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BOSNA I HERCEGOVINA — USTAVNA DRZAVA?

,,Bosna je istrgnuta iz kosmickog sna i nekim ¢udom pala na svijet,

cineci neizbrisiv i jedinstven put kroz vjecnost, te joj se iscudavaju

kroz stoljeca — niti je hoce, niti je nece — vec je onako drze, nekako s kraja;

ali niti previse tamo, niti premalo ovamo — onako je drze izmedu krajnosti,

dok ona tajanstveno traje prkoseci svakom obliku trivijalnog objasnjenja i

iskace iz okvira tendencioznih i isforsiranih tumacenja koja bitno iskrivljuju
Cinjenice i falsifikuju istinu — preko cega se udaraju teski pecati epohalnih ciklusa.

I. Osmanbasi¢, Cuvar tajne

Atipicna ustavna formula Bosne i Hercegovine ve¢ drugu deceniju pleni pa-
Znju pravne nauke. Neprestano se otvaraju nove dileme povodom ustavno-politic-
ke i pravne stvarnosti ove drzave. Shodno tome, u radu se polazi od dve upitano-
sti. Prva tangira pitanja kako i na koji nacin bi bilo teorijski prihvatljivo oprede-
liti celokupan poredak i pojedine njegove segmente. Druga upitanost proishodi iz
prvog problemskog kruga, uz napor da se, ukazivanjem na nedostatke postojecih
ustavnih resSenja, stvori osnov za njihovu kvalitetnu promenu. Naznacene misaone
linije bile su autorski podsticaj da se pokaze interes za Bosnu i Hercegovinu kroz
prizmu ustavne drzave. Konkretnije receno, da li se, uvazavajuci principe na ko-
Jjima pociva ustavna drzava, za Bosnu i Hercegovinu moze reci da pripada ovom
naprednom kursu civilizovane ustavnosti? Kao polazni parametar za referentnu
analizu posluzio nam je Hdiberleov teorijski model ustavne drzave, kome se pod-
vrgava dvadesetogodsnja praksa ,,dejtonske * ustavnosti Bosne i Hercegovine.

Kljucne reci: Ustavna drzava; Bosna i Hercegovina; Dejton; Ustavno-
politicka praksa; Ustavna suverenost.

1. UVOD

Podsecanje na znacajne tacke ustavnog kalendara nije samo simboli¢ko
izrazavanje ,,memorijske kurtoazije*, ve¢ sustinski ima znatno dublji smisao.

Srdan Dordevi¢, sdjordjevic@jura.kg.ac.rs.

278



S. Pordevi¢, N. Ivkovi¢, Bosna i Hercegovina — ustavna drzava?, Zbornik radova ,,.Dvadeset
godina Dejtonskog mirovnog sporazuma®, Isto¢no Sarajevo 2017, str. 278-295.

Ukazivanje na jubilarnu godinu donosenja nekog ustava uvek je zgodna prili-
ka za revitalizaciju razumevanja prilika u kojima je donet, okolnosti i rezultata
njegove primene, kao i za pravilno tumacenje aktuelne ustavne zbilje odnosne
drzave. Kada je svojevremeno Carl Bildt okarakterisao bosanskohercegovac-
ko uredenje kao najneobi¢nije na svetu, ,,bez premca u svetu®,! mozda nije
ni pretpostavio koliko je bio u pravu. Dvodecenijska praksa primene pravila
po kojima funkcioni$e ovaj sistem ne samo da ne demantuje, ve¢ nas dodat-
no ucvrscéuje u uverenju o opravdanosti izrecenog stava. Atipicnosti ustavnog
sistema Bosne 1 Hercegovine izviru gotovo na svakom koraku, prilikom ana-
lize mnogih njegovih reSenja. Za pocetak, u cilju odgovora na samozadati
naslovljeni problem, ukazujemo na nekoliko osnovnih markirnih tacaka u
kojima evidentiramo specifi¢nosti o kojima je re¢: ustavotvorac, forma ustav-
ne nomotehnike, visoki predstavnik i dualizam unutra$njeg i medunarodnog
poretka, sistem vlasti, drzavno uredenje, institut vitalnih nacionalnih interesa.
Potrebe sprovedenog istrazivanja u ovom radu zadovoljava opserviranje tri ¢i-
njenice ustavnog prava Bosne i Hercegovine (ustavotvorac, preambula, visoki
predstavnik), koje ¢emo dovesti u vezu sa problemima ustavne drzave.

Tokom misaone analize izdvojila se ustavna suverenost kao poseban pro-
blem, koji tangira ustavni sistem Bosne 1 Hercegovine, jer se opravdano moze
postaviti pitanje da li je formula ustavne drzave primenjiva i na one tvorevine
kojima nedostaju kapaciteti pune ustavne suverenosti. 1z tih razloga, ucinjen je
napor predstavljanja koautorskog razumevanja znacenja pojma ustavne suve-
renosti 1 njene primenjivosti u praksi, pre svega na primeru predmetne drzave.

2. BOSNA I HERCEGOVINA KROZ OGLED USTAVNE DRZAVE

Ustavna drzava je pojam sa dovoljnim misaonim izazovom, koji pru-
za priliku razli¢itim autorima da se na razliite na¢ine opredeljuju prema
njegovom znacenju. No, posli smo od originalnosti u razumevanju ustavne
drzave, koje je nauc¢noj i stru¢noj javnosti predstavio P. Haberle u svom isto-
imenom delu,? pa smo ovu teorijsku predstavu doziveli kao osnov za dalju
analizu. Primarna polazna vrednost, koja je duboko utemeljena u strukturi
Héberleove ustavne drzave jeste ljudsko dostojanstvo. Medjutim, kako je
u teoriji zapazeno, iako ,,nema sumnje da je ljudsko dostojanstvo pravna
vrijednost (...) smatra se da pravo nije najpogodnije sredstvo za ostvarenje
ljudskog dostojanstva, narocito zbog prinude koja ga karakterise kao poseb-
nu vrstu normativnog poretka”.? Stoga, skloni smo preusmeriti paznju ka

' C. Bildt, Ustav Bosne i Hercegovine, Office of the High Representative, 9.
2 P. Haberle, Ustavna drzava, Politi¢ka kultura, Zagreb 2002.

3 8. Savi¢, ,,Pravne vrijednosti®, Godisnjak Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjoj Luci
33/2011, 34.
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prosirenom razumevanju vrednosti slobode, kao pokazatelju opstanka i sta-
bilizacije liberalne koncepcije tretiranja pojmova ustav i drzava. Savremena
ustavna drzava slobodu prihvata i uvazava visedimenzionalno: od pojedinca
do kolektiviteta; od gradana do nacije; od politi¢ke zajednice u celini do
njenih etni¢kim, kulturnim, jezickim i drugim merilima opredeljenih jedin-
ki. Prihvatljivost Héberleove ustavne drzave ogleda se u njegovom naporu
da nam prezentira zaokruzeni sistem predstave o ustavnoj drzavi, kao i u
savremenosti i svezini ideja sadrzanih u teorijskom opusu ovog nemackog
mislioca. Uvodenjem centralnog pojma dolazi do povezivanja drzave i us-
tava, ali bez odredivanja njihovog uzajamnog odnosa na nacin kako se to
¢ini u prevazidenoj ,,monarhijsko-konzervativnoj tradiciji”. Jer, porucuje
nam Haberle, gradani i ljudi, odnosno, njihovo ljudsko dostojanstvo, jeste
,kulturnoantropoloSka premisa”: oni ,,daju” sebi ustav.* Ustavna drzava
predstavlja model savremene i razvijene evropske drzave, koja ipak nije ge-
ografski iskljuciva i preodredena, jer poseduje teorijsko-iskustveni kapacitet
prototipa-uzora za sisteme, koji su izvan ovog kruga. Njen nesumnjivi po-
liti€cko-kulturni oslonac mozemo najsigurnije otkriti u zapadnoevropskom
modelu politickog, ekonomskog i kulturnog sistema, ¢ija se klasi¢na for-
mula nadograduje kao rezultat izrazenih procesa integracije i globalizacije.

Ustavna arhiva dosadasnje primene Dejtonskog ustava stvorila je osnov
razvoja Bosne i Hercegovine u proteklom dvodecenijskom periodu. Kako je
celinu tema i podtema teorijskog diskursa ustavne drzave neizvodljivo sme-
stiti u okvire rada sa primerenim obimom, u nastavku pristupamo fragmen-
tarno — delu problemskog kruga ustavne drzave, ¢ija analiza ¢e nas dovesti i
do saznanja na temu ustavne suverenosti Bosne i Hercegovine.

2.1. Dejtonski ustavotvorac

Zapazamo da dejtonski model kombinovanog ustavotvorca ne predstav-
lja iskljucivi izuzetak ni pre ni posle bosanskohercegovackog slucaja. Jer,
po okonc¢anju Drugog svetskog rata nailazimo na primere nemackog i japan-
skog ustava, koji su doneti uz izrazeno sadejstvo faktora izvan unutrasnjih
poredaka ovih drzava. Svakako da razloge tome treba potraziti u ¢injenici da
su se ove drzave nasle na strani porazenih snaga, pa su sile pobednice bile
u prilici da im nametnu ustavotvorne procese. U ovim drzavama je uvedena
matrica zapadnoevropskog modela politicke demokratije, ali ipak bez uni-
sonih reSenja oblika vladavine, organizacije vlasti i teritorijalnog uredenja.

Napor da uporedimo ustavnu situaciju u naznacenim drzavama neposred-
no po okon¢anju Drugog svetskog rata sa Dejtonskim ustavom, mogao bi nas

4 P. Hiberle, 21.
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doveti do sledecih zapazanja. Ratna prethodnica se pojavljuje kao tacka iden-
titeta u oba posmatrana slucaja, tako da ustavi nastaju kao rezultat ratnog isho-
da. Politicki faktori izvan unutra$njih poredaka pomenutih drzava posedovali
su dovoljno mo¢i da uti¢u na izazivanje ustavotvornih procesa, pa se delatni
inicijatori donoSenja ustava nalaze van unutrasnjih stvaralackih kapaciteta po-
litickih zajednica u ovim drzavama. Na liniji inicijalne ideje o ustavotvornom
procesu posustaju sli¢nosti izmedu kompariranih slucajeva, a otvara se pro-
stor za evidentiranje razlika izmedu Dejtonskog i dva izdvojena ustava.

Ustavotvorci Nemacke 1 Japana kreirali su svoja reSenja u sopstvenim
organizacionim okvirima, pa su donosioci ovih ustava prepoznatljiva tela
unutrasnjih poredaka. ,,Dok se u sluc¢aju Njemacke i Japana vodilo racuna
da domace institucije formalno usvoje ustave, uprkos odluc¢uju¢em uticaju
stranog faktora na njihovu sadrzinu, u slucaju Bosne i Hercegovine ustav ni
formalno nije donijela domaca institucija“.’ Bosanskohercegovacki ustavo-
tvorac je specificna kombinacija unutrasnjeg i medunarodnog poretka. Na-
stao je za ,,zelenim stolom*,® na ¢ijoj povrsini je nastala i sadrzina ustavnih
reSenja, a formulisan ustavni tekst je ¢ak i nomotehnicki izvorno nastao van
domasaja unutrasnje zajednice.” Geografski dislociran dovoljno daleko od
teritorije Bosne i Hercegovine, Dejton je simbolicki predznak udaljenosti
od unutrasnjih tvorackih snaga prilikom kreiranja ustavnih pravila. ,,Tako
su narodi, kao neka vrsta zamisljene predustavne, dakle, polazne konstan-
te, prema osnovnoj ideji i njenoj pravnoj realizaciji, morali, s obzirom na
posebnosti bosanskohercegovackog sklopa, biti prihvaceni i priznati kao
ustavotvorci.”® Dejtonski ustav predstavlja atipi¢an primerak nametnutog
ustavnog teksta, kojim ¢inioci medunarodne i regionalno-susedske moci
uspostavljaju konstrukciju ,trajnog prelaznog stanja“. Ovaj dokument je
amalgamska smesa medunarodnog prava i u njegovom okviru inkorporira-
nog unutrasnjeg prava. Da li je re¢ o ,,alhemicarskom* projektu, pokazuje ili
¢e pokazati vreme i dogadaji kojima ¢e se periodika obelezavati.

Kako smo ve¢ istakli, metodoloska koncepcija nastajanja Dejtonskog us-
tava nije isklju¢ivi izuzetak ni nakon njegovog donosenja. NedovrSeni drzavo-

> G. Markovi¢, ,,Ustav Bosne i Hercegovine*, Uvod u politicki sistem Bosne i Hercegovine
—izabrani aspekti (ur. S. Gavri¢ 1 dr.), Sarajevski otvoreni centar, Fondacija Konrad Adenauer,
Sarajevo 2009, 63.

¢ Haberle tvrdi da je paradigma ,,okruglog stola® otkrivena u Valensinoj poljskoj
Solidarnosti, da bi nakon toga ,,usla u svjetsku povijest i ‘napravila’ ustavnu povijest: na
prelazu s totalitarnih sustava na otvoreno drustvo ustavne drzave®. P. Haberle, 21-22.

7Otuda i deo objasnjenja o specifiénosti strukture ustavnog teksta. Strukturalna kompozicija
teksta Ustava BiH nije primerena klasi¢nom konceptu evropskog tipa ustavne nomotehnike.
Rec je o tekstu koji je, po svom normativnom izgledu, ocigledno raden po ugledu na stil
americ¢kog ustavotvorca.

$ E. Sar¢evié, Dejtonski ustav, Konrad Adenauer, Sarajevo 2009, 58.
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tvorni procesi na prostoru bivse Socijalisticke Federativne Republike Jugosla-
vije 1 na pocetku XXI veka otvorili su dodatna pitanja povodom moguénosti
da dejtonski model iniciranja ustavotvornih procesa mozemo posmatrati cak i
kao obrazac za reSavanje slozenih i tesko reSivih unutardrzavnih i medunarod-
nih problema. Pri tome, mislimo na nacin formiranja drzavne zajednice Srbija
i Crna Gora i donoSenja Ustavne povelje, na deo procedure usvajanja novih
ustavnih pravila u Republici Makedoniji (Ohridski sporazum), kao i na nacin
uspostavljanja pravnog rezima na kosovskom prostoru. Sustinski posmatrano,
u svim ovim slu¢ajevima, moze se evidentirati, bezmalo, ista metodologija ini-
ciranja ustavotvornih procesa, koja se moze simbolicki predstaviti kao metod
,»okruglog stola”, koji Haberle pojaSnjava na slede¢i nacin: ,,Okrugli stol simbo-
lizira ravnopravnu usporednost i supostojanje mnogih u nekoj politickoj zajed-
nici. Jednako odstojanje i blizina prema svim drugim sudionicima, rekonstruk-
cija dijaloga i supostojanja raskida totalitarne vladavine strukture. To je najbolje
opticko-slikovito realiziranje ravnopravnoga ‘medusobnog slaganja i podnose-
nja’, koje karakterizira ishodenje pluralistickih ustava. Krug i (okrugli) stol — ta
bi metafora mogla biti, odnosno postati nesto kao ‘kulturni gen’ Covecanstva”.’

2.2. Preambula

Kroz preambularne jezicke iskaze Dejtonskog ustava, izrazava se pola-
zni motiv za donosenje ustavnog akta, uz pozivanje na njegov medunarod-
ni legitimacioni osnov. Istovremeno je istaknut kombinovani etnicko-gra-
danski tvorbeni faktor koji se namecée kao sustastveni ustavotvorac, a to
su: Bosnjaci, Hrvati i Srbi kao konstitutivni narodi (zajedno sa ostalim) i
gradani Bosne i Hercergovine. Ovakav, kompleksan ustavotvorbeni ¢inilac
je odraz napora da se uspostavi meduetnicka harmonija sa principom gra-
danstva. Motivacioni ciljevi koji su kompleksnog ustavotvorca opredelili da
se upusti u donosenje ustavnog dokumenta su prihvatljive vrednosti zZivota
u drustvenoj zajednici, organizovanoj kroz formu drzave, kao $to su prav-
da, demokratija, opSte blagostanje. Osim toga, kao odraz specifi¢nih prilika
nastajanja Ustava BiH, u okviru preambule je potrebno identifikovati i one
vrednosne orijentacije koje su primerene konkretnim okolnostima u kojima
je nastajala ova tvorevina i u kojima ona i danas funkcionise. Tako, vrlo
prepoznatljivo se isticu mir, pomirenje, poStovanje medunarodnog humani-
tarnog prava, kao znacajne delatne vrednosti, kojima se Zeli ista¢i spremnost
konstitutivnih naroda, ostalih i gradana da ne ponove (iskreno se nadamo,
nikada) mra¢nu stranu istorije njihovih medusobnih odnosa, kada su ratova-
li na bosanskohercegovackom prostoru jedni protiv drugih. Na takvoj liniji
uspostavljanja i definitivne stabilizacije mira, ali i uspostavljanja normalnih

° P. Haberle, 22.
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uslova, primerenih svakoj gradanskoj zajednici, potrebno je razumeti i isti-
canje u tekstu preambule nekoliko znacajnih medunarodnih dokumenata.

Ve¢ nakon prvog Citanja, lako se moze zakljuciti da ovim tekstom, gotovo
u celini, dominiraju ljudska prava. Takva preambula moZze biti i pokazatelj da se
radi o demokratskoj orijentaciji tvoraca teksta, Sto bi trebalo izazvati asocijaciju
o projektu drzave sa visokim nivoom ustavne kulture. Kao da se nalazimo u
kakvoj muzickoj radionici kojom odzvanja, normalnom ljudskom uhu, milo-
zvuéna muzika. S druge strane posmatrano, kada pogled pomerimo malo una-
zad, priseti¢emo se ne tako sjajne prethodnice procesa donoSenja ovog Ustava.
Jer, njemu je prethodio krvavi sukob medu narodima i pojedincima. Ne ulazeci
ovom prilikom u aksiolosko opserviranje dogadaja, kojima je odslikavana tuz-
na bosanskohercegovacka proslost, bitno je podsetiti da je to bio period tamne
istorije ljudskih prava, istorije koja je predstavljala gotovo apsolutnu negaci-
ju njihove prirode i sustine. Kao da je iznova na svetlost dana izbilo sumorno
Hobsovo objasnjenje prirode ljudskog bi¢a u onom tzv. prirodnom stanju, pre
nastanka drustvene zajednice u liku drzave. Bilo je to, izgleda, vreme u kojem je
covek coveku u Bosni i Hercegovini bio odista ,,vuk™ i neprijatel;.

Ustavom u ustavnoj drzavi obezbeduje se ostvarivanje teznji drustve-
ne zajednice, pa se ovo postavlja kao narocCito vazno pitanje u ambijentu
viSestruko raznolikih drustava. Bosna i Hercegovina, verovatno kao retko
koja drzava u Evropi, poseduje kvalitet razli¢itosti unutar sebe. Nacionalna,
religijska, jezicka i kulturna diferencijacija deli bosanskohercegovacko sta-
novnistvo, stavljajuci pred ustavne inzenjere zadatak uspostavljanja pravnih
pravila u cilju obezbedivanja kompaktnosti zajednice, koja je jos uvek ranji-
va i opterecena ratnom proslos¢u. Rec je o teretu fragmentarnog suocavanja
sa delovima te proslosti, koja je ispunjena uzasnim stradanjima i ljudskim
Zrtvama, uzasnim zloc¢inima i neizvedenom odgovornoscu zloc¢inaca.

Za Héberlea, preambula ustava naj¢es¢e predstavlja lokaciju za iz-
gradnju ,,mosta u vremenu“, kojim se preko aktuelnog ustavotvorca spaja-
ju proslost i buduénost. Za razliku od toga, projektanti Dejtonskog ustava
ocito su imali u vidu samo futuristi¢ku projekciju — viziju ,,0¢is¢enu‘ od
proslosti, $to je ve¢ prvi signal da je proslost potisnuta, jer je bilo tesko po-
sti¢i kompromis povodom sadrzine njene tekstualne prezentacije. Katalogu
lepih vrednosti smestenih unutar preambule Dejtonskog ustava humano oko
ne moze prigovoriti, ali nas istina poziva na zapazanje povodom praznine
istorijskih detalja u njenom tekstu. Ukoliko previd istorije ostvari progre-
sivnu svrhu eliminisanja nacionalizama, onda bi takav projekat bio uistinu
prihvatljiv. Naravno da, s druge strane, ostaje bojazan da nemo¢ istinskog,
nespornog, zajedni¢kog i udruzenog suocavanja sa prosloséu, moze dovesti
u pitanje i iskrenost odnosa prema svim drugim vrednostima.
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2.3. Visoki predstavnik

Sudeci po nacinu uspostavljanja, mandatu, ovlas¢enjima i odgovornos-
tima, visoki predstavnik se izdvaja u odnosu na sve ostale ustavne insti-
tucije, ali ga opet, kao po nekom teorijskom automatizmu, svrstavamo u
okvire ustavnog institucionalnog sistema Bosne i Hercegovine. U suprot-
nom, ukoliko bi se ovoj instituciji odricao ustavni karakter, moglo bi se
postaviti ozbiljno pitanje o karakteru celokupnog drzavno-pravnog poretka
sa stanovi$ta njegove suverenosti. Jer, postojanje institucije sa ekskluzivnim
medunarodnim izvorom legitimiteta, uz znac¢ajnu i neposrednu ulogu u unu-
trasnjem ustavnom zivotu jedne drzave, ne moZze nas ostaviti ravnodusnim u
pogledu otkrivanja kvaliteta samostalnosti tog unutrasnjeg pravnog poretka.

Atipicnost karaktera visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu proizla-
zi iz nacina njegovog konstituisanja, ovlaséenja kojima raspolaze, pravne priro-
de akata koje donosi i uticaja koji ostvaruje na ostale institucije i na Citav ustav-
ni sistem. Iz ¢injenice o nadinu imenovanja visokog predstavnika, potrebno je
izvuci i zakljucak o tome da je re¢ o instituciji koja je medunarodnog karaktera,
odnosno da je rezultat delovanja medunarodnog poretka. S druge strane, imaju-
¢i u vidu da je unutrasnji, bosanskohercegovacki pravni poredak dao pristanak
na uspostavljanje ove institucije, stice se utisak da je visoki predstavnik institu-
cionalno mesto susreta i povezivanja dva poretka, unutrasnjeg i medunarodnog,
pa njemu pripada i specificna uloga povezivanja i integrisanja ta dva poretka.

Nadleznosti koje su dodeljene visokom predstavniku da deluje u obla-
sti civilnih aspekata mirovnog resenja predstavljaju pokazatelj da ocito nije
bilo dovoljno da prestane rat i da se zaklju¢i mirovni sporazum, s obzirom
na specificnosti druStvenog zivota u Bosni i Hercegovini, ve¢ postignuta
mirovna resenja treba posmatrati kao veoma slozen proces, ¢ija implemen-
tacija zahteva puno napora i vremena. Medutim, iako su mu ovlas¢enja
kontrolne, koordinirajuce i informativne prirode,'* prilikom njihovog do-
sadasnjeg ostvarivanja pojavilo se kao sporno pitanje da li ih se on uvek
dosledno pridrzavao. Ovo pitanje je dodatno slozeno, upravo zbog smanjene
mogucénosti unutrasnjeg pravnog poretka Bosne i Hercegovine da usposta-
vi institucionalni sistem kontrole akata ¢iji je donosilac visoki predstavnik.
Tako se postavlja i pitanje pravog znacenja ovlaséenja, koja su predvidena
Aneksom X Opsteg mirovnog sporazuma, odnosno autoriteta u procesu tu-
macenja. Takvog autoriteta u unutra$njem pravnom poretku Bosne i Her-
cegovine nema, jer se sam visoki predstavnik kroz praksu primene svojih
ovlasc¢enja pokazao kao autoritet koji je iznad unutrasnjeg pravnog poretka.

1" Vige: M. Dmici¢, Ustavno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Banjoj Luci i Uprava za
policijsko obrazovanje, Banja Luka 2011; Z. Miljko, Ustavno uredenje Bosne i Hercegovine,
Hrvatska sveucilisna naknada, Zagreb 2006. i dr.
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Na toj liniji nalazi se i njegovo ovlaS¢enje da moze tumaciti svoja ovla-
S¢enja na nacin koji ¢e mu omoguciti da primeni ono reSenje koje smatra
potrebnim povodom civilnog sprovodenja mirovnog sporazuma.

Naravno, nekontrolisana moc¢ je u pravu i politici veoma opasna katego-
rija, pa je ne mozemo vezati iskljucivo za licnost visokog predstavnika, ve¢
izvor ove moci potraziti u autoritetu medunarodne zajednice reprezentovane
kroz relevantne subjekte, ¢ije prisustvo i paznju treba tumaciti kao odraz
svesti 0 nemogucénosti samostalnog funkcionisanja unutra$njeg sistema.!!

Vec¢ istaknuti problem vezan za preveliku dozu autoriteta, kojim raspolaze
visoki predstavnik u vr$enju svog mandata, prilikom diskrecionog utvrdivanja sa-
drzine ovlas¢enja, posebno dolazi do izrazaja prilikom pravne analize njegovih
akata, Ciji se pravni osnov nalazi u Aneksu X Opsteg mirovnog sporazuma.'?

Osnovna forma akata koje donosi visoki predstavnik je odluka, kojom
on donosi, kako opste, tako i pojedinacne pravne akte. Odluke koje donosi
visoki predstavnik, zapravo, predstavljaju zakon interesantne forme i jo$
interesantnijeg obrazlozenja,'® pa se uspostavlja veoma specifi¢an odnos iz-
medu vlasti visokog predstavnika i zakonodavne vlasti, ¢ija je suverenost
ograni¢enog dometa.'* Osim toga, pitanje pravne snage akata visokog pred-
stavnika je neposredno reSeno upravo njegovim aktima, pa se time jasno
stavlja do znanja kakav je odnos izmedu njegovih akata i svih drugih prav-
nih akata, koji se donose od strane institucija unutrasnjeg pravnog poretka.'®

K. Trnka, Ustavno pravo, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo 2006, 104-107.

12 Konkretnije re¢eno, u odredbi ¢l. 5 ovog Aneksa, kojom je propisano da je upravo ova
institucija konacan autoritet tumacenja ovlascéenja, uz visoko pozicioniranu diskrecionu vlast
visokog predstavnika.

13 Zakon koji slijedi i koji ¢ini sastavni dio ove Odluke stupa na snagu kao $to je to
predvideno u ¢lanu ... tog Zakona, na privremenoj osnovi, sve dok ga Parlamentarna skupstina
Bosne i Hercegovine ne usvoji u istom obliku, bez izmjena i dopuna i bez dodatnih uslova.”

4 Formalnopravno posmatrano, kada visoki predstavnik donese odluku koja, u sustini,
predstavlja zakon, neophodno je da takav zakon potvrdi, bez prava na izmene i dopune,
Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine. Zato je takav zakon opsti akt, ¢iji je dono-
silac zakonodavna vlast. Ali, u materijalnom smislu, zakonodavna vlast nema mo¢ uticaja
na njegovu sadrzinu, pa se nalazimo na terenu specificnog opsteg akta, koji bi trebalo da
predstavlja rezultat usaglasenosti dve volja: volje visokog predstavnika i volje Parlamentarne
skupstine. Na sli¢nu situaciju nailazimo, makar u formalnom pogledu, i prilikom ratifikacije
medunarodnih ugovora, kada zakonodavni organ nema pravo da menja sadrzinu zaklju¢enog
medunarodnog ugovora, ve¢ samo da ga potvrdi ili ne.

15 Tako se pravilo o pravnoj snazi akata visokog predstavnika izraZava slede¢im formulacijama:

,, Ukoliko su odredbe ove Odluke u suprotmosti s domacim zakonodavstvom u vezi sa bilo kojim
od predmeta koji su njom obuhvaceni, ova Odluka ce biti mjerodavna.

Odluke Visokog predstavnika imaju vecu pravau snagu i prednost u odnosu na domace zakono-
davstvo koje je s njima u suprotnosti. Ovom zakonodavnom izjavom deklarativno se obuhvacaju
postojece i buduce odluke Visokog predstavnika”.
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Sasvim opravdano se u ustavnoj literaturi postavlja pitanje pozicije aka-
ta visokog predstavnika (u smislu formalnih izvora prava) u odnosu pre-
ma aktima zakonodavne, izvr$ne i sudske vlasti. Dakle, na hijerarhijskoj
lestvici formalnih izvora prava u pravnom poretku Bosne i Hercegovine,
akti visokog predstavnika se nesumnjivo nalaze iznad svih opstih pravnih
akata, koje donose institucije vlasti unutrasnjeg pravnog poretka, i to, kako
na centralnom nivou, tako i na nivou entiteta. Cak se u dosadasnjoj praksi
desavalo da je visoki predstavnik svojim odlukama ,,donosio i ustavne nor-
me, mijenjajuci ustave entiteta, donosio nove ili mijenjao postojece zakone,
direktno uticao na izvrs$nu i sudsku vlast ¢itavim nizom odluka o smjenji-
vanju pojedinih funkcionera, nosilaca javne vlasti, pa i ¢lanova kolektivnog
Sefa drzave Bosne i Hercegovine i predsjednika entiteta®."®

Zanimljivost ovakvih problema dobila je svoj epilog i pred Ustavnim su-
dom Bosne i Hercegovine, jer se postavilo pitanje ocene ustavnosti opstih i
pojedina¢nih akata Visokog predstavnika, odnosno da li su, u sistemu ustav-
nosti i zakonitosti, ti akti podlozni kontroli? Ustavnosudska vlast je, tokom
postupanja u vise predmeta, zauzela stav po kojem ovlas¢enja visokog pred-
stavnika i akti koje donosi nisu podlozni kontroli Ustavnog suda. Medutim,
nije ista situacija kada visoki predstavnik interveni$e u pravni sistem Bosne i
Hercegovine tako Sto supstituise domace vlasti, jer on tada ,,djeluje kao vlast
Bosne i Hercegovine, a zakoni koje on donosi su prirode domacih zakona te se
moraju smatrati zakonima Bosne i Hercegovine, Cija je saglasnost sa Ustavom
Bosne i Hercegovine podlozna kontroli Ustavnog suda”.!”

Problem je jo$ komplikovaniji u sluc¢aju pojedinacnih akata, koje donosi
visoki predstavnik, jer se njima reSavaju, izmedu ostalog, i problemi u oblasti
ljudskih prava. Postavlja se pitanje da li se jednim takvim pojedina¢nim ak-
tom moze povrediti neko od individualnih prava, koja su garantovana Usta-
vom BiH i Evropskom konvencijom o ljudskim pravima? Odgovor mora biti
potvrdan, jer se zastita ljudskih prava i zasniva na pretpostavljenom nepove-
renju u apsolutnu ispravnost pojedinacnih akata nadleznih institucija. Prav-
na zastita ljudskih prava podrazumeva da uvek mora postojati odgovarajuce
sredstvo zastite kao odgovor na potencijalno ugrozavanje prava pojedinaca i
grupa od strane onih koji poseduju vlast. Medutim, povodom pojedinacnih
pravnih akata, odnosno pitanja da li su odluke visokog predstavnika podobne
da budu predmet razmatranja sa stanovista povrede ljudskog prava, kao Sto je-
ste podobna svaka sudska presuda, Ustavni sud BiH je zauzeo stav da se odlu-
ke visokog predstavnika ne mogu tretirati kao sudske presude. Konsekvenca
ovakvog stava se svodi na nepostojanje pravnog sredstva za zastitu od delo-

1 M. Dmici¢, 148.
17 Odluka Ustavnog suda BiH br. U-26/01, od 28.09.2001. godine, par. 13, www.ccbh.ba/
bos/odluke/povuci_html.php?pid=22860, 18. septembar 2015. godine.

286



S. Pordevi¢, N. Ivkovi¢, Bosna i Hercegovina — ustavna drzava?, Zbornik radova ,,.Dvadeset
godina Dejtonskog mirovnog sporazuma®, Isto¢no Sarajevo 2017, str. 278-295.

vanja visokog predstavnika, ukoliko pojedinac smatra da mu je povredeno ili
ograni¢eno neko ljudsko pravo. Polazi se od tesko prihvatljive pretpostavke u
apsolutnu pravednost ove institucije, ¢ime se ona stavlja iznad osnovnih prin-
cipa prava. S druge strane, otvara se i problem ,.kona¢ne odgovornosti Bosne
i Hercegovine pred Evropskim sudom za ljudska prava u Strazburu za eventu-
alne povrede ljudskih prava i osnovnih sloboda zajemcenih Evropskom kon-
vencijom o ljudskim pravima i osnovnim slobodama i njenim protokolima”.'

Ocigledno je da uticaj visokog predstavnika na ustavni sistem Bosne i Her-
cegovine predstavlja posledicu dualnog funkcionalizma dva pravna poretka:
unutrasnjeg i medunarodnog. lako osnovna nadleznost visokog predstavnika
pripada krugu civilnih aspekata mirovnih resenja, ipak nije izvrSeno jasno i
precizno razgrani¢enje u odnosima izmedu ova dva poretka. Tome doprinosi
ovlasc¢enje iz Aneksa X Opsteg okvirnog sporazuma, po kojem je sam visoki
predstavnik nadlezan da bude konacan autoritet, koji ¢e sam procenjivati potre-
bu ekstenzivnijeg tumacenja prilikom donosenja i primene sopstvenih resenja.
Predstavljajuci se kao konacan autoritet, visoki predstavnik poseduje nesraz-
merno veliki kapacitet svojih ovlaséenja, pa su i pravni akti koje donosi sa izra-
zenom pravnom snagom, koja prevazilazi mo¢ svih opstih pravnih akata koji
se donose na nivou entiteta i cele Bosne i Hercegovine, pa ova moc¢ doseze i do
ustavno-revizione moéi.'” Kona¢nost autoriteta visokog predstavnika dodatno
je osnazena smanjenim stepenom kontrole njegovih akata, zbog ¢ega dobar deo
ustavnopravne teorije u visokom predstavniku ne prepoznaje demokratsku in-
stituciju,” smatrajuc¢i nuznim preobrazaj njegove uloge.?!

Sumiranje ustavnog prikaza institucije visokog predstavnika predstavlja
osnov za njeno dovodenje u vezu sa podrazumevajuc¢im idejnim okvirom ustav-
ne drzave. Osim $to predstavlja refleks dominacije medunarodnog poretka nad
unutra$njim, ova institucija nas upozorava da na evropskom prostoru jos uvek
nije okoncan proces definitivnog utvrdenja standarda u oblasti zastite ljudskih
prava, principa pravde i pravicnosti. Jer, nekontrolisano arbitriranje uvek je
osnov za stvaranje arbitrernosti, pa neograni¢enost mo¢i pojedinca ugrozava
sustinu pojma institucionalizacije moci. Stoga, visoki predstavnik je, zapravo,
reprezent specificne forme savremenog protektorata, ali i simbol tranzicije u
kojoj se bosanskohercegovacka drzavna tvorevina nalazi, §to nam je i dalo za

18 M. Dmi¢ic¢, 149.
19 M. Pilipovi¢, ,,Uloga Visokog predstavnika u uspostavljanju dodatnih nadleznosti i novih
institucija BiH“, Godisnjak Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjoj Luci 30/2007, 308.

2 S, Savi¢, ,,Dodatne nadleZnosti institucija Bosne i Hercegovine®, Spomenica akademiku
Gasi Mijanovicu, Knjiga 1X, Odjeljenje druStvenih nauka, knjiga 24, Akademija nauka i
umyjetnosti Republike Srpske, Banja Luka 2011, 79-80.

2 Vise: P. KysmanoBuy, Tpaxkmamsl 0 KOHCMUMYYUOHHO-NPABOBOM  NOLONCEHUU
Pecnyonuxu Cepocroii, FOpaiit, Mocksa 2013.
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pravo da ovakvu situaciju odredimo kao ,,trajno prelazno stanje* sa neizvesnim
okoncanjem mandata visokog predstavnika. U takvim uslovima, vrlo je tesko
opservirati pitanje ustavne drzave, jer ona podrazumeva, kako smo je razumeli,
izvornu slobodu unutrasnje politicke zajednice da se opredeli prema kljucnim
pitanjima sopstvenog sistema. Tako ¢e se stic¢i i do kvalifikacije o ustavnoj ne-
suverenosti Bosne i Hercegovine i njenoj ustavnoj nedovrsenosti. Stavljajuci
instituciju visokog predstavnika na vagu ustavne drzave, smatramo uputnim
primetiti da ustavna drzava podrazumeva kao jedan od fundamentalnih principa
postovanje nacela opsSteg pravnog poretka, Sto se postize i institucionalizacijom
za spre¢avanje zloupotrebe moci.? Stoga, moze se kao osnovano postaviti pita-
nje da li je, u slu€aju institucije visokog predstavnika realno osmisljena instituci-
onalna zastita od zloupotrebe moci ove institucije? Potvrdan odgovor je nemo-
guce otkriti unutar konstrukcije bosanskohercegovackog ustavnog sistema, §to
je pokazatelj odstupanja od principa ustavne drzave. Dalja argumentacija u pri-
log iznetog stava opet se moze pronaci u okvirima teorijske konstrukcije ustav-
ne drzave, s obzirom na to da se polazi od predstave o drzavnim telima koja
nisu ni virtuelno ni realno ,,svenadlezna u smislu ‘opce i bjanko-punomoéi’,
njihove su zadace od samog pocetka pravno ogranic¢ene i funkcionalnopravno
vezane”.” Za razliku od ovakvog o¢ekivanja ustavne drzave, institucija visokog
predstavnika dovoljno je provokativne prirode da odudara od koncepta nepri-
hvatljive ,,svenadleznosti”. Naravno, odmah bi se moglo postaviti i pitanje da li
ova institucija poseduje svojstvo drzavnog tela. Mi joj ne mozemo osporiti da
pripada unutra$njem ustavnom okviru Bosne i Hercegovine, kao $to nije sporno
ni da se lokacija njenog legitimiteta nalazi izvan unutrasnjeg drzavnog okvira.
Nadovezuju¢i problem razumevanja pojma drzavnih tela sa pojmom drzavne
suverenosti, Hiberle istice da se treba oprostiti od starog pojma drzavne suve-
renosti, a zatim ukazuje da postoji naddrzavna uslovljenost drzave, ali i da je
naddrzavno uslovljeno drzavom, tako da ,,samo ustavne drzave ,drze‘ zajednicu
naroda; unutardrzavno spoznajom da poredak zastite sloboda, kompetencija i
zadataka ustava ustavne drzave ne poznaje prostor za suverenost bilo koga”.>*
Dodali bismo, pa ni prostor za suverenost institucije visokog predstavnika u
bosanskohercegovackom ustavnom slucaju.

3. USTAVNA SUVERENOST

Teorijsko bogatstvo suverenosti odlikuju, izmedu ostalog, raznovrsnosti
razumevanja ovog pojma, kao i neprestani izazovi prakse funkcionisanja
drzavno-pravnog zivota. Ve¢ vise vekova traju diskusije medu poslenicima

22Vid. P. Hiberle, 15.
2 Ibid., 25.
24 Ibid.
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drustvene misli o sustini, smislu i uzrocima suverenosti, Sto dodatno optere-
¢uje napor teorije da utvrdi definitivan stav u odnosu prema samom pojmu.
Kao rezultat takvog stanja u teorijskoj knjizevnosti, moze opstati jedino stav
o multidisciplinarnoj prirodi suverenosti, ¢cime se obezbeduje opravdanost
egzistencije vise razlicitih razumevanja pojma suverenosti.

Savremeni drzavno-pravni poredak stoji na otvorenoj liniji uocavanja
inoviranih dozivljaja pojma suverenosti, pa se trenutno paznja posvecuje
njenoj ustavnoj varijanti. U periodima nastanka i kasnijeg razvoja suvereno-
sti, nije se ni postavljalo pitanje potrebe za autonomnim teorijskim pozici-
oniranjem ustava u odnosu na drzavu, prilikom njenog razumevanja. Takvo
stanje nije promenila ni znacajnija pojava ustava na drzavnoj sceni, sve dok
nas tendencija drzavnog i ustavnog razvoja od druge polovine XX veka nije
pocela upozoravati tim povodom. Dodatna motivacija nuznosti redefinicije
prilikom razmatranja suverenosti sa stanovista drzave 1/ili ustava, snazno je
pristigla pred kraj XX i pocetkom XXI veka. PocCinje se zapazati da nije do-
voljno udruzeno tretirati drzavu i ustav, prilikom davanja odgovora na pro-
blem suverenosti. Objektivna analiza zahteva evidentiranje mogucéeg razli-
Citog pristupa suverenosti sa stanovista drzavnog ili sa stanovista ustavnog.

Drzavna, narodna i nacionalna suverenost predstavljaju tri osnovna te-
orijska oblika za razumevanje suverenosti, cemu bismo Zeleli pridruziti i
cetvrti — ustavnu suverenost, opstajuci time na pravno-politickom terenu.
Insistiranjem na ustavnoj suverenosti jos vise otkrivamo sustinu tri prethod-
no istaknuta oblika poimanja suverenosti, cime se ona dodatno demistifiku-
je. Ako je ustav sredstvo za ostvarivanje drzavne vlasti, onda ¢e se olaksati
analiza sustine drzavne, narodne i nacionalne suverenosti.

Kada se za drzavnu suverenost kaze da predstavlja obelezje drzavne vlasti,
onda se ustav pojavljuje kao sredstvo za realizaciju ovakvog obelezja drzavne
vlasti. Nastupom ustavne suverenosti, zapravo, otkriva se u kojoj meri zaista
i postoje kapaciteti drzavne vlasti da bude najvisa, nedeljiva, neogranicena i
nezavisna. Jer, ustavotvorna vlast je ta koja ustanovljava drzavnu vlast. Ona
je sama po sebi iskonska i izvorna vlast, pa je podobna da bude proverljiva sa
stanoviSta vrhovnosti, nedeljivosti, neogranicenosti i nezavisnosti. Politi¢ki
sadrzaj narodne suverenosti, pak, pruza priliku da se osvrnemo i na nacin
legitimacije ustavotvorca. Da li ustavotvorac odslikava politicku zajednicu ili
odstupa od nje? Nacin kreiranja i realizacije ustavotvornih ideja stvara osnov
za predstavu o stanju narodne suverenosti. Konac¢no, nacionalna suverenost
u sebi sadrzi najizrazeniju formu nezavisnosti drzavne vlasti u odnosu na va-
nunutrasnji poredak. Spoljasnji uticaji na formiranje ustavotvornih procesa i
formulisanje ustavotvornih ideja mogu predstavljati pokazatelj stanja u obla-
sti ustavne suverenosti, a time i stanja nacionalne suverenosti.
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Predstavljeni prikaz moguceg razumevanja ustavne suverenosti pruza
osnov za dalje elaboriranje ovog problema. Za potrebe ovog rada, ustavni slucaj
Bosne i Hercegovine mozda i ponajbolje odslikava problemski krug u kome se
nalazimo. Odgovorom na pitanje ustavne suverenosti, istovremeno ¢e se pruziti
sigurniji odgovor za razumevanje sustine suverenosti ove drzavne tvorevine.
Ukoliko bi se opstalo na nivou, na primer, analize nacionalne suverenosti, onda
bi se na prvi pogled moglo reci da suverenost Bosne i Hercegovine nije sporna
zbog stolice u Ujedinjenim nacijama. Nezadovoljni povrsnim odgovorom koji
pruza prvi pogled, idemo dalje i dublje — do ustavne suverenosti.

Iniciranje ustavotvornog procesa spada u prvi deo ustavne suverenosti,
zbog Cega bi se, samo uslovno i radi lakSeg razumevanja, taj deo mogao nazvati
ustavotvornom suverenoscu, kako bi se izdvojio u odnosu na celinu ustavne su-
verenosti. Jer, moguce je da se ne zadovolji standard ustavotvorne suverenosti,
zato $to se ustavotvorac nalazi izvan drzave. Ali, moguca je i takva situacija u
kojoj spoljasnji ustavotvorac osmisli ustavna reSenja prihvatljiva za unutrasnju
politicku zajednicu. Dakle, ustavnu suverenost razumemo kao obelezje ustavo-
tvorne vlasti da bude samostalno formirana i da samostalno formulise ustav-
na pravila. Samostalnost ustavotvorne vlasti podrazumeva, zapravo, da je ona
polilticka zajednica drustva. Nju ¢ini skup svih politickih jedinki drustva koje
poseduju volju i sposobnost izrazavanja volje. Analogno drustvenom ugovoru,
ove politicke jedinke medu sobom postizu dogovor i zaklju¢uju ustavotvorni
ugovor o uspostavljanju ustavotvorne vlasti, kojoj daju ovlasc¢enje da donese
ustav i ovlaS¢enje da ustanovi drzavnu vlast. Postizanjem kompromisa unutar
ustavotvorne vlasti o obimu i o sadrzini ustavotvornih ovlas¢enja, stabilizuje
se legitimacioni temelj konstituisanoj drzavnoj vlasti. Samo onaj ustav koji je
rezultat ovakvog tipa ustavotvornog kompromisa obezbedice osnov za ustav-
nu suverenost drzavi, §to ne mora biti uvek slucaj. Na primere koji odstupaju
od prikazane formule legitimnog ustavotvornog tela, nailazi se u slu¢ajevima
kada je ustavotvorac formiran van politicke zajednice drustva. To su slucajevi
kolonija, slucajevi kada pobednicka strana nakon rata nametne porazenoj dr-
zavi ustavotvorni proces sa krajnjim ishodom u obliku novog ustava, slucajevi
medjunarodnog protektorata. U svima njima, ustavotvorni proces je dislociran
daleko van politicke zajednice drustva. (O ovoj dislokaciji moglo bi se govoriti
i u slu¢ajevima oktroisanih ustava nedemokratskih vladara, $to se za evropske
uslove ustavnosti ipak moze smatrati istorijom.)

Uvazavajuci postojeca iskustva na ustavnom podrucju, mogli bismo us-
postaviti i klasifikaciju drzava na ustavno suverene drzave, ustavno polusu-
verene drzave i ustavno nesuverene drzave. Ustavno suverene su one drzave
¢ija unutrasnja politicka zajednica poseduje kapcitet ustavotvorne autono-
mije i mo¢ samostalnog kreiranja svojih ustavnih pravila. Ustavno polusu-
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verene su drzave ¢ija politicka zajednica ne poseduje kapacitet ustavotvorne
autonomije, ali poseduje mo¢ samostalnog kreiranja ustavnih pravila. Osim
toga, ustavno polusuverene drzave mogu biti i one drzave sa ustavotvornom
autonomijom, ali bez moc¢i samostalnog kreiranja ustavnih pravila. Ustavno
nesuverene drzave ne poseduju ni ustavotvornu ni ustavnu autonomiju.

Varijeteti predstavljene tipologije ustavnih sistema mogu biti razli¢iti,
ali se kre¢u u formatu okvira tri osnovna tipa. Tokom vremena stabilizacije
polusuverenog ustavnog sistema, on se moze transformisati ka ustavno su-
verenom tipu. Takav, na primer, moZze biti slucaj sa interesantnim ustavnim
sistemima, nekada dve, Nemacke. Ustavotvorni procesi u zapadnoj nemac-
koj polulopti inicirani su od strane vestminsterskih sila pobednica, a u istoc-
noj inicirani su od strane SSSR-a. Tokom vremena, dolazi do stapanja ova
dva ustavna sistema u jedan, jedinstveni savremeni nemacki ustavni sistem,
koji zasluzuje da ga okvalifikujemo kao ustavno suveren tip drzave.

Dok je poimanje ustava na koji smo navikli — akt kompromisa uspostav-
ljenog unutar drustvene zajednice sposobne da samostalno egzistira, Dej-
tonski ustav je bio i ostao akt kompromisa izmedu: zaracenih strana unutar
Bosne i Hercegovine; susednih drzava Srbije 1 Hrvatske; i akt kompromisa
na nivou medunarodne zajednice. Shodno naznacenoj tipologiji, skloni smo
Bosnu i Hercegovinu svrstati u ustavno nesuverene drzave, koja se moze
odrediti i kao nedovrSena drzava, jer je u ustavnoj knjiZzevnosti literarnije
iskazan stav o tome da je njen Ustav — ustav iz nuzde.?

Ovo nije jedina klasifikacija zasnovana na gradaciji, kada se nalazimo na
prikladnom terenu razmatranja problema ustavne drzave. Naime, Héberle us-
postavlja interesantnu skalu drzava upravo sa stanovista njihovog kapaciteta da
osvoje prostor ustavne drzave na tzv. ustavne ,,drzavice”, ,,male drzave” i kla-
si¢ne nacionalne drzave kojima pripada vrh ove lestvice. U okvirima evropskog
ustavno-drzavnog ambijenta, nekadasnjim isto¢noevropskim drzavama u tran-
ziciji pripada donji nivo lestvice, pa se one kvalifikuju kao ustavne ,,drzavice”,
koje se, nakon propadanja prethodnih drzavnih i ideoloskih tvorevina, u svom
nastajanju trude da uvedu principe ustavne drzave, zahvaljujuci iskustvenom
bogatstvu. Za potrebe razumevanja idejne linije naseg rada, ¢ini se zanimljivim
da Haberle Bosnu i Hercegovinu izri¢ito locira u krug tzv. ustavnih ,,drzavica” .2

U onoj meri u kojoj se stabilizuju institucije unutrasnjeg poretka uspostav-
ljene ustavom, slabi¢e prekomerni uticaj vanunutrasnjih faktora. Na nama je da
na ovom mestu primetimo da je konstrukcija ustavnog uredenja uspostavljena
tako da ne postoji poverenje medunarodne zajednice u kredibilitet unutrasnjih
institucija Bosne i Hercegovine i njihovu spsobnost da samostalno funkcionisu.

5 E. Sarevié, Ustav iz nuzde, RABIC, Sarajevo 2010.
20Vid. P. Haberle, 19.

291



S. Pordevi¢, N. Ivkovi¢, Bosna i Hercegovina — ustavna drzava?, Zbornik radova ,,.Dvadeset
godina Dejtonskog mirovnog sporazuma®, Isto¢no Sarajevo 2017, str. 278-295.

4. ZAKLJUCAK

Dejtonskim mirovnim sporazumom otvorena je nova stranica u razvo-
ju ustavnosti na bivSem jugoslovenskom drzavnom prostoru, koja jo$ uvek
nije zatvorena, sude¢i po realpolitickim deSavanjima u Bosni i Hercegovini.
Osim politicke, ni nau¢no-stru¢na javnost nema dovoljno ujednacenu misao
povodom drzavne tvorevine koja je formirana ovim Ustavom. Da se jo$
uvek nalazimo na nedovoljno stabilnom ustavnom podrucju sa izrazenom
tendencijom bezmalo konstantne tranzitnosti, ne svedoce samo specificnosti
ustavnih reSenja ve¢ i njihovih tumacenja. Tako se bosanskohercegovacki
ustavni ,,slucaj* postepeno sve vise pretvara u posebnu ustavnu pojavu, ko-
jom se otkriva politicka suStina i pozadina kreiranja ustavnih resenja, koja
su uradena ,,po mjeri i modelu novog svjetskog poretka”.?’

U naporima odredivanja karaktera posmatrane drzave sa stanovista te-
orijske formule ustavne drzave, nailazi se na pocetne prepreke. Ukoliko se
sloboda promovise kao primarni moto pojma ustavne drzave, njeno konkretno
razumevanje zahteva postojanje ustavno suverene drzave, koja bi bila podob-
na za dalje propitivanje u odnosu na bitne elemente referentne teorijske ka-
tegorije. Ve¢ na samom pocetku suo¢avamo se sa drzavom koja ne poseduje
puni kapacitet ustavotvorne autonomije, ali ni ustavne autonomije prilikom
pronalaZenja i stabilizacije ustavnih reSenja. [zbegavanje da se u preambular-
nom tekstualnom iskazu izvr$i kompromisno odredenje spram detalja mrac-
ne proslosti, predstavlja simbol odsustva kapaciteta bosanskohercegovackog
drustva za istinskim suocavanjem sa proslosc¢u. Bez dogovora o tim pitanjima,
otvara se 1 pitanje perspektivnosti takve drustvene zajednice. Na§ dozivljaj
ustava kao akta kulture podrazumeva otvorenost dijaloga unutrasnjih usta-
votvornih ¢inilaca o onome §to se desilo u periodu neposredno prethodecem
,Dejtonu”, $to je uslov za dogovor o mirnoj i stabilnoj buducnosti. Stoga,
ustavna preambula u okvirima ustavne drzave ima delatniju vrednost nego
kada bismo razmatrali problem njene (ne)normativne snage. Ustav kao akt
kulture je tekst, koji nam je na raspolaganju da ga tumacimo, u skladu sa
osnovnim premisama knjizevnog i opSteg tumacenja. Zapazena, uslovno re-
¢eno, praznina u preambuli signal je zaobilaZenja istine, Sto za sobom moze
ostaviti rizi¢ne posledice, jer to onda moze biti simptom neverodostojnosti
ustavnog teksta, ,,Sto bi Stetilo samoj ideji ustavne drzave”, jer onda ustavni
tekst moze postati ,,smokvinim listom za ‘losu’ zbiljnost”.?

Drugi problem na koji se moze ukazati jeste dualizam medunarodnog i
unutras$njeg poretka, uz apriornu prevagu ovog prvog putem institucije vi-

2" M. Dmici¢, ,,Bosanskohercegovacka drzava i njen Ustav®, Godisnjak Pravnog fakulteta
Univerziteta u Banjoj Luci 35/2013, 89.

28 P, Hiberle, 19.
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sokog predstavnika, koji poseduje ovlas¢enja neogranicene moci uticaja na
institucije unutrasnje vlasti, i to bez mogu¢nosti kontrole, ¢ak i kada su u
pitanju ljudska prava i slobode. Takva koncepcija u direktnoj je suprotnosti
sa standardom evropske ustavne drzave.

Konac¢no, ustavna formula vitalnog nacionalnog interesa zamisljena kao
mehanizam za obezbedivanje prava pripadnika konstitutivnih naroda, tokom
vremena postaje sredstvo da bude zloupotrebljavano od strane nacionalnih poli-
tickih elita, koje egzistiraju na medunacionalnoj netolerantnosti. Bosna i Herce-
govina poseduje predispozicije za formiranje multietnicke, multikonfesionalne i
multikulturne zajednice, zasnovane na medusobnom uvazavanju njenih ¢lanova,
koji se razlikuju po mnogo osnova. Medutim, ocigledno da relativna slicnost me-
Sovitog strukturalnog sastava stanovni§tva sa, na primer, jednom Svajcarskom,
nije dovoljna za postizanje odgovarajuce konzistentnosti ustavnog sistema.

Kako bi sprovedena istrazivacka analiza imala svoj oc¢ekivani rezultat,
skloni smo u okviru zaklju¢nih razmatranja ista¢i i odredene ideje u odnosu
prema postojecoj poziciji reSenja Dejtonskog ustava. Pri tome, polazimo od
nesporne i ve¢ sigurno notorne istine o tome da je postojeci ustavni sistem
Bosne i Hercegovine nefunkcionalan, da je javna vlast birokratizovana, uz
prekomernu i preskupu javnu administraciju. Partokratski aparati inkorpo-
rirani u drzavni mehanizam ¢e komplikovanost drzavnog uredenja pravdati
neophodnos¢u obezbedivanja nacionalne ravnopravnosti, jer je njeno ugro-
zavanje svojevremeno i dovelo do ratnog, nacionalnog i verskog sukoba sa
katastrofalnim posledicama. Takva argumentacija, naravno, nije beznacaj-
na, pa je treba imati u vidu. S druge strane, bosanskohercegovacku situaciju
opterec¢uju i drugi problemi. Tako, sve gora socijalno-ekonomska situaci-
ja stanovnistva sa vrlo niskim zivotnim standardom ponizavajuca je slika
ovog drustva. Uostalom, nisu li gradansko-radnicki protesti i demonstracije
u Sarajevu i drugim gradovima Bosne i Hercegovine tokom 2014. godine
solidan pokazatelj teskog stanja u kojem se nalaze gradani?

Da li se u ovakvom ambijentu okolnosti u kojima egzistira bosansko-
hercegovacki drzavni zivot moze s punim pravom ocekivati uspostavljanje
ustavne drzave? Autori stoje na stanovistu da ustavna drzava podrazumeva
postojanje stabilnih drustvenih uslova za egzistenciju ustavnog sistema, $to
obezbeduje funkcionalnost mehanizma drustvenih institucija. Nakon toga,
bili bismo u prilici da proveravamo druge segmente drzavnog Zivota kroz
prizmu ustavne drzave. Na zalost, ocigledno je da se model dejtonske ustav-
nosti pokazuje svrsishodnim jedino u smislu obezbedivanja mirnih resenja,
ali uz neizvesnost do koje mere se tim povodom moze ocekivati stabilnost.

Samo nezavisan ustavotvorac, koji izvorno poti¢e iz suverenog tela
unutrasnje druStvene zajednice, moze obezbediti stabilan sistem. Presija
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faktora medunarodne politicke mo¢i na iniciranje ustavotvornog procesa i
kreiranje ustavnih reSenja van domaceg drustvenog tela nije dobar put za us-
postavljanje stabilne demokratije, a time ni za ostvarivanje principa ustavne
drzave. U tom smislu, jedino iskreni kompromis izmedu tri naroda i celine
gradanske zajednice moze stvoriti stabilan temelj za konstitucionalizaciju
stabilnog sistema. Revizija Dejtonskog ustava bi trebalo da postane central-
no pitanje na dnevnom redu unutrasnjih politi¢kih ¢inilaca, ¢iji bi prevasho-
dan cilj trebalo da bude stabilizacija gradanskog drustva uz postovanje na-
cionalnih, religijskih, jezickih i kulturoloskih razlika izmedu stanovnistva.

Unutrasnje nacionalno-teritorijalno pitanje svakako da spada u znacaj-
no problemsko pitanje kojem savremeni ustavotvorci poklanjaju izuzetnu
paznju, ali nikako nije jedino koje pripada krugu relevantnih vrednosti koje
treba promisljati i ustavom ustanovljavati. Kada je re¢ o teritorijalnom ure-
denju 1 sve ucestalijim razmisljanjima o potrebi nove faze redefinicije bo-
sanskohercegovackog drzavnog prostora, potrebno je ukazati na to da ustav-
na drzava kao poseban tip drzave kontekstuirane ustavom kao kulturnom
pojavom ne trpi centralisticki jedinstvenu drzavu.?® DrZeci se na nivou ove
teze, istaknimo da entitet Republike Srpske predstavlja deo Bosne i Herce-
govine sa solidnim stepenom funkcionalnosti, dok se kantonalna raspodela
entiteta Federacije BiH od zamisli o decentralizovanosti svodi u praksi na
preskup administrativno-birokratski mehanizam. Pod plastom zastite vital-
nih nacionalnih interesa na centralnom i entitetskim nivoima zapravo se Sti-
te vitalni pojedinacni interesi partokratskih elita, dok visoki predstavnik $titi
vitalne interese velikih sila i medunarodnih faktora mo¢i i uticaja.

Nazalost, ¢ini se da je dejtonski ustavni inzenjering uspostavio kon-
strukciju zastite mnogih interesa, osim vitalnih interesa gradanina pojedinca.
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BOSNIA AND HERZEGOVINA — CONSTITUTIONAL STATE?

Summary

Atypical constitutional formula for Bosnia and Herzegovina occupies
the interest of science for two decades. New dilemmas on constitutional-
political and legal reality of this state appear. The paper deals with two
issues. First, how to theoretically define the overall order and its particular
segments. Second, the effort is necessary in order to create basis for
qualitative change of the existing constitutional provisions.

The main question is whether Bosnia and Herzegovina belongs to the
circle of constitutional states. The authors start from the Héberle‘s theoretical
model of the constitutional state.
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