Lige naroda i “u nekim pogledima” u
Austriji i Njemackoj nakon Drugog svjetskog rata.'®® Posto je prihvatio da VPBIiH
u principu moze mijenjati demokratski izabranog zakonodavca i nametanjem
uvoditi obavezujuée akte u domaci pravni sistem, Sud je opravdao ustavnost tih
akata po meritumu, koriste¢i prethodno spomenutu strategiju koja se odnosi na
tumacenje nadleznosti drzave.

2 Vidjeti, npr., stavove bivse predsjednice USBiH iz RS-a u: Snezana Savi¢, ‘Neke specifi¢nosti
pravnog poretka Bosne i Hercegovine: Uloga Visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu’(2004) 1
(1) Pravna rije¢ 53, 57. S druge strane, politi¢ari iz FBiH, narogito iz redova bo$njac¢kih nacionalnih
stranaka, oStro su kritizirali VPBiH zbog njegove kasnije neaktivnosti. Vidjeti: Samir Huseinovic,
‘Silajdzi¢ se UN-u zali na Lajéaka, Deutsche Welle (14. decembar 2008) <www.dw.com/bs/
silajd%C5%BEi%C4%87-se-un-u-%C5%BEali-na-laj%C4%8Daka/a-3874413> (stranica posjetena
15. februara 2015).

163 Predmet U-9/00, 3. novembar 2000, 5-6.

84 Da je bilo prostora za ozbiljnu analizu, vidi se iz pisanih radova stru¢njaka koji pori¢u da VPBiH
ima takve ovlasti. Vidjeti, npr., Tim Banning, ‘The ‘Bonn Powers’ of the High Representative in Bosnia
and Herzegovina: Tracing a Legal Figment’ (2014) 6 Goettingen Journal of International Law 259,
302. Ali vidjeti i predmet Beri¢ and Others v. Bosnia and Herzegovina (dec.), br. 36357/04 et al., ECHR
2007-XI1.

%5 Predmet U-9/00, 3. novembar 2000, 5. Takoder vidjeti: Bernhard Knoll, The Legal Status of
Territories Subject to Administration by International Organizations (Cambridge University Press
2008) 350—355.
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U ranom postdejtonskom periodu hroni¢ne politicke nestabilnosti i inertnosti,
USBIH i VPBiH, prema rije¢ima jednog bivseg medunarodnog sudije pri Sudu, bili
su jedine “dvije institucije koje su radile protiv dezintegracije drzave i drustva”.'®®
U tom nastojanju nisu nalikovali na dva broda koji se no¢u mimoilaze. Pristup
Suda po pitanju intervencija VPBIiH poplo¢ao je put za narocitu “dijalektiku
legitimiziranja”, prema Balkinovim rije¢ima,'®” pomoéu koje ¢e VPBiH probiti
zakonodavne blokade, omogucivsi Sudu, nakon §to su politi¢ki akteri osporavali
postupke VPBIH, da legitimizira te postupke u fazi odlu¢ivanja o dopustivosti i
da potom prosiri nadleznosti drzave u fazi odlu¢ivanja o meritumu.'®® Ovu usku
simbiotsku vezu sa ciljem integracije drzave naro€ito dobro ilustrira sljedece
iskreno priznanje bivSeg sudije Josepha Marka:

[Clijeli sistem bio je zasnovan na preSutnom konsenzusu izmedu
Suda i visokog predstavnika da ¢e Sud u vr§enju svojih nadleznosti za
ocjenu ustavnosti zakonskih akata, bez obzira na to od koga potjecu,
uvijek potvrditi meritum njegovih zakona, kao §to se moze vidjeti iz ovih
presuda.'®®

Za citiranu izjavu “zakacio” se politi¢ki establiSment RS-a, koji je redovno citira
u svojim izvjestajima UN-ovom VijeCu sigurnosti kao dokaz politickog dosluha
izmedu Suda i VPBIiH."° Kakav god bio meritum kritika RS-a na ra¢un pristupa
Suda, neporecivim se ¢ini da USBiH “jeste stvorio osnov za ja¢anje drzavnih
nadleznosti kako bi nacinio protutezu dezintegrativnim silama koje izviru iz
dijeljenja ovlasti”!’" Stavige, ovim je poplo&an put za znatan transfer nadleznosti

% Joseph Marko, ‘Post-conflict Reconstruction through State- and Nation-building: The Case of
Bosnia and Herzegovina’ (2004) 1 European Diversity and Autonomy Papers 5, 9.

67 Jack M. Balkin, “Constitutional Interpretation and Change in the United States: The Official and
the Unofficial” (2015) Yale Law School Public Law Research Paper No. 542, 10 <http:/papers.ssrn.
com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2594925> stranica posje¢ena 15. maja 2015.

%8 Takoder vidjeti predmet U-16/00, 2. februar 2001; predmet U-25/00, 23. mart 2001; predmet
U-26/01, 28. septembar 2001.

69 Marko ‘Five Years of Constitutional Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina: First Balance’ (n
48) 18. VPBIH je tolerirao Sudu ocjenjivanje ustavnosti njegovih intervencija, jer je imao koristi od
takve legitimacije. Vidjeti, npr., Philippe Leroux-Martin, Diplomatic Counterinsurgency: Lessons from
Bosnia and Herzegovina (Cambridge University Press 2014) 218.

70 Vidjeti, npr., President of the Republic, ‘Republika Srpska’s 12th Report to the UN Security Council’
oktobar, 2014. <www.predsjednikrs.net/wp-content/uploads/2014/11/Republika-Srpska-12th-
Report-to-UNSC.pdf> stranica posjeéena 12. februara 2015.

71 Marko, ‘Post-conflict Reconstruction through State- and Nation-building’ (n 166) 11. Takoder:
Joseph Marko, ‘Integration durch Recht: Anmerkungen zur Funktion der Verfassungsgerichtsbarkeit
am Beispiel der Judikatur des Verfassungsgerichts von Bosnien und Herzegowina’ u Europas
Identitdten. Mythen, Konflikte, Konstruktionen, ur. Monika Mokre, Gilbert Weiss i Rainer Baubdck
(Campus 2003) 174.
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Utvrdivanje sudskog aktivizma

na drzavni nivo i uspostavu brojnih novih institucija, tako da sad “postojeci pravni
osnov [za nadleznosti drzave i entiteta] ne odrazava postojeéu pravnu situaciju u
zemlji, to jest, njenu ustavnu stvarnost”!’? Poku$aj popravljanja situacije putem
kodificiranja svih neformalnih ustavnih promjena, uklju€ujuc¢i uvodenje “okvirnih
zakona” ili takozvane “evropske klauzule”, ¢ime bi se Parlamentarnoj skupstini
omogucilo da ispuni medunarodne obaveze zemlje, propao je s padom takozvanog
“aprilskog paketa” ustavnih amandmana 2006. To je rezultiralo ponavljanjem
kontrainterpretacija Ustava od strane politi¢kog i pravnog establiSmenta u RS-u,
koji nastavlja osporavati odluke Suda na tom polju.'”

72 Gteiner i Ademovié (n 1) 575.

73 Vidjeti, npr., Predsjednik Republike, ‘Pismo Predsjednika Republike Srpske sa analizom ‘Pravni
osnov za planirani referendum Republike Srpske’ 28. juli 2015 <www.predsjednikrs.net/en/nucmo-
npeacjenHuka-penyobnvke-cpncke-2/> stranica posjecena 3. augusta 2015.
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Sud kao kreator politika?: Uloga i efekti Ustavnog suda BiH u demokratskoj tranziciji
i konsolidaciji

3.
Studije slucaja

Da bismo shvatili kako se ova razmatranja odvijaju u praksi Suda, dat éemo
kratak pregled trivazna slucaja, kako bismo ojacali po€etnu hipotezu o aktivizmu.
Poc¢injemo jednom djelomi¢nom odlukom u izuzetno zna¢ajnom predmetu, koja
se opéenito smatra vrhuncem aktivizma Suda, jer je imala vazan efekat na prirodu
politickog rezima u zemlji, ali i zbog efekta koji je imala na strukturu drzave.
U metodoloskom smislu oslanjamo se na neSto §to Hirschl naziva dizajnom
inferencijalne analize baziranim na “najtezem slucaju” kako bismo provjerili
moze li nasa hipoteza prezivjeti daljnje studije slu€aja koje su joj najvjerovatnije
nenaklonjene.”’* 1z tog razloga odabrali smo dva iznimno vazna predmeta, koji
pred hipotezu postavljaju najvaznije izazove, kako bismo procijenili moze li ona
te izazove izdrzati. To su sluCajevi u kojima je Sud pokazao uzdrzanost, iako je
imao dovoljno argumentativnih resursa na raspolaganju i o¢ekivalo se da djeluje
aktivisticki.

3.1. Predmet vezan za ustavnost entitetskih
ustava (U-5/98-Ill)

3.1.1. Pozadina slué¢aja

Opcéenito se ne dovodi u pitanje tvrdnja da je postratnu politi¢ku situaciju u
BiH karakterizirao vrlo nestabilan modus vivendi, koji je bio rezultat prijetnji
daljnjim NATO bombardiranjem, a ne robustan, dobrovoljan, preklapajuéi
konsenzus o buduénosti drzave.”® Prema rije€ima drugog po redu predsjednika
Suda, na pocetku su entitetski ustavi “sadrzavali ustavnopravnu projekciju
entiteta kao drzava u punom kapacitetu” te su bile potrebne promjene “u smislu
ustavnog ustrojstva umjesto drzava u entitet u sastavu drzave BiH”'’® Ustav je
predvidao da entitetski ustavi budu izmijenjeni i dopunjeni u roku od tri mjeseca
nakon stupanja na snagu, u skladu s klauzulom o supremaciji, ali unutarnje

74 Ran Hirschl, ‘The Question of Case Selection in Comparative Constitutional Law’ (2005) 53
American Journal of Comparative Law 125, 145.

78 Vidjeti, npr., David Feldman, ‘The Role of Constitutional Principles in Protecting International
Peace and Security Through International, Supranational and National Legal Institutions’ (2008) 6
New Zealand Journal of Public and International Law 1, 2.

76 Kasim Begi¢, ‘Uvodna rije¢’ (2000) 4 (5) Bilten Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, ix, x.
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kontradikcije i antinomije posijale su duboku sumnju u neophodne razmjere
promjena.’”” Ve¢ 1998. bosnjacki ¢lan predsjednistva BiH osporio je brojne
odredbe entitetskih ustava — od upotrebe odredenih izraza kao $to je “granica”,
u znac¢enju meduentitetske linije razgrani¢enja, do odredaba o izru¢enju, azilu,
Narodnoj banci RS-a, drzavnoj imovini, zvaniénim jezicima, polozaju Pravoslavne
crkve u RS-u i mnogim drugim pitanjima — te je odmah postalo jasno da bi odluke
Suda mogle imati dalekosezne pravne i politicke posljedice.

Tokom godine 2000, Sud je donio €etiri djelomi¢ne odluke u kojima je prihvatio
vecinu prituzbi na entitetske ustave,'”® ponistiv§i mnoge njihove odredbe kao
neustavne i pokre¢u¢i mukotrpan i pomalo bizaran proces “provodenja” odluka,
Sto ¢emo kasnije istraziti. Zbog ograni¢enja ove studije ne mozemo se posvetiti
svim odlukama u mjeri u kojoj one to zasluzuju, niti svim njihovim zanimljivim i
slozenim pravnim aspektima. Umjesto toga fokusirat ¢emo se na one aspekte
odluka u kojima je Sud navodno pokazao najveCi aktivizam. Od naroCitog je
interesa tre¢a djelomi¢na odluka — posto je druga bila predmetom kratke analize
u prethodnom odjeljku — koja je znatno podijelila Sud i kod koje je Sud morao
razmatrati u kojoj se mjeri tvrdnje o postojanju kolektivne etni¢ke jednakosti,
navodno sadrzane u preambuli Ustava, mogu iskoristiti za osporavanje samog
koncepta suvereniteta i ustavnosti konstituentnih entiteta kao isklju¢ujucih
politi¢kih zajednica Srba (RS), odnosno Bognjaka i Hrvata (FBiH).

3.1.2. Odluka

Kljuéno pitanje kojim se Sud vodio u pravnoj analizi ustavnosti isklju¢ujuéih
etni¢kih predznaka dva entiteta ogleda se u sljedecoj dilemi: “Da li posljednja
alineja preambule, narocito tekst ‘Bosnjaci, Hrvati i Srbi, kao konstitutivni narodi
(u zajednici s ostalima)’ sadrzi ustavni princip [koji] u relaciji s drugim odredbama
moze posluziti kao standard kontrole?””® Sud je zaobi$ao pitanje normativnosti
preambule pozivaju¢i se na Bec¢ku konvenciju o pravu medunarodnih ugovora
i praksu Vrhovnog suda Kanade.® To je natjeralo Sud da utvrdi koja prava i
obaveze i druge normativne posljedice zapravo proistjeCu iz kratkog opisnog
oznad&avanja tri dominantne etni¢ke grupe kao “konstitutivnih naroda”. Cetvero
sudija koji su izrazili suprotno misljenje, dvoje Srba i dvoje Hrvata, kao i neki

77 Vidjeti, npr., Venecijanska komisija, ‘Opinion on the Compatibility of the Constitutions of the
Federation of Bosnia and Herzegovina and the Republika Srpska with the Constitution of Bosnia
and Herzegovina’ u Opinions on the Constitutional Regime of Bosnia and Herzegovina (1.januar 1998),
17-23.

78 Predmet U-5/98-I, 28, 29. i 30. januar 2000; predmet U-5/98-11, 18. i 19. februar 2000; predmet
U-5/98-111,30. junii 1. juli 2000; predmet U-5/98-1V, 18.i 19. august 2000. Odluke vecCine citirane su po
paragrafu, a suprotna misljenja citirana su po stranici i numerirana u Biltenu Ustavnog suda Bosne i
Hercegovine 2000. godina (Ustavni sud BiH, 2001).

7% Predmet U-5/98-111, 30. juni i 1. juli 2000, para. 51. Takoder vidjeti Marko, ‘’United in Diversity?” (n
92) 535.

80 Predmet U-5/98-lll, 30. junii 1. juli 2000, para. 19, 26.
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predstavnici entitetskih zakonodavnih tijela, zestoko su poricali da posljednja
alineja preambule uspostavlja princip kolektivne etni¢ke jednakosti na cijelom
teritoriju BiH, uklju€ujuéi konstituentne entitete, i tvrdili da uspostavlja samo
kolektivno politicko sudjelovanje i zastupanje na drzavnom nivou. Tome u prilog
iznijeli su odredeni broj argumenata, od kojih su zanimljiva narocito dva.

Prvi argument odnosi se na nejasno znacenje sintagme “konstitutivni narodi”,
za koju su usprotivljene sudije tvrdile da je treba tumadgiti historijski i koja se tako
moze povezati s argumentom svrhe Dejtonskog sporazuma, §to, prema njihovom
misljenju, pretezno govori u prilog stajalistu da je Ustav legalizirao status quo
i poloZaj entiteta kao isklju€ujuéih etni¢kih baza u kojima date etni¢ke grupe
ostvaruju svoj etni¢ki suverenitet.”®" Drugi argument dolazi do istog zaklju¢ka
putem analize institucionalne strukture Ustava,'®? konkretno, Cinjenice da je
Ustav uspostavio dva entiteta, od kojih jedan ima nedvosmisleno etni¢ko ime,'s®
i paritet na drzavnhom nivou, koji se ostvaruje izborom etni¢kih predstavnika,
i to iskljucivo iz “njihove” etniCke baze, §to je slu€aj s Predsjednistvom BiH i
Domom naroda Parlamentarne skupstine, gdje Ustavom “zacementirana” etnicka
diskriminacija ne bi imala nikakvog smisla ako bi svi konstitutivni narodi uzivali
jednaka prava na cijeloj teritoriji BiH."** Sa svoje strane, Sud je priznao volju
ustavotvorca da afirmira “kontinuitet [BiH] kao demokratske multinacionalne
drzave”® izrazenu u €injenici da preambula dominantne etni¢ke grupe naziva

81 Predmet U-5/98-111, 30. juni i 1. juli 2000, para. 37, 46 (ekspert Doma naroda Parlamenta FBiH), 40
(ekspert Narodne skupstine RS-a); suprotno misljenje sudije Miljka, 99; suprotno misljenje sutkinje
Savié¢, 113; suprotno misljenje sudije Popovi¢a, 127; suprotno misljenje sudije Zovka, 138 (“[l]z
ovoga se moze zakljugiti da NIKADA NIJE NI BILO pomena da ¢e se struktura u entitetima izmijeniti
konaénim mirovnim sporazumima u odnosu na konstitutivnost naroda”). Americ¢ki diplomat Richard
Holbrooke, koji se smatra jednim od arhitekata Dejtonskog mirovnog sporazuma, iznio je sli¢an
pogled u jednom TV-intervjuu: “Odluku da se drzava podijeli na etni¢koj osnovi donijeli su gradani
vase zemlje, a ne SAD. To mi se u Daytonu nije svidjelo. Rekao sam predsjedniku lzetbegovi¢u da mi
se to ne svida. Rekao sam i Harisu Silajdzi¢u, predsjednicima Tudmanu i MiloSevi¢u da mi se to ne
svida. Narod je insistirao na tome.” Citirano u Saréevié, Dejtonski ustav (n 49) 60.

82 Predmet U-5/98-lll, 30. juni i 1. juli 2000, para. 31; suprotno misljenje sutkinje Savi¢, 112-113;
suprotno misljenje sudije Popovi¢a, 125-126; suprotno misljenje sudije Zovka, 148-149.

'8 Suprotno misljenje sudije Popovic¢a, 127 (“Ako Republika Srpska nije drzava srpskog naroda,
kako zahtjev tvrdi, zasto joj je Ustav BiH... priznao naziv ‘Republika Srpska’i $ta moze da oznacava
rije¢ ‘srpska’ ako ne da je to drzava srpskog naroda...”); suprotno misljenje sudije Zovka, 138 (“Ali mi
NIJE JASNO, nakon odluke Suda o konstitutivnosti naroda na ¢itavoj teritoriji BiH, kako moze dalje
egzistirati entitet pod nazivom ‘Republika Srpska’”).

8 Suprotno misljenje sutkinje Savi¢, 112 (“Kada bi Bognjaci, Hrvati i Srbi bili konstitutivni narodi,
ponaosob u svakom od entiteta, Bosna i Hercegovina ne bi bila sloZzena drzavna zajednica, kakva
je prema Daytonskom mirovnom sporazumu (Ustavu BiH), tj, nestao bi raison d’étre entiteta”).
Kako primjec¢uje jedan komentator: “[USBiH] proglasio je osnovnu strukturu dejtonskog ustava
neustavnom”, u Robert M. Hayden, ‘’Democracy without a Demos? The Bosnian Constitutional
Experiment and the Intentional Construction of Nonfunctioning States’ (2005) 19 East European
Politics & Societies 226, 249.

8 Predmet U-5/98-Ill, 30. juni i 1. juli 2000, para. 53.
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“konstitutivnim narodima” i daje im status “naroda”'®® §to je u “istaknut[o]
m kontrast[u] u odnosu na ustavnu kategoriju nacionalne manjine”'®” Sud ima
naro¢ito shvatanje pojma “demokratska multinacionalna drzava”, koje ga je
navelo na zaklju¢ak da teritorijalna organizacija “ne moze sluziti kao ustavna
legitimacija za etnic¢ku dominaciju, nacionalnu homogenizaciju ili pravo na
odrzavanje efekata etnickog ciS¢enja”'®® te da, u principu, segregacija “nije
legitiman cilj u demokratskom drustvu”'®® Sto se ti¢e drugog argumenta, Sud se
narocito oslanja na ¢injenicu da etni¢ke predstavnike u drzavnim institucijama
ne delegiraju njihovi etni¢ki pandani, ve¢ ih biraju svi gradani entiteta.”®® On
takoder odbacuje argument navodne legalizacije statusa quo, zaklju€ujuéi da je
“slobalni cilj Daytonskog mirovnog sporazuma da obezbijedi povratak izbjeglica i
raseljenih lica njihovim domovima i da na taj nacin ponovo uspostavi multietni¢ko
drustvo koje je postojalo prije rata bez ikakvih teritorijalnih podjela sa etni¢kim
predznakom”!®" Sud je tako formulirao op¢i princip konstitutivnosti naroda kao
princip kojim se zabranjuju “bilo kakve posebne privilegije za jedan ili dva od tih
naroda, svaku dominaciju u strukturama vlasti i svaku etni¢ku homogenizaciju
putem segregacije zasnovane na teritorijalnom razdvajanju“'®?

Sud je potom doSao do istih zaklju¢aka o neustavnosti, no ovaj put
razmatranjem argumenata o individualnoj diskriminaciji, konkretno se pozivajucéi
na antidiskriminacijske odredbe Ustava, te razne medunarodne instrumente
zaStite ljudskih prava ugradene u njega, narocito Aneks VIl Dejtonskog sporazuma
o povratku izbjeglica, koji u ¢lanu 1/3.a) predvida da entiteti moraju eliminirati
sve “domace pravne propise i administrativne mjere s diskriminiraju¢im
namjerama ili ucincima” Sud zatim daje konkretno znacenje toj odredbi
temeljitim, Cetverostrukim antidiskriminacijskim testom.®®* Nakon razmatranja
dostupnih statisti¢ckih podataka vecina je zaklju¢ila da oznacavanje RS-a kao
“drzave srpskog naroda” u Ustavu RS-a, kao i pozivanje na “BoSnjake i Hrvate kao
konstitutivne narode, skupa s ostalima...” u Ustavu FBiH treba tumaciti doslovno
u nastojanju da se pokaze diskriminatorna namjera ustavotvoraca.'®*

'8 |bid., para. 52.
87 |bid., para. 63.
' |bid., para. 61.
8 |bid., para. 57.
% 1bid., para. 67.
% |bid., para. 73.
%2 ]bid., para. 60.

% |bid., para. 79. Kako objasnjava sudac izvjestitelj, Sud je “implicitno inkorporirao” praksu
ameri¢kog Vrhovnog suda kada je pravio antidiskriminacijski test. Vidjeti Marko, ‘Five Years of
Constitutional Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina: First Balance’ (n 48) 10.

% 1bid., para. 99-140.
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3.1.3. Komentar

Moglo bi se tvrditi da je odluka u predmetu U-5/98 najpoznatija i
najkontroverznija odluka USBIiH, a takoder je i najcitiranija u medunarodnoj
literaturi.’®® Narocito je tre¢a djelomi¢na odluka radikalno osporila sami koncept
suvereniteta i politickog identiteta entiteta, a time i drzave u cjelini, pa se moze
spominjati kao paradigmati¢an slu¢aj “opravosudenja Ciste ili mega politike”,
kako kaze Hirschl.”® Sudski aktivizam USBiH u ovom slu¢aju vidi se na svim
nivoima koje je identificirao Sadurski: na nivou vaznosti osporenih pravnih akata,
to jest, vaznih odredaba entitetskih ustava; na nivou izbora koji je ustavni tekst
omogucio Sudu, ostavivS§i mu znatnu koli¢inu prostora da donese druk¢iju odluku;
kao i na nivou prirode normativno teSkog i spornog pravnog rezoniranja Suda.
Pri donoSenju odluke, ve€ina u Sudskom vije¢u, u nemoguénosti da identificira
odredbu koja ukazuje na jasan normativni konflikt, bila je prisiljena upotrijebiti
cijeli arsenal interpretacijskih metoda, konkretno tekstualni, sistematski,
teleolo$ki i historijski, postigavsi kod primjene svakog od metoda razliCite
stepene uvjerljivosti. Njeno pravno obrazloZzenje opravdano je opisano kao
“izrazito rezultatski orijentirano™'?’

Politicki i akademski establiSment u RS-u, a djelomi¢no i u FBiH, Odluku
je vidio kao prekoracenje mandata USBIiH, a sudije koje su izrazile suprotno
misljenje otvoreno su optuzile Sud da djeluje kao “ustavotvorac, mehanizam za
najjednostavniji na¢in promjene Ustava BiH"'%® U svojim vansudskim pisanim
radovima, sudija izvjestitelj ukazuje na to da je Sud imao puno viSe manevarskog
prostora nego Sto se priznaje u odluci vecine. Sudija Marko ispravno primjecuje:
“[Oldmah je postalo jasno da usljed nejasnog jezika ustavnog teksta ne
postoji ocigledno rjeSenje, unato¢ svim argumentima iznesenim u pisanim
izjavama stranaka.”’® Suocden s izborom izmedu historijskog tumacenja (i

% Vidjeti, npr., Stahn, ‘Die verfassungsrechtliche Pflicht zur Gleichstellung der drei ethnischen
Volksgruppen in den bosnischen Teilrepubliken’ (n 138); Nicolas Maziau, “Le contréle de
constitutionnalité des constitutions de Bosnie-Herzégovine. Commentaire de decisions de la Court
constitutionnelle, Affaire n° 5/98 Alija Izetbegovic” (2001) Revue francaise de droit constitutionnel
195; Anna Morawiec Mansfield, ‘Ethnic but Equal: The Quest for a New Democratic Order in Bosnia
and Herzegovina’ (2003) 103 Columbia Law Review 2052; Rosenberg (n 13) 382-391.

1% Vidjeti Ran Hirschl, ‘The Judicialization of Mega-Politics and the Rise of Political Courts’ (2008) 11
Annual Review of Political Science 93; Ran Hirschl, ‘The New Constitutionalism and the Judicialization
of Pure Politics Worldwide’ (2006) 75 Fordham Law Review 721. Ovaj predmet naveli su svi sagovornici
kada ih je autor upitao koje su najvaznije odluke Suda.

%7 Stahn ‘Die verfassungsrechtliche Pflicht zur Gleichstellung der drei ethnischen Volksgruppen in
den bosnischen Teilrepubliken’ (n 138) 689.

% Suprotno misljenje sutkinje Savi¢, 122. Takoder, suprotno misljenje sudije Popoviéa, 132; suprotno
misljenje sudije Zovka, 135 (‘““[O]dluka predstavlja ve¢ pomenutu, po ne znam koliko puta, REVIZIJU
Daytonskog ustava”).

199 Marko, “’United in Diversity?” (n 92) 535.
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namjere ustavotvorca) i teleoloskog tumacenja,?® koja vode potpuno drukéijim
zaklju€cima — jedno etni¢koj segregaciji, drugo integraciji drustva — Sud se, uz
zestoko protivljenje ¢etvero sudija, prostom ve¢inom odlucio za potonju, potpuno
svjestan da je u takvoj situaciji izbor “u krajnjoj liniji... politicko pitanje koje se
rieSava primjenom principa vecine na proces odluc¢ivanja na sudu”.?"

Kako je ve¢ navedeno, Sud je slijedio dvije razli¢ite, medusobno neovisne
argumentacijske linije da bi doSao do istog rezultata: prva uspostavlja princip
kolektivne etni¢ke jednakosti, a druga osporava odredbe entitetskih ustava
putem antidiskriminacijskog testa blizeg individualisti¢koj paradigmi. Prva je
bila veli teret, zahtijevala je da Sud prvo otklju€a normativni potencijal jedne
nejasne alineje preambule, te da zatim ustoli¢i “natkrovljuju¢e nacelo Ustava”,2°?
to jeste kolektivnu etni¢ku jednakost, kao standard kontrole. U izgradnji teorije
(nepisanih) ustavnih principa, Sud se znatno, i nekriti¢ki,?® oslanja na dvije
razli¢ite odluke Vrhovnog suda Kanade. Kako bi taj princip ispunio upotrebljivim
sadrzajem, Sud je morao u Ustav unijeti egalitarni etos kojim se navodno vodio
ustavotvorac, uklju¢ujuéi tu i pregovarace RS-a, bez obzira na &injenicu da je
vojska RS-a samo nekoliko mjeseci ranije pocinila genocid u Srebrenici. Sve
Cetvero usprotivljenih sudija ulozilo je znatnu koli¢inu vremena u pobijanje te
ideje, narocito naglasavajuéi €injenicu da je RS legalizirana u Daytonu, skupa sa
svojim etnicki isklju€ujuéim imenom, unato¢ uzasnim krdenjima ljudskih prava
nesrpskog stanovnistva koje su njeni pregovara¢i u Daytonu navodno priznali
kao ravnopravne. Ta argumentacijska linija bila je neuvjerljiva ne samo domacim
sudijama koji se nisu slozili, nego i medunarodnom sudiji Hansu Daneliusu iz
Svedske, koji je u svom djelomiéno suprotnom misljenju jasno odbacio ideju
normativnosti preambule, ali se distancirao i od kompletne argumentacijske linije
koja se tice kolektivne etnicke jednakosti, zasnivajuéi svoju odluku na standardnoj
analizi diskriminacije iz individualisti¢kog ljudskopravaskog diskursa.?* Mi$ljenje
suca Daneliusa pokazuje da je Sud mogao odabrati uzdrzaniji rezon.

Mnogi su pohvalili normativne izbore Suda zbog njihovog doprinosa jednoj
narocitoj teoriji (kolektivne) jednakosti i zato $to je Sud “upotrijebio Ustav BiH

200 Marko, ‘Post-conflict Reconstruction through State- and Nation-building’ (n 166) 11. Vidjeti
takoder Marko, ‘Five Years of Constitutional Jurisprudence in Bosnia and Herzegovina: First Balance’
(n 48) 35.

201 Marko, “’United in Diversity?” (n 92) 540. On je zaista vrlo iskren i karakterizira interpretativne
akrobacije u toj odluci kao “racionalizacije”, izvedene u svrhu “integracije drzave, privrede i
multietni¢kog drusStva, a ne obratno”. Sli¢an pogled na “politi¢ke alternative” koje su pri dono$enju
ove odluke stajale Sudu na raspolaganju nalazi se u Marko, ‘Integration durch Recht’ (n 171) 171.

202 Predmet U-5/98-111, 30. juni i 1. juli 2000, para. 63.

203 \/idjeti, npr., Jean Leclair, ‘Canada’s Unfathomable Unwritten Constitutional Principles’ (2002) 27
Queen’s Law Journal 389.

204 |zdvojeno djelomi¢no suprotno misljenje sudije Daneliusa, 93-96. Sudija Danelius ¢ak nije nasao
neophodnim osloniti se na ¢etveroslojni antidiskriminacijski test koji je uspostavilo njegovih ¢etvero
kolega koji su ¢inili veéinu.
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da otupi ostrice konsocijacije”.?® Neki, uklju¢ujuéi kasnije medunarodne sudije
USBIiH,%®¢ pridruzili su se sudiji Daneliusu u kritici Suda zbog nepotrebnog
oslanjanja na “kolektivisticku i etni¢ku logiku”,?’ jer je time takvu logiku
legitimizirao u pravnoj kulturi i tako “zacementirao etni¢ki aspekt Ustava”.?®
Nakon odluke uslijedio je tegoban proces “provodenja” kako same Odluke tako i
njenog principa etni¢ke jednakosti, iako ona u formalnom smislu nije zahtijevala
implementaciju, posto su njome jednostavno poniStene odredbe suprotne
Ustavu.? Tako je odluka Suda da koristi prvu liniju argumentacije imala nezeljenu
posljedicu Sirenja diskriminatornih konsocijacijskih mehanizama sa drzavnog
nivoa na cijeli ustavni sistem,?'° pa je Sud ponovo morao intervenirati petnaest
godina kasnije.?"

3.2. Predmet koji se ti¢e Zakona o radu RS
(U-19/01)

3.2.1. Pozadina slué¢aja

Posljednja odluka prvog saziva USBiH pokazala se kao jedna od
najkontroverznijih i najavila je kraj “herojskog perioda” Suda: umjesto da
mandat zavr$i treskom donijevsi istinski transformativnu odluku, zavrSio ga je
cviljenjem oznacivsi granice aktivizma Suda. Apelaciju je podnio bosnjacki ¢lan
PredsjedniStva BiH, a ticala se ¢lana 152. tadasnjeg Zakona o radu RS-a, kojim
su regulirana prava radnika ¢iji je radni odnos nezakonito prekinut nakon 31.
decembra 1991. Imajuéi u vidu okolnosti koje su vladale u periodu koji je odredba

pokrivala, ona se primarno odnosila na osobe koje su izgubile posao za vrijeme

25 Rosenberg (n 13) 388. Takoder Mansfiled (n 195).

2% Grewe i Riegner (n 8) 20-21; Feldman, ‘Factors Affecting the Choice of Techniques of Constitutional
Interpretation’ (n 107) 8. Takoder vidjeti Stahn, ‘Die verfassungsrechtliche Pflicht zur Gleichstellung
der drei ethnischen Volksgruppen in den bosnischen Teilrepubliken’ (n 138) 689-690; Hayden (n 184)
250.

27 Grewe (n 54) 6.
208 McCrudden i O’Leary, Courts and Consociations: Human Rights versus Power-Sharing (n 50) 87.

209 Vidjeti Maziau (n 195) 216. Medutim, Venecijanska komisija kaze: “slozeno rezoniranje kojim se
Sud sluzio da dode do zaklju¢ka moralo je dovesti do puno temeljitijeg — i politic¢ki mukotrpnijeg
— remonta dva [entitetska] ustava”. Venice Commission, ‘Comments on the Implementation of
Decision U5/98 (“Constituent Peoples”) of the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina by
the Amendments to the Constitution of the Republika Srpska’, CDL (2002) 127, 1. oktobar 2002, 3.

210 Vidjeti, npr., Zlatan Begi¢ i Zlatan Deli¢, ‘Constituency of Peoples in the Constitutional System
of Bosnia and Herzegovina: Chasing Fair Solutions’ (2013) 11 International Journal of Constitutional
Law 447, 454—-463.

M Case U-14/12,26. mart 2015. USBiH proglasio je neustavnim mehanizme dijeljenja vlasti koji su
se odnosili na predsjednike i potpredsjednike u oba entiteta, uvedene nakon odluke u predmetu
U-5/98-lll.

@ Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja




Studije slucaja

kampanje etniCkog C&iS€enja nesrpskog stanovniStva sa teritorije tadasnjeg
secesionistickog de facto rezima RS-a. Sustinski, navedenom odredbom
utvrdeno je da takve osobe imaju pravu podnijeti zahtjev za otpremninu u roku od
tri mjeseca od dana stupanja na snagu Zakona. U detaljnom pregledu €injenica i
historijskog konteksta, sam Sud podsjec¢a na okolnosti “masovn[og] raseljavanja
i protjerivanja stanovniStva na temelju etni¢kog porijekla”, uklju€ujuéi upotrebu
“suptilnijih nac¢ina” etni¢kog ciS¢enja, kao Sto je prekid ili obustava radnog
odnosa na osnovu etni¢ke pripadnosti.?'?

Apelant je narocito insistirao na tome da je Zakon odrzavajuéi status quo tako
Sto nije dozvolio radnicima da nastave raditi u sustini legalizirao posljedice
etni¢kog €is€enja i prekrSio pravo na povratak predvideno Ustavom. Naglasio je
da je “moguénost da se nastavi radni odnos ‘klju¢ni uvjet’ za odrzivi povratak”?™
koji bi, u nedostatku te moguénosti, postao iluzoran. Taj se argument u velikoj
mjeri oslanjao na rezoniranje Suda u predmetu U-5/98-l1ll, u kojem je zaklju¢eno
da sadrzaj prava na povratak u Ustavu ¢ine konkretne obaveze entiteta, kako je
navedeno u €¢lanu 2. Aneksa VIl Dejtonskog sporazuma.?' Hitnost situacije takoder
se ogleda u procjenama iz tog perioda prema kojima je stopa nezaposlenosti
medu povratnicima iznosila do 92%.2" Respondent u ovom slu¢aju, Narodna
skupstina RS-a, nije Sudu dostavila odgovor na zahtjev za ocjenu ustavnosti.

Drugog novembra 2001, zestoko podijeljeni Sud, s pet glasova naprema ¢etiri,
odbio je zahtjev apelanta i odlu¢io da je navedena odredba u skladu sa Ustavom
BiH.

3.2.2. Odluka Suda

S obzirom na ¢injenicu da Konvencija ne §titi pravo na rad, Sud je zaklju¢io da
nije bilo povrede ¢lana 14. EKLjP.2"® Dalje je ispitao moguce povrede €lana I1/2.
Ustava, koji sadrzi klauzulu o nediskriminaciji, u odnosu na pravo na rad po ¢lanu
6/1. Medunarodnog pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, te u
odnosu na prava izbjeglica i raseljenih lica po ¢lanu II/5. Ustava. U odnosu na
potonje, Sud je zaklju€io da su “javne vlasti u Bosni i Hercegovini obavezne da se
uzdrze od diskriminacije kada donose akte i propise u kontekstu individualnog
uzivanja prava na rad i prava na povratak domovima”.?"’

212 Predmet U-19/01, 2. novembar 2001, para. 4 i 5.
213 Predmet U-19/01, 2. novembar 2001, para. 10.

214 Predmet U-5/98-Ill, 1. juli 2000, para. 95; u pitanju je obaveza da “stvore na svojim teritorijama
politicke, ekonomske i drustvene uvjete koji pridonose dobrovoljnom povratku i harmoni¢noj
reintegraciji izbjeglica i raseljenih lica”.

215 ‘Brotherhood and Disunity, in Survey of the Balkans: A Ghost of a Chance (special section)’,
Economist (New York, 22. januar 1998) 9.

216 Predmet U-19/01, 2. novembar 2001, para. 15.
217 1bid., para. 18.
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Suocen s odredbom koja je prima faciae etni¢ki neutralna, Sud je ipak morao
utvrditi moze li se jo$ uvijek smatrati da odredba pravi razliku izmedu odredenih
pojedinaca ili grupa. Analiza relevantne odredbe u historijskom kontekstu
navela ga je na zaklju¢ak da odredba zaista implicitno pravi razliku medu
pripadnicima razli¢itih etni¢kih grupa, konkretno radnika boSnjacke i hrvatske
etni¢ke pripadnosti, koji su bili zrtve diskriminatorskih otkaza u predmetnom
periodu, i radnika srpske etni¢ke pripadnosti, ¢iji radni odnos nije na sli¢an nacin
bio pogoden kampanjama etni¢kog ¢iS¢enja na teritoriju RS-a.?'® Dakle, glavno
pitanje na koje je Sud morao dati odgovor bilo je moze li se takav razli¢it tretman
u Zakonu o radu opravdati.

Posto Narodna skups$tina RS-a nije dala odgovor na podneseni zahtjev, Sud
je morao rekonstruirati moguci legitimni cilj osporene odredbe Zakona. Prvo je
razmotrio moguci cilj “stabilizacije” radnog polozaja radnika koji su zamijenili
nezakonito otpustene, ali je odbacio tu mogucnost, poSto ona ne moze pretegnuti
u odnosu na interese otpustenih radnika, naro¢ito ima li se u vidu da su ovi bili
Zzrtve diskriminatorne prakse, a mnogi od njih jo$ uvijek i nezaposleni. Sud je
zatim zaklju€io da je cilj osporene odredbe stvaranje “pravne sigurnosti za ona
preduzeca koja su potpuno obustavila ili znatno smanjila svoja poslovanja zbog
rata i koja su nakon rata suoena sa problemom da nastave sa radom u uvjetima
trziSne ekonomije”.?"® Naglasio je da bi postizanje tog cilja takoder moglo biti
“bitno za investitore koji bi ulagali u takva preduzec¢a i za opéi razvoj ekonomije”.?2°
Sud je naveo da je taj cilj u konfliktu s pravom i interesom nezakonito otpustenih
da se vrate u radni odnos, pa je priznao da je taj interes od “velikog znacaja”, ali
ga je ipak odbacio cijeneCi da javni interes “ima veci znacaj”.??" Sud je takoder
zakljucio da je odabir mjere, tj. isplata otpremnine prema duzini staza, prikladan,
jer “ne zanemaruje u potpunosti individualni ekonomski interes koji je zaposlenik
imao na bivéem radnom mjestu”.222 Sto se ti¢e iznosa otpremnine, Sud je naglasio
da zakonodavac ima odredenu slobodu procjene “u granicama ustanovljenim
Ustavom”, te da se, “s obzirom na teSko ekonomsko stanje preduzeca”, ne moze
zakljuciti da je povrijedio tu slobodu.???

218 |bid., para. 22.
219 |pid., para. 25.
20 |pid.
221 |bid., para. 26.
222 |pid., para. 27.
23 |bid.
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3.2.3. Komentar

Odluka je znacajna po tome koliko priznaje podnositelju zahtjeva, po pitanju
¢injenica koje se odnose na jasan obrazac diskriminatornog tretmana u pro$losti,
razli¢itog postupanja u prima faciae neutralnoj zakonskoj odredbi, te po jasnom
odbacivanju jedinog moguceg opravdanja tog razliitog tretmana. Neuvijeno
navodenje €injenica pohvaljeno je kao sastavni dio projekta “sudskog utvrdivanja
istine u procesu analiziranja i prevazilazenja pro$losti”, naroc¢ito u okolnostima u
kojima ne postoje drugi nacini da se utje€e na to.??* S druge strane, Sud je odbacio
zahtjev na lakonski nacin, uz obrazlozenje od tri kratka pasusa, u kojem priznaje
ve€i znacaj jednog interesa u odnosu na drugi, prepustajuci iznos otpremnine
procjeni zakonodavca, ocito smatraju¢i tadasnju ekonomsku situaciju
odluéuju¢im faktorom. Odluka ve¢ine u ovom predmetu u izrazitom je kontrastu
sa uzviSenim jezikom koji je isti Sud koristio godinu ranije u spomenutoj Odluci
U-5/98-Ill.

Analiza proporcionalnosti sadrzana u ovoj odluci bila je predmetom narocitih
kritika posto iznos otpremnine “u vecini slu¢ajeva nije prelazio nekoliko stotina
eura”i ¢inio se kao “potpuno neadekvatna kompenzacija za otpu$tene radnike”.??®
Cinjenica da su diskriminatorna otpustanja imala negativan efekt na odredeni
broj socio-ekonomskih prava, kao $to je pravo na mirovinu, usljed nezaposlenosti
nakon otpustanja, takoder je bila isticana.?”® To odrazava pogled izrazen u
izdvojenom suprotnom misljenju, tj. da ¢lan Il/5. Ustava, koji se bavi pravom na
povratak, takoder uklju€uje obavezu da se povratnicima “osiguraju neophodni
uvjeti za zivot u poznatom okruzenju”.??” Sjetimo li se da je podnositelj zahtjeva
tvrdio da odredba, u trenutnom obliku, ne omogucéuje odrzivi povratak, odluku
vecine tesko je uskladiti s navodnim ciljem ustavotvorca da se drustvo reintegrira.
Tu propustenu priliku narogito je istakao medunarodni sudija Joseph Marko, koji
je bio motor prethodne odluke Suda i koji je jedini svoje protivljenje izjavio u
pisanom obliku. Prema Markovom misljenju, pravo na povratak, u obliku u kojem
ga je Sud ranije elaborirao, €ini “kategori¢no odbijanje vratanja na posao, kao i
nedostatak bilo kakvog ekvivalentnog rjeSenja nadoknade” o€ito nesrazmjernimu
odnosu na cilj kojem se tezi.??® Osim toga, on smatra da su postupci zakonodavca,
a u nekoj mjeri i odluka Suda, imali efekt podrzavanja i “na neki nacin
legalizira[nja]” rezultata teskih kr§enja ljudskih prava u formi etni¢kog ¢iS¢enja
“time ¢ineti novu diskriminaciju”.??® Njegovo je misljenje takoder vazno stoga $to
opisuje put kojim bi Sud iSao da je postupio aktivisti¢ki. Po¢injuéi od “ustavn[og]

224 Gteiner i Ademovié (n 1) 138.

225 ‘Behind Closed Gates: Ethnic Discrimination in Employment’ (Amnesty International, 26. januar
2006) 37 <www.refworld.org/docid/43fb355c4.html> stranica posje¢ena 21. marta 2015.

226 |bid., 38.

227 Suprotno misljenje sudije Marka u predmetu U-19/01, 2. novembar 2001, para. 12.
228 |bid., para. 12.

29 1bid., para. 7.
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imperativ[a] [od velike vaznosti]” da se izbjegne legalizacija diskriminatornih
praksi ili njihovo ponovno stavljanje na snagu putem novih zakona, on navodi
potrebu za proporcionalnom raspodjelom ekonomskog tereta rata medu svim
dijelovima stanovni$tva, te takoder izmedu privatnog i javnog sektora.?*° Jedan od
nacina da se to postigne je usvajanje “afirmativne akcije da se ponovno zaposli
bar odredeni broj Bo$njaka i Hrvata (muskaraca i zena)”, $to bi onda “pravo na
povratak dovelo u balans sa javnim interesom za odrzivu ekonomiju”.z!

Mozemo samo spekulirati u kojoj su se mjeri ovaj Zakon i odluka Suda kojom
je on podrzan odrazili na relativni neuspjeh Aneksa VIl i procesa povratka
raseljenih,?? ali izgleda neporecivo da je odluka vecine predstavljala “korak
unazad u odnosu na cilj Dejtonskog sporazuma”,?® tj. reintegraciju pluralisti¢kog
drustva, makar u smislu kako ga je sam Sud obrazlozio godinu ranije, te stoga
predstavlja znaCajan izazov centralnoj hipotezi ovog rada. U ovom sluc€aju
aktivizam ne bi bio iznenadenje, s obzirom na argumentativne resurse koji su veé
postojali u praksi Suda, kako se prisje¢a sudija Marko. Medutim, vazno je reéi
da kontekst ovog predmeta nije pruzio Sudu priliku da razvrgne konsocijacijsku
pogodbu ili ojada centralnu drzavu. Medutim, mi tvrdimo da njegove potencijalne
socio-ekonomske implikacije treba promatrati kao salijentni faktor kojim se
moze objasniti presuda Suda, s obzirom na opéi zazor ustavnih sudova, koji
barataju ovlastima za jaku ocjenu ustavnosti, kada se suoCe sa socijalnim
pitanjima.®* | u potonjim slu¢ajevima iz ove oblasti Sud je zakonodavcu dodijelio
Sirok prostor za procjenu, zaklju¢uju¢i da su mu potrebni “veoma jaki dokazi”
da je zakonodavac prekoracio granice svog diskrecionog prava u pitanjima sa
“znacajnim ekonomskim posljedicama”.?®® Takav stav da se objasniti u kontekstu
ekonomski slabe zemlje, mada obrazlozenje Suda nije uvijek zadovoljavajuée.?®
Ne moze se iskljuciti moguénost da su na Sud utjecale teSkote u provedbi
presude u predmetu U-5/98, donesene godinu ranije.

20 ]bid., para. 16.
21 |bid.

22 Cak 2015. godine, UNHCR-ov predstavnik u BiH lamentirao je nad &injenicom da “povratnici
iz manjinskih grupa” jo$ uvijek trebaju podrs§ku kako bi dosli do odrzivih rjeSenja. Andrew Mayne,
‘Bosnia and Herzegovina 20 years on from Dayton’ (2015) Forced Migration Review 9.

233 Graziadei (n 52) 26.

234 Vidjeti, npr., Mark Tushnet, Weak Courts, Strong Rights: Judicial Review and Social Welfare Rights
in Comparative Constitutional Law (Princeton University Press 2008).

35 Predmet U-83/03, 22. septembar 2004, para. 58. Takoder vidjeti predmet U-26/00, 21. decembar
2001; predmet U-15/07, 4. oktobar 2008, para. 35.

236 Vidjeti, npr., djelomi¢no suprotno misljenje sudije Feldmana u predmetu U-83/03, 22. septembar
2004.
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3.3. Predmet koji se ti¢e izborne diskriminacije
(AP-2678/06)

3.3.1. Pozadina slué¢aja

Ovaj predmet zapocet je apelacijom koju su ulozili Stranka za Bosnu i
Hercegovinu i Ilijaz Pilav, boSnjacki politi¢ar iz Srebrenice, na presudu Suda BiH
i odluku Centralne izborne komisije BiH iz sredine 2006. koju je Sud BiH podrzao.
Posto se Pilav izjasnio kao Bosnjak, Centralna izborna komisija odbacila je njegov
zahtjev za ovjeru kandidature za ¢lana PredsjedniStva BiH iz entiteta RS, posto se
za tu funkciju mogu kandidirati samo osobe srpske etni¢ke pripadnosti.?’

Apelanti su smatrali da je Pilav bio direktno diskriminiran na osnovu etni¢kog
ili nacionalnog porijekla, $to je u suprotnosti sa ¢lanom 1. Protokola 12. EKLjP.
Nadalje, smatrali su da je Pilav, kao Bosnjak iz RS-a, takoder bio diskriminiran
kao pripadnik nacionalne manjine, u suprotnosti sa ¢lanom 4. Okvirne konvencije
za zastitu nacionalnih manjina. Na kraju, tvrdili su da je takoder prekr§eno
njegovo pravo da birai bude biran, iz ¢lana 25. Medunarodnog pakta o gradanskim
i politickim pravima. Apelanti su naglasili da se, prema ¢lanu 1l/2. Ustava, prava
i slobode predvideni u EKLjP i njenim Protokolima direktno primjenjuju na BiH i
“imaju prioritet nad svim drugim zakonima”.

Dvadeset devetog septembra 2006. godine, USBiH, ve¢inom od sedam naprema
dva, odbacio je apelaciju kao neosnovanu.

3.3.2. Odluka

Posto je odluka Centralne izborne komisije imala jasnu zakonsku osnovu
u lzbornom zakonu BiH i Ustavu, Sud se morao direktno suoditi s navodima
apelanata koji se ti¢u direktne diskriminacije na osnovu nacionalnog ili etni¢kog
porijekla.?®® Primijetivsi da nije svako drukg¢ije postupanje a priori diskriminacija,
ve¢ samo ono kojem nedostaje objektivno ili razumno opravdanje, narocito se
pozivaju€i na ¢lan 25. Medunarodnog pakta o gradanskim i politi€kim pravima i
u njemu sadrzani pojam “neosnovanih ograni¢enja”, Sud je u naredna tri pasusa
razmatrao mogu li se predmetne restrikcije opravdati.?®*® Primijetio je da je ESLjP,
u svojoj interpretaciji ¢lana 3. Protokola 1. EKLjP-a, zauzeo stav prema kojem
pravo pojedinca da bira i bude biran nije apsolutno, te da zemlje uzivaju Sirok
prostor za procjenu u organiziranju svojih izbornih sistema. Imajuéi to na umu,
Sud je zaklju€io da relevantne odredbe Izbornog zakona BiH, ali takoder i Ustay,
“treba posmatrati u kontekstu diskrecionog prava drzave da pri ostvarivanju

%7 Predmet AP-2678/06, 29. septembar 2006, para. 4.
8 |bid., para. 17.
29 1bid., para. 19.
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odredenih prava pojedinaca postavi izvjesna ograni¢enja”.?° Sud odmah potom
zakljuCuje da predmetna ograni¢enja pravdaju “specifi€nosti unutradnjeg
uredenja Bosne i Hercegovine, koje je uspostavljeno Dejtonskim sporazumom, a
¢iji je konaéni cilj bio uspostava mira i dijaloga izmedu suprotstavljenih strana”,
te da je relevantna odredba unesena u Ustav upravo zato da se osigura da ¢lanovi
PredsjedniStva dolaze iz tri dominantne etni¢ke grupe. Nakon tog zaklju¢ka, koji
je po logici analize prepoznati legitimni cilj odredaba, Sud ga ponovo opravdava:
navedena ograni¢enja su opravdana “u ovom trenutku [...] buduéi da postoji
razumno opravdanje za takvo postupanje [...] s aspekta trenutnog stanja u BiH
i specifiénosti ustavnog uredenja, a imajuéi u vidu trenutna ustavna i zakonska
rieSenja”.?#" Na kraju, Sud zaklju¢uje da ograni¢enja na apelante ne stavljaju
pretjeran teret posto su “proporcionalna cilju Sire drustvene zajednice u smislu
oCuvanja uspostavljenog mira, nastavka dijaloga i, samim tim, stvaranja uvjeta za
izmjene navedenih odredbi Ustava Bosne i Hercegovine i Izbornog zakona”.?? Sud
je takoder kratko razmatrao i odbacio argumente zasnovane na ¢lanu 4. Okvirne
konvencije za zastitu nacionalnih manjina, zakljucivsi da Bo$njaci iz RS-a nemaju
status manjine, te se ne mogu pozivati na manjinska prava kada se zale na
potpuno isklju€enje iz obavljanja javnih funkcija.??

3.3.3. Komentar

Prva stvar koja se primje¢uje kod te znamenite odluke Sude jeste
nekarakteristicno zbr¢kano, nepotkrijepljeno, cirkularno razmisljanje, koje se
djelomiéno moze opravdati ¢injenicom da je donesena u skraéenom postupku
nakon $to je apelacija podnesena tek nekoliko dana pred opce izbore.?*

U svojoj izvrsnoj analizi ove odluke, Elisabeth Raulston vidi elementarnu pravnu
greSku u obrazloZzenju Suda, koja se sastoji u pogresnoj primjeni relevantnih
standarda ocjene ustavnosti pri pravdanju odluke: odluka se oslanjala isklju¢ivo
na standard izbornih prava, po ¢lanu 3. Protokola 1, a potpuno je zanemarila
standard diskriminacije ESLjP-a, po ¢lanu 14.%®* Ona navodi Azizov sluCaj,®
u kojem je ESLjP jasno istakao da u situaciji u kojoj je nejednako postupanje
“temeljni aspekt predmeta”, §to je ovdje svakako bio slu¢aj, pored tvrdnji vezanih
za izborna prava, mora se razmatrati i tvrdnja o diskriminaciji. lako je Aziz

240 1bid., para. 21.
21 |bid., para. 22.

%2 |pid. Paradoksalna priroda ovog obrazlozenja, naime da je odrzavanje diskriminacije neophodan
preduvjet za njenu eliminaciju, nije prosla neprimijeceno. Vidjeti HodZi¢ i Stojanovi¢ (n 4) 26.

%3 1bid., para. 23.
%4 |bid., para. 24.

25 Elisabeth Raulston, ‘(Un)justifiable? A Comparison of Electoral Discrimination Jurisprudence at
the European Court of Human Rights and the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina’ (2013)
28 American University International Law Review 669, 688.

26 Azjz v Cyprus, br.69949/01, 22. juni 2004.
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predstavljao analogan slu¢aj, po tome Sto se ticao osobe kojoj je onemoguéeno
glasanje na etni¢koj osnovi, USBiH ga nije ni razmotrio. Umjesto toga, oslonio
se na predmete vezane za izborna prava koji se nisu ticali diskriminacije.
Nadalje, Raulstonova smatra da je Sud ¢ak primijenio standard izbornih prava
“na neispravan i nepotpun nac¢in”.?*” Naime, ona insistira na tome da je morao
razmotriti, u skladu s praksom ESLjP-a, jesu li nametnuta ograni¢enja ogranicila
Pilavova izborna prava u tolikoj mjeri da ona vise nemaju efekta, da li se putem
tih ograni¢enja tezilo kakvom legitimnom cilju i, na kraju, jesu li primijenjena
sredstva bila proporcionalna. Njen je zaklju¢ak da je USBiH “pogrijeSio po sve tri
navedene tacke”.?*® Analiza Raulstonove je uvjerljiva, jer odrazava rezon koji je
sam ESL|jP usvojio kada je 2016. ocjenjivao Pilavovu apelaciju.

Paznje je vrijedna Cinjenica da je ¢ak i ovaj predmet moguce ¢itati u kljucu
sudskog aktivizma. Ovdje je Sud priznao sam sebi pravo da razmatra meritum, bez
obzira na €injenicu da su osporene zakonske odredbe vjerno odrazavale odredbe
Ustava. Bio je to posljednji u nizu predmeta u kojima je Sud, u vrlo kratkom periodu,
ucinio svoj pristup manje krutim po pitanju kompatibilnosti domacih zakona s
medunarodnim obavezama zemlje, najprije se proglasivsi nenadleznim za ocjenu
kompatibilnosti Ustava sa EKLjP-om,?*® pa zatim i za ocjenu kompatibilnosti s
Konvencijom zakona kojima se ustavne norme provode.?*® Oba predmeta ticala su
se diskriminatornih odredbi u zakonima i Ustavu koje se odnose na Predsjedni§tvo
BiH i Dom naroda Parlamentarne skups$tine. Stoga je nakon Pilavovog predmeta
sva podustavna legislativa, bez obzira na sadrzaj, osporiva. Vazno je napomenuti
da Sud nije iznio kategori¢ki zaklju€ak, ve¢ je neuspjesno pokusao izvrSiti analizu
proporcionalnosti. U odredenom smislu, njegova odluka u tom predmetu, kojom
podrzava konsocijacijske aranzmane, imala je suspenzivan efekt po pitanju
njihove neustavnosti, jer je ostavila mogucénost eventualnog poniStavanja, u
sklopu ukupne antikonsocijacijske paradigme.

247 Raulston (n 245) 691.

28 |bid., 690.

%9 Predmet U-5/04, 27. januar 20086.
20 Predmet U-13/05, 26. maj 2006.
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L.

Razumijevanje op¢ih trendova

4.1. Ekstenzivno tumacenje nadleznosti za
apstraktnu ocjenu ustavnosti

Tvrdilo se da praksa Suda “kao da oscilira izmedu dosta restriktivnih i
ekstenzivnijih  koncepcija sudske kontrole”?®" Najpopularnija strategija
samoobuzdavanja koju je Sud koristio u odlukama u kojima je potvrdivao ustavnost
zakona, a za koju kao primjer mogu posluziti dva analizirana predmeta, bilo je
priznanje i dodjeljivanje prostora slobodne ocjene zakonodavcu, odnosno VPBIiH,
u slu¢ajevima kada je on nastupao umjesto zakonodavnih tijela,?? ali takoder se
povremeno pozivao na pretpostavku ustavnosti i potrebu da se tumacenje nekog
zakona uskladi s Ustavom.?® Sa druge strane, nikad se nije pozivao na doktrinu
politi¢kih pitanja, €ak niti u predmetima koji su se ticali etni¢kog veta i uglavhom
je izbjegavao strategije odgadanja.?* Medutim, openito moramo zakljugiti da
je Sud uglavnom usvajao Siroko tumacenje svoje nadleznosti apstraktne ocjene
ustavnosti, §to pogoduje aktivizmu. Tome je djelomi¢no pomogla otvorena
tekstura ustavnog teksta, ali i naro€it nacin na koji Sud shvata vlastitu klju¢nu
ulogu u ustavnom sistemu, §to se ogleda u stavu da usprkos mnogim jo$
uvijek neodgovorenim ustavnim pitanjima, “jedino mjerodavno i kompetentno
tumacenje je tumacenje Ustavnog suda”.?®® Ova autolegitimizacija ekstenzivnog
pristupa tumacenju omogucila je Sudu da rijeSi naroCito problemati¢no pitanje
vezano za njegovu nadleznost ocjenjivanja ustavnosti podzakonskih akata, koja
nije direktno spomenuta u Ustavu, usvojivsi stav da “kad god je to moguce, mora
interpretirati svoju jurisdikciju tako da dozvoli najsiru moguénost otklanjanja

%1 Grewe i Riegner (n 8) 46.

22 \/idjeti, npr., predmet U-16/00, 2. februar 2001; predmet U-19/01, 2. novembar 2001, para. 27;
predmet U-83/03, 22. septembar 2004, para. 58.

23 Vidjeti, npr., predmet U-42/01, 26. mart 2004, para. 22; predmet U-44/01, 27. februar 2004, para.
57; predmet U-14/02, 30. januar 2004, para. 17; predmet U-15/07, 4. oktobar 2008, para. 35. Neki su
prema tome skepti¢niji. Vidjeti, npr., Maziau (n 195) 416.

%4 Ponekad, kada bi u sazivu Suda privremeno nedostajale sudije iz reda jednog naroda, strategije
odgadanja su koriStene kako bi se ojacao legitimitet donesenih odluka. Vidjeti, npr., Feldman,
‘Renaming Cities in Bosnia and Herzegovina’ (n 104) 656. Kritika odbijanja Suda da usvoji strategiju
odgadanja nalazi se u suprotnom misljenju sudije Simoviéa u predmetu U-16/08, 28. mart 2009.

25 Predmet U-4/05, 29. oktobar 2004, para. 14 (istakao autor).
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posljedica kr§enja tih prava”.?® Sud je, neizbjezno, prekrSio to samonametnuto
ogranicenje, §to je ljutilo usprotivljene sudije.?’

Sud je takoder koristio metod ekstenzivnog tumacenja kada je djelovao van
okvira svoje tradicionalne uloge negativnog zakonodavca, kelsenovski rec¢eno.
U jednom od predmeta iz “razarackog kanona”, u kojem je Narodna skupstina
RS-a propustila primijeniti odluku Suda kojom se, zbog neustavnosti, poniStava
odredeni brojzakona u RS-u koji su se ticali etni¢ki iskljuéujué¢ih imena gradova,?®
Sud je “privremeno” zamijenio zakonodavca i promijenio imena trinaest gradova
u RS-u.®® Naglasavajuc¢i privremenu prirodu te odluke i svoju “ukupnu ustavnu
ulogu objektivnog ¢uvara Ustava”, Sud je neuvjerljivo obrazlozio da nije preuzeo
ulogu zakonodavca,?®® iako je nastupio “Zustro” ¢im je doslo do kasnjenja u
provedbi, da se posluzimo izrazom jednog bivSeg medunarodnog sudije.?®' Kako
potvrduju vansudski pisani radovi bivSeg predsjednika Suda, USBiH je ozbiljno
razmatrao moguénost da djeluje kao pozitivni zakonodavac u jednoj drugoj prilici,
ali je Parlamentarna skupstina na koncu sama djelovala.?®? Na kraju, u jednom
broju sluajeva Sud je proglasio neustavnim pravne praznine u ve¢ postoje€im
zakonima.26?

4.2. Faktori koji utjeéu na poziciju i ulogu USBiH

Analiza institucionalnih znacajki Suda pokazuje da one pogoduju njegovom
aktivizmu. Neprekidna debata o moguc¢em uklanjanju medunarodnih sudija
potvrduje da ta konkretna znacajka ne samo da je percipirana kao esencijalni
element aktivistickog efekta Suda, ve¢ to zapravo i jeste. To je takoder uvjetovano
uglavnom predvidivim ponasanjem i ideoloSkim sklonostima domacih sudija,
§to je velikim dijelom posljedica problemati¢ne procedure imenovanja. Takoder,
Ustav, prepun vrlo nejasnih egalitarnih obavezivanja, omoguéuje Sudu da

256 Predmet U-4/05, 29. oktobar 2004, para. 16. Takoder predmet U-7/05, 2. decembar 2005.

7 Vidjeti, npr., predmet U-10/14, 4. juli 2014; predmet U-28/14, 26. novembar 2015. Takoder vidjeti
vrlo lakonsko opravdanje dopustivosti u predmetima koji se ti¢u ugovornih sporazuma vlade RS-a sa
ameri¢kim firmama za lobiranje u predmetu U-15/08, 3. juli 2009.

258 Predmet U-44/01, 27. februar 2004.

%% Predmet U-44/01, 22. septembar 2004.

260 |bid.

%1 Feldman, ‘Renaming Cities in Bosnia and Herzegovina’ (n 104) 662.

%2 Miodrag Simovi¢ i Milena Simovi¢, ‘Granice ovlaséenja Ustavnog suda Bosne i Hercegovine u
postupku ocjene saglasnosti zakona sa Ustavom Bosne i Hercegovine’ (2014) 53 (68) Zbornik radova
Pravnog fakulteta u NiSu 45, 48-49.

23 Vidjeti predmet U-6/12, 13. juli 2012, para. 33; predmet U-7/12, 23. decembar 2013; predmet
U-29/13, 28. mart 2014. U potonja dva predmeta zakonodavac jo$ nije usvojio relevantne odredbe.
Takoder vidjeti predmet U-1/08, 25. januar 2008, para. 23.
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pravno utemelji svoje aktivisti¢ke poteze,?®* a ¢ak moze iskoristiti u svoju korist
asimetriénu posvecenost stranaka tekstu, narocito stalna pozivanja RS-a na
“izvorni Dayton”, koja se grani¢e sa “ustavnom idolatrijom”.2%® Sud je takoder imao
velike koristi od nedostatka ne¢ega sto Sadurski naziva “metaustavnim”izazovom
legitimitetu Suda — odnosno, debate o tome da li je Sudu trebalo izrijekom dati
nadleznost za sudsku kontrolu ustavnosti, u svjetlu ¢injenice da je to u¢injeno.®
Valja primijetiti da se politi¢ki akteri iz RS-a, unato¢ dvojbi oko legitimiteta Suda,
i dalje redovno obra¢aju njemu da razrijeSi vruc¢a politicka pitanja, $to se vidi iz
trenutne politicke krize nastale objavljivanjem rezultata popisa stanovnistva iz
2013.%7 Sud se takoder u velikoj mjeri sluzio istaknutim polozajem EKLjP-a u
Ustavu, ne samo po tome §to se rutinski ekstenzivno poziva na praksu ESLjP-a u
gotovo svakoj odluci, ve€ je koristio i njen autoritet za konceptualne skokove, kao
8to je, naprimjer, razaracki kanon, koje bi ina¢e teSko mogao opravdati.

Najvazniji vanjski faktor je VPBiH, koji je bio od sustinske vaznosti u
omogucavanju Sudu da se, naroCito u presudnom, formativhom periodu,
pozicionira kao vazan akter nesputan potrebom da se referira na “intervale
tolerancije” drugih aktera.?® To objasnjava odvaznost Suda u prvom sazivu, kada
je bio voljan upustati se u sporne ocjene znacajnih propisa, usprkos niskom
ulaznom legitimitetu usljed na€ina imenovanja domacih sudija i Sire percepcije
“etniCke pristrasnosti” njegovih ¢lanova, $to je stvaralo dodatna Zzestoka
protivlijenja u samom Sudu i u velikom dijelu Sire politicke zajednice. Ovo takoder
potvrduje stav onih teoreti¢ara koji smatraju da “vanjski izvor podrske, koji je
izvan domace politicke strukture” moze biti kljuéna varijabla koja objasSnjava
nivo aktivizma ustavnih sudova.?® Stoga se prvi saziv moze okarakterizirati kao
“nesputani sud”, prema Rouxovoj tipologiji ustavnih sudova, s obzirom na to da je
bio “relativno dobro za&ti¢en od politickih napada”, te na to da se s prestankom
zalaganja VPBIiH poceo sve viSse pomjerati prema modelu “sputanog suda”, posto
je postao izlozeniji politickoj odmazdi te mora viSe “posredovati izmedu zahtjeva
prava i politike”.?’° Ostaje da se vidi u kojoj ¢e mjeri bosanskohercegovacka

4 Te su znacajke navele Lawa da klasificira Ustav BiH pod univerzalisti¢ki ideolo$ki arhetip. Vidjeti:
David Law, ‘Constitutional Archetypes’ (2016) Washington University in St. Louis Legal Studies
Research Paper No. 16-02-01, 1 <http:/papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=273251>
stranica posje¢ena 20. februara 2016.

25 Jack M. Balkin, ‘The Distribution of Political Faith’ (2012) 71 Maryland Law Review 1144, 1170.

26 Citirano u: Katalin Kelemen, ‘Dissenting Opinions in Constitutional Courts’ (2013) 14 German Law
Journal 1345, 1357.

%7 ‘Ustavni sud zaprimio Bosi¢evu apelaciju u vezi sa popisom’ Nezavisne novine (Banja Luka, 29.
juni 2016) 6.

8 | ee Epstein, Olga Shvetsova i Jack Knight, ‘The Role of Constitutional Courts in Establishment
and Maintenance of Democratic Systems of Government’ (2001) 35 Law & Society Review 117.

29 |ssacharoff, ‘Constitutional Courts and Democratic Hedging’ (n 20) 1011.

270 Theunis Roux, ‘The South African Constitutional Court’s Democratic Rights Jurisprudence’ (2014)
5 Constitutional Court Review 33, 55.
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posveéenost ulasku u EU, te snazno prisustvo EU u BiH, nadoknaditi prestanak
zalaganja VPBiH.

S tim je usko povezan nac€in na koji arhitektura politi¢ke scene u BiH uokviruje
kapacitet Suda za neovisno djelovanje. Neki tvrde da se ustavni sudovi u
kontekstu fragmentiranih politi¢kih procesa i nepostojanja jedne dominantne
polititke stranke manje brinu o veéinskim odmazdama.?”! Cini se da ta tvrdnja
moze stajati u bosanskohercegovackom kontekstu, koji karakterizira nizak
izborni prag i proporcionalan izborni sistem, §to za posljedicu ima rascjepkanu
politicku scenu. Sa druge strane, moglo bi se tvrditi da Siroke ili velike koalicije,
barem na drzavnom nivou, koje su nuzna posljedica konsocijacijskog politickog
rezima, treba promatrati kao surogat za dominantnu politi¢ku stranku. Medutim,
ta bi misao ozbiljno potcijenila znagaj trajne politicke fragmentacije, ¢ak i unutar
vladajuc€ih koalicija, koja §titi Sud od ozbiljnijih politickih odmazdi, ali ne i od
neprovodenja njegovih odluka.

4.3. Vanjske granice aktivizma

Kako smo veé primijetili, Sud nerado direktno osporava diskriminatorne
aranzmane podjele vlasti u Ustavu. Ovo je postalo narocito jasno kada je odbio
— zbog navodne konceptualne nemogucénosti — ukljuciti diskriminatorne odredbe
Ustava u “sve pravo” nad kojim EKLjP ima izri¢it “primat” po ¢lanu 11/2. Ustava.?’?

Vaznost koju USBiH i dalje pridaje konsocijacijskim mehanizmima, odnosno
njihovoj navodnoj neophodnosti za o€uvanje mira, vidljiva je iz jednog predmeta
u kojem je Sud ocjenjivao ustavnost nekoliko odredaba Statuta Grada Mostara
i relevantne odredbe lzbornog zakona. Tu je Sud podrzao, odvazno porucivsi
ESLjP-u: “Non serviam”?® konsocijacijske aranZmane u Gradskom vijeéu,
navodeéi da “[m]jere sluze zakonitom cilju tako $to postavljaju strukturu podjele
vlasti za koju se moze razumno nadati da ¢e postepeno poboljSati kvalitet
politi¢kih procesa u gradu”.?’* Medutim, ustavnost postoje¢ih aranzmana ponovo
je uvjetovana stanjem u politici, naro¢ito ako se uzme u obzir da “poteskoce s
kojima se suocavaju u Mostaru [...] i dalje ostaju naro¢ito nesavladive”?® Ovo
provizorno odrzavanje u zivotu mehanizama podjele vlasti moze se shvatiti,
kao i u slu€aju Pilav, kao kompromis izmedu aktivizma Strazbura i potpunog
povinovanja USBiH pred prethodnim. lako se taj pristup suo¢ava s problemima
bavljenja empirijskim pitanjima koja su u temelju normativnog rezoniranja,

271 Ginsburg (n 20) 252.

272 pPredmet U-5/04, 27. januar 2006. Taj stav Suda prisilio je apelanta da povuce svoj drugi zahtjev,
koji se odnosio na provjeru ustavnosti imena entiteta RS. Vidjeti predmet U-18/05, 7. juli 2006.

278 Predmet U-9/09, 26. novembar 2010, para. 70.
274 |bid., para.71.
275 |bid.
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¢ini se da on, s obzirom na okolnosti, predstavlja pragmati¢nu poziciju. Slu¢aj
Pilav na ironi¢an nacin pokazuje moguénost svog aktivistickog Citanja, upravo
u evoluciji stavova Suda u pogledu dopustivosti osporavanja ¢ak i onih zakona
koji vjerno transponiraju jasne ustavne norme i otvaraju moguénost prestanka
primjene ustavnih odredaba u praksi nedozvoljavanjem da stupe na snagu
njegovi implementacijski akti. Ta aktivisticka pozicija u neugodnom je odnosu
sa duznoS€u Suda da podrzava Ustav, §to Sud Cesto tjera na pribjegavanje
pragmati¢nim rjeSenjima.

Ovo potonje se naroc¢ito vidi u jednom predmetu u kojem je Sud morao razmatrati
ustavnost aranZzmana podjele vlasti u ustavima oba bosanskohercegovacka
entiteta vezano za nacin izbora njihovih predsjednika, a koje je nametnuo
VPBIiH u sklopu provedbe odluke Suda u analiziranom predmetu U-5/98-I1ll. U
odluci kojom je ispravio ve€inu pravnih greSaka iz sluc¢aja Pilav, Sud je prostom
veéinom zakljugio da se razligito postupanje ne moze opravdati.?’® Cetvero sudija,
dva Srbina i dvoje Hrvata, imali su suprotno misljenje, smatrajuéi da je odluka
preuranjena i da bi Sud trebao sacekati da zakonodavac donese amandmane
na drzavni Ustav u skladu s presudom u predmetu Sejdi¢ i Finci, pa tek onda
odlugivatio sliénim diskriminatornim odredbama na nivou entiteta.?”” Podsjetili su
veéinu da EKLjP nije iznad Ustava, te da Sud nije ustavotvorac “bez obzira na neke
nelogi¢nosti u ustavnim rjeSenjima i suprotnosti s Evropskom konvencijom”.?’8
Takoder su smatrali da se osporene odredbe “uklapaju [...] u opéi institucionalni
sistem entiteta” te da je Sud zapravo promijenio svoju odluku u predmetu U-5/98-
[11.27° Pragmati¢ni potez ve€ine u ovom predmetu moze se vidjeti u €injenici da je
Sud proglasio neustavnim diskriminatorne odredbe entitetskih ustava a daih nije
ponistio ili naredio zakonodavcu da izmijeni relevantne odredbe prije provedbe
odluka u slucajevima Sejdi¢ i Finci te Zorni¢ koje je donio ESLjP.%° Odluka Suda,
koja i dalje predstavlja manifestaciju sudskog aktivizma, iz razloga koje su navele
usprotivljene sudije, strateski je potez ve€ine povucéen u svjetlu problema koji bi
mogli nastati provedbom odluke u trenutnoj politi¢koj klimi u zemlji, te imajudi
u vidu poziciju VPBIH, koji vise ne intervenira u domaci pravni sistem, $to je dio
njegove izlazne strategije. Potencijalni izazov ovom razmatranju jest odluka Suda
u politi¢ki kontroverznom predmetu u kojem se bavio Zakonom o praznicima RS-
a, Cije je odredbe proglasio neustavnim usprkos glasnom protivljenju iz RS-a.

276 Predmet U-14/12, 26. mart 2015.

277 1zdvojeno misljenje sutkinje Gali¢ te sudija Simovica, Tadi¢a i KneZevi¢a o djelomi¢nom neslaganju
u predmetu U-14/12, 26. mart 2015, para. 2.

278 |bid., para. 3.
27 |bid., para. 5.

280 Predmet U-14/12,26. mart 2015, para. 75. Sud je time zapravo uveo drugu varijantu slabe kontrole,
za koju nema utemeljenje ni u Ustavu ni u Pravilima Suda, koji predvidaju samo jaku kontrolu. Vidjeti
Nedim Kulenovi¢, ‘Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina: Adjudication of Power-Sharing
Arrangements in Sub-State Constitutions’ (2016) 1 Vienna Journal on International Constitutional
Law 120.
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Odluka bi se mogla objasniti percepcijom Suda da se ona nece suociti sa sli¢nim
problemati¢nim pitanjima provedbe, ve¢ da ¢e sporne odredbe tek izgubiti pravnu
valjanost.

4.4. Percepcijai legitimitet Suda

Vetina sagovornika bila je podijeljena po pitanju entuzijazma koji osje€aju
prema instituciji, u zavisnosti od toga iz kojeg entiteta dolaze, ali opéenito
se slazu da je ulazni legitimitet Suda ozbiljno ugrozen loSom procedurom
imenovanja.?®' U skladu s analizom etnizacije Suda, primjere moguceg etnic¢kog
preglasavanja percipiraju izrazito negativno, naro€¢ito u RS-u. Tome smo nedavno
svjedo¢ili u slu¢aju odluke Suda po pitanju Zakona o praznicima u RS-u, ¢&iji je
izlazni legitimitet bio predmetom brojnih kritika u RS-u kao primjer preglasavanja
od strane medunarodnih sudija i sudija BoSnjaka,?®? sto se pokazalo neta¢nim
nakon objave odluke. Po pitanju izlaznog legitimiteta, dvoje intervjuiranih sudija
zaklju€uje da javnost podrzava instituciju Suda na osnovu ogromnog broja
zaprimljenih apelacija.?®® Ne postoje ispitivanja javnog mnijenja o percepciji
Suda koja bi mogla potkrijepiti taj zaklju€ak, a, osim toga, ¢ini se da on zaobilazi
¢injenicu da je obraanje USBiH umnogome postao uobi€ajen pravni lijek, §to
je mozda posljedica spremnosti Suda da ¢esto djeluje kao Cetvrta instanca u
odnosu na redovne sudove. No, ne moze se poreci da odluke Suda opéenito beru
pohvale zbog razvijanja koherentne ljudskopravaske dogme u sklopu apelacijske
nadleznosti Suda, ali i zbog doprinosa demokratskoj konsolidaciji.?®* Medutim,
to ne zna€i nuzno sociolo$ki legitimitet i ukupno prihvatanje rada Suda. Politi¢ki
establiSment u RS-u naro¢ito je kriti¢ki nastrojen prema Sudu.

PrimijeCeno je da je pitanje tumacenja ustavnog teksta i rasudivanja
koje ustavni sudovi koriste u svojim odlukama “od vrhunske vaznosti za
uspostavljanje i odrzavanje legitimiteta” takvih sudova.?®® Oslanjanje Suda na
teleoloski i funkcionalni metod interpretacije, koji mu stavljaju na raspolaganje
tehnike ekstenzivnog tumacenja u svrhu reintegracije multietnickog drustva
i jaGanja centralne drzave nikad nije bilo liseno kontroverzi. Ukoliko je uopce
moguce identificirati ikakvu smislenu debatu o ustavnhom tumacenju u
bosanskohercegovackom kontekstu, bila bi to debata izmedu zagovornika
“duha” i “slova” Dejtonskog sporazuma i Ustava, koja podsjeta na debate

izmedu “originalista” i zagovornika “Zivog ustava” u Sjedinjenim Drzavama, ali

%1 U posjedu autora.

282 \/idjeti, npr., M. Filipovi¢, ‘Preglasavanjem vracaju BiH u 1992. Vecernje novosti (2. decembar 2015)
4.

23 U posjedu autora.
284 \/idjeti, npr., Skatch (n 115) 71; Graziadei (n 52) 48; Maziau (n 195) 414; Steiner (n 57) 524-525.
25 Harding, Leyland i Groppi (n 25) 17.
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bez popratnih elaborativnih teorijskih opravdanja. Ve¢ u prvim godinama nakon
rata, druga predsjednica RS-a Biljana Plavsi¢ insistirala je na implementaciji
“slova sporazuma” i izrazavala oStro protivljenje upotrebi “nebuloznog koncepta
‘duha Daytona’ kako bi se zamaglila stvar i legitimizirala ad hoc reinterpretacija
sporazuma”.?®® Trenutni predsjednik RS-a Milorad Dodik takoder je kritizirao
teleolosko tumacenje, izjavivsi da RS “ne zeli da prihvati tumacenja koja se daju
kroz formu ‘duha Dejtona’”,?®” a posebno je optuzio medunarodnu zajednicu da
perpetuira politicku krizu tako $to je “nametnula princip postivanja ‘duha’, a ne
‘slova’ Dejtona”.?®

Ova studija izlazi u vrijeme kada napadi na legitimitet i autoritet Suda dosezu
kriti¢nu tacku. Dosad je Sud morao usvojiti devedeset tri rjeSenja o neizvr§enju,?8
izmedu ostalog za odluku o Statutu Grada Mostara i relevantne odredbe Izbornog
zakona BiH, ¢ime je sprije€en izbor novog gradonacelnika i normalan rad
Gradskog vijeCa Mostara.?® Nadalje, sadasnji predsjednik RS-a nastavlja sipati
Zzu€ po Sudu, koji naziva “kriminalnim leglom zaduZenim za provodenje ustavnog
preslagivanja BiH pod utjecajem stranaca” ili, jo§ radikalnije, “popristem
politickog silovanja”.?' Kriza je dosegla vrhunac kada je Narodna skups$tina RS-a
usvojila Rezoluciju o organiziranju referenduma o legitimitetu Suda i Tuziteljstva
Bosne i Hercegovine,?®? institucija koje politicki establiSment u RS-u smatra
neustavnim, iako je USBiH potvrdio njihovu ustavnost prije petnaest godina
jednom osporavanom odlukom.?®®> Mjesec dana prije toga, isti zakonodavac
usvojio je deklaraciju kojom se de facto prijeti Sudu neizvr§avanjem ukoliko

286 Citirano u: David Chandler, Bosnia: Faking Democracy After Dayton (Pluto Press 2000) 71.

287 Citirano u: Boro Mari¢, ‘Dodik: Pravo ¢e pobediti silu’ Politika (18. april 2011) <www.politika.rs/
sr/clanak/174370/Region/Dodik-Pravo-ce-pobediti-silu> stranica posjec¢ena 23. marta 2015. Mediji
su objavili da su se “Putin i Dodik [...] saglasili da treba da se postuje slovo, a ne duh Dejtona”, nakon
Dodikove posjete Rusiji 2011. Dejan Sajinovi¢, ‘Dodik i Putin razgovarali o jacoj saradnji RS i Rusije’
Nezavisne novine (Banja Luka, 24. mart 2011) 2.

288 ‘Dodik: postovati slovo, a ne duh Dejtona’ Nezavisne novine (Banja Luka, 19. februar 2011) <www.

nezavisne.com/novosti/bih/Dodik-Postovati-slovo-a-ne-duh-Dejtona/80062> stranica posjetena 23.
marta 2015.

29 Ustavni sud BiH, ‘RjeSenja o neizvr§enju’ <www.ccbh.ba> stranica posjeéena 19. jula 2015.

290 predmet U-9/09, 26. novembar 2010. Takoder vidjeti predmet U-9/09, 18. januar 2012, u dijelu koji
se odnosi na neizvrsenje.

291 Citirano u 43. izvjeStaju visokog predstavnika za implementaciju Mirovnog sporazuma u Bosni
i Hercegovini generalnom sekretaru Ujedinjenih nacija, 8. maj 2013. <www.ohr.int/other-doc/
hr-reports/default.asp?content_id=48022> stranica posje¢ena 24. februara 2015.

292 ‘Okonc¢ana Deseta posebna sjednica: usvojena odluka o raspisivanju referenduma’ (Narodna
skup$tina Republike Srpske, 15. juli 2015) <www.narodnaskupstinars.net/?q=la/vijesti/okon%C4%
8Dana-deseta-posebna-sjednica-usvojena-odluka-o-raspisivanju-referenduma> stranica posjeéena
20. jula 2015. Istom tom prigodom predsjednik RS-a predvidio je da bi referendum mogao biti
uspjesno osporen pred Sudom, ali je rekao da ¢e usprkos tome biti organiziran.

2% Predmet U-26/01, 28. septembar 2001.
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ponisti relevantnu odredbu Zakona o praznicima RS-a kao neustavnu,®* a to je
obecanje ispunio kada je Sud postupio kako je predvideno.

Suocen sa sve ve€im politickim prkosom i svjestan da je VPBiH odavno pas koji
ne ujeda, ve¢ samo laje na eklatantna krSenja Dejtonskog sporazuma i eroziju
vladavine prava,?® Sud se nalazi na raskr§¢u. Njegova najnovija praksa indicira,
kako je navedeno u prethodnim poglavljima, da ga je taj razvoj dogadaja mozda
natjerao da ponovo razmotri svoju ulogu u ustavnom sistemu i postane svjesniji
svojih strateskih izbora i sve ve€e ranjivosti pred potencijalnim politi¢kim
odmazdama.

%4 ‘Deklaracija povodom zahtjeva za ocjenu ustavnosti Zakona o praznicima Republike Srpske pred
Ustavnim sudom Bosne i Hercegovine u predmetu broj: U-3/13’, Sluzbeni glasnik RS 46/15.

295 47. izvjeStaj visokog predstavnika za implementaciju Mirovnog sporazuma u Bosni i Hercegovini
generalnom sekretaru Ujedinjenih nacija, 11. maj 2015, 24 <www.ohr.int/other-doc/hr-reports/
default.asp?content_id=49127> stranica posjetena 19. februara 2015; Posebni izvjeStaj visokog
predstavnika generalnom sekretaru Ujedinjenih nacija o implementaciji OOSMBiH, 4. septembar
2015, 8 <www.ohr.int/other-doc/hr-reports/default.asp?content_id=49202> stranica posjetena 19.
februara 2015 (‘dedno od najozbiljnijih kréenja [Dejtonskog sporazuma] od njegovog potpisivanja prije
20 godina, koje ozbiljno ugrozava implementaciju mira”).
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5.
Zakljucak

U svom izdvojenom suprotnom misljenju u znamenitom predmetu koji se ticao
drzavne imovine, sudija Zlatko M. KneZevi¢ citirao je ameri¢kog stru¢njaka za
ustavno pravo Marka A. Grabera prekoravajui vecinu jer je pokazala “manje
interesa u odredivanju Sto je ustavno nego u €injenju argumenata za koje vjeruju
da ¢e pomo¢i drustvenim pokretima koje oni favoriziraju da ostvare Zeljene
ustavne ciljeve”.?*® Podsjetio je Sud da je njegov zadatak da tumaci Ustav a ne
da “opnu ustavnosti proteze i tamo gdje ona ne pripada”.?¥ Cilj ove studije bio je
ponuditi jedan opis, radije nego normativno opravdanje, nacina na koji je USBiH
“protegnuo” svoj mandat postupajuci aktivisticki.

Jasno je da bi svaka teorija neformalnih ustavnih promjena u bosansko-
hercegovackom kontekstu morala u obzir uzeti vaznu ulogu USBiH u jednom
takvom transformacijskom i drzavotvornom projektu. Mislimo da praksa Sudaideu
prilog videnju prema kojem je USBiH postupao aktivisti¢ki kako u oblasti drzavnog
ustrojstva tako i na polju politickog rezima, gdje se pokazao kao (nevoljki) razara¢
konsocijacijskih kompromisa i (malo entuzijasti¢niji) omoguéitelj nastojanja
usmjerenih ka jaanju centralne drzave. Ali njegovu prividnu uzdrzanost pred
ustavnim “cementiranjem” diskriminacije pobija evolucija njegovih stavova koja
dostize moguénost prestanka primjene diskriminatornih odredaba Ustava putem
poniStavanja zakona koji ga vjerno implementiraju.

Kako je ve¢ reCeno, Sud prolazi kroz najtezi period u svom postojanju, a
njegov legitimitet biva osporavan na nacine koji ranije nisu bili zamislivi. lako
njegove institucionalne znacajke ne stoje na putu njegovom aktivizmu, one
podrivaju njegov legitimitet, naro€ito u svjetlu procedure imenovanja. To je
institucija svjesna svojih transformativnih ograni¢enja*® i voljna da se prilagodi
promjenama politiCkoga krajolika usvajajuci strateSka rjeSenja u posredovanju
izmedu apologije slabosti ustavnog sistema i utopije liberalno-demokratskih
ideala. Takav pragmatizam nece se svidjeti svakom, ali on je mozda jedini nacin
da Sud zadrzi svoju ulogu “pravednog i pouzdanog zastitnika Ustava [...], njegovih
vrijednosti i ljudskih prava”.?®®

2% |zdvojeno suprotno misljenje sudije Knezevi¢a u predmetu U-1/11, 13. juli 2011; citira: Mark A.
Graber, Dred Scott and the Problem of Constitutional Evil (Cambridge University Press 2006) 1.

27 |bid.

2% \/idjeti, npr., Marko, ‘Constitutional Reform in Bosnia and Herzegovina 2005-06’ (n 7) 212; Grewe
i Riegner (n 8) 33.

2% Predmet U-4/05, 29. oktobar 2004, para. 14.
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