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Sazetak

Autor u ¢lanku analizira model organizacije vlasti u Bosni i Hercegovini. Tvr-
di da rezultati izbora i problemi u funkcioniranju cijelog sustava proizlaze iz
samog dizajna sustava i na¢ina na koji se on tijekom posljednja dva desetljeca
institucionalizirao. Stoga u nastavku analizira dva moguéa smjera promje-
na, prihvaéanje i implementaciju ili konsocijacijskog ili integrativnog mode-
$tvo, medutim, asimetri¢an sustav onemogucava njegovu provedbu. S druge
strane integrativni model, iako teorijski nije dovoljno obraden jer se razvio
samo kao kritika konsocijacijskog modela organiziranja vlasti u viseetnickim
drustvima, ¢ini se prihvatljiviji i dugoro¢no odrziviji uzme li se u obzir inten-
cija ustavotvoraca Ustava Bosne i Hercegovine. Na kraju ¢lanka autor analizi-
ra odgovor na pitanje je 1i Bosni i Hercegovini potreban novi Ustav, uzimajuci
u obzir i djelovanje medunarodnih aktera, posebno Europske unije za koju
pretpostavlja da je kljucni akter u stabilizaciji prostora Jugoisto¢ne Europe,
pa samim time i Bosne i Hercegovine.

Kljucne rijeci: Bosna i Hercegovina, konsocijacija, demokracija, izgradnja
drzave, integrativni pristup

Uvod

Bosna i Hercegovina ove godine obiljeZava obljetnicu koja izaziva viSe kontroverzi
nego Sto doprinosi izgradnji zajednistva i solidarnosti medu njenim gradanima. Ra-
di se, naravno, o dvadesetoj godi$njici potpisivanja Daytonskog mirovnog sporazu-
ma. Sadrzaj samog dokumenta te struktura vlasti koja je utemeljenja na dokumentu
izazivaju nove podjele u drustvu i ucvrséuju stare. Svrha je ovoga ¢lanka istraziti
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mogucénosti restrukturiranja BiH i otpora koji se uporno pojavljuju u odnosu na ta-
kvo restrukturiranje. Za razliku od mnogih analitiara koji su iznenadeni uspjehom
nacionalnih stranka na posljednjim izborima argumentirat ¢u da je uspjeh nacio-
nalnih stranaka zapravo posljedica institucionalne strukture vlasti. Rezultati izbora
pokazuju da su preferencije biraca uvjetovane izbornim procesom i nacinom funk-
cioniranja cijelog sustava. Otpor promjenama rezultat je i multietni¢kog karaktera
bosanskohercegovackog drustva te narocito rata koji je stvorio uvjete za konsocija-
cijski model upravljanja.

Bosna i Hercegovina predstavlja “najdublje podijeljenu europsku drzavu”, a
njezin funkcionalni aparat smatra se “najslozenijim politickim sustavom u Europi”
(Reilly, 2001, prema: Kasapovi¢, 2006: 52 1 65). Osim toga Bosna i Hercegovina je
prosla kroz teski ratni sukob koji je bio prac¢en i nizom medunarodnih intervencija
razli¢itih medunarodnih aktera, zbog Cega je svaki izborni proces u Bosni i Her-
cegovini od izuzetne vaznosti za izgradnju stabilnog druStva. Masovni prosvjedi
odrzani u veljac¢i 2014. godine naveli su mnoge analitiCare na zakljucak da bi na-
cionalne stranke na izborima u listopadu te godine mogle izgubiti dobar dio mo¢i.!
Medutim, rezultati upucuju na suprotne zakljucke. Stoga je u komentarima i anali-
zama provedenih izbora dominirala kriticnost usmjerena s jedne strane na politicke
elite u Bosni i Hercegovini, a s druge na same gradane Bosne i Hercegovine, barem
one koji su pristupili glasovanju. Tako se politi¢ke elite optuzuje? za kreiranje po-
litika koje podrazumijevaju njihov ¢isto uskostranacki interes. U slucaju gradana
dovodi se u pitanje njihov (toboZe skromni) kapacitet za razumijevanje politickih
procesa i drustvene stvarnosti.

U ovom ¢u radu pokusati pokazati kako ni politicke elite, a ni sami gradani
Bosne 1 Hercegovine nisu krivi §to rezultati izbora ne odgovaraju onome §to velika

! Npr. Srdan Puhalo u emisiji “Kontekst” Aljazeera Balkans navodi da postoji moguénost pro-
mjene politi¢kih stranka na sljedeéim izborima (iako on osobno ne smatra da bi to pridonijelo
rjeSavanju problema u BiH). Navodi nadalje da su prosvjedi stvorili odredeni politi¢ki prostor
koji bi mogle zauzeti nenacionalne stranke poput Nase stranke (http://balkans.aljazeera.net/vi-
deo/kontekst-vanredni-izbori, 13. minuta, pristupljeno 15. 5. 2015). I medu stranim komentato-
rima postoje oni koji su ocekivali promjenu birackih preferencija, kao npr. Nicholas Hill, http://
www.balkaninsight.com/en/blog/campaigning-for-the-citizens-of-bih, pristupljeno 20. 5. 2014.

2 Npr. Zarko Papié, Slavko Kukié i Asim Mujki¢ suglasni su u ocjeni da intenziviranje nacio-
nalnih pitanja ne doprinosi drzavi BiH, nego isklju¢ivo politickim elitama http://www.slobodna-
evropa.org/content/vlast-u-strahu-od-desavanja-naroda/25255621.html, pristupljeno 2. 5. 2015.
3 Npr. Ivica Korman navodi da “iako se u protekla, nesto vise od dva desetlje¢a pokazalo da su
vladajuce garniture u BiH nesposobne, te da vode zemlju u propast, gladni i nezadovoljni bosan-
ski narod opet je jednima te istima poklonio povjerenje”. Takvo stanje pripisuje stanju “mazohiz-
ma pomijeSanog s nacionalizmom”, Slavonski list, http://www.glas-slavonije.hr/250110/11/U-
Bosni-nista-novo-Mazohizam-pomijesan-s-nacionalizmom, pristupljeno 22. 5. 2015.
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veéina komentatora o¢ekuje. Ta skupina komentatora* o¢ekuje od Bosne i Herce-
govine da se razvije u jednu normalnu europsku drzavu koja ne bi bila zatrovana
nacionalisti¢kim diskursom, a pod normalnom drzavom izmedu ostaloga smatraju
odustajanje od podjela koje su na neki nacin ¢ak ozakonjene ustavom. Dakle, ocCe-
kuju od politickih elita i gradana u Bosni i Hercegovini da se ponasaju suprotno
pravilima igre koja namece ustavni i funkcionalni okvir utemeljen na ugovoru ¢ija
se obljetnica potpisivanja ove godine slavi.

Kljuéni argument koji ¢e u nastavku biti obrazlozen jest da se u Bosni i Her-
cegovini ne deSava niSta neuobicajeno ili neoc¢ekivano imajuéi na umu drustveni
kontekst i zakonski okvir. Naprotiv, neuobicajeno i neocekivano za politicke aktere
u Bosni i Hercegovini jest nametanje koncepta unitarne drzave i na njemu uteme-
ljenih zakona i mehanizama koji sami po sebi ne odgovaraju konceptu na kojem je
Daytonski mirovni ugovor i prihvacen. [ upravo ta anomalija uzrokuje jacanje na-
cionalnih i nacionalistickih tendencija u bosanskohercegovackom drustvu. Ona na-
dalje uzrokuje neefikasnost sustava te omoguéava i njegovu blokadu. Prvi dio rada
stoga ¢e se baviti analizom procesa prihvacanja odrednica Daytonskog sporazuma,
koncepta na kojem pociva, te procesom implementacije. U tom dijelu bit ¢e istaknut
i teorijski okvir koncepta te preduvjeti koji moraju biti stvoreni da bi se situacija
uslijed prihvacéanja takvog koncepta stabilizirala, odnosno da bi politic¢ki sukob po-
stao umjereniji i manje iskljuciv. Slijedit ¢e analiza razdoblja nakon prelaska u novo
tisu¢ljece. Misljenja sam da je zbog pokusSaja nametanja mehanizama koji bi vodili
vecoj centralizaciji i zbog jaCanja uloge Visokog predstavnika za Bosnu i Hercego-
vinu u tom periodu doslo do blokade napretka u drustvu.

Konsocijacijski mehanizmi — daytonska Bosna i Hercegovina

Podjela utemeljena na etnickim razlikama u Bosni i Hercegovini nije specifi¢na
samo za razdoblje ’90-ih godina proslog stolje¢a. I u ranijim fazama povijesti, a
posebno u razdoblju emancipacije nacionalne pripadnosti kod naroda koji zive u
Bosni i Hercegovini, moze se uociti diferencijacija prema nacionalnoj pripadnosti,
odnosno prema etnokonfesionalnoj pripadnosti u razdoblju kada nacionalne ideo-
logije jos uvijek nisu zazivjele.’ Isto tako se moze reéi da je u odredenim trenucima
bosanskohercegovacke povijesti postojala tendencija poticanja izgradnje osjecaja
pripadnosti jednoj zajednickoj, multikonfesionalnoj skupini, tj. tendencija stvaranja
jedne nacionalne skupine. Tomu je politika koju je provodio austrougarski namje-

4 Tekst Nicholasa Hilla najbolji je primjer za to: http://www.slobodnaevropa.org/media/video/
perspektiva-cetvrta-epizoda-novi-sad/27032415.html, pristupljeno 20. 5. 2014.

5 O samom procesu emancipacije nacionalnih ideologija pogledati: DZaja, 1992; Grandits, 2014.
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snik Benjamin Kallay jo§ na samom kraju 19. stoljeca najbolji primjer.® Uspjeh nije
bio ostvaren imajuci na umu da su upravo u prvim godinama dvadesetog stoljeca
pocele nicati razne drustvene, trziS$ne i obrazovne institucije isklju¢ivo usmjerene
na jednu nacionalnu skupinu i vodene od strane pripadnika te iste skupine. U Bo-
sni i Hercegovini je 1910. godine bilo 187 hrvatskih udruzenja razlicite vrste, 396
srpskih udruzenja i drustava te 124 raznovrsna udruzenja muslimana (Kasapovié,
2006: 55). Kasapovi¢ te podatke iznosi kako bi upotpunila tezu o dubokim povije-
snim rascjepima koji karakteriziraju bosanskohercegovacko drustvo. Takvi rascjepi
jedan su od ¢imbenika koji pridonose kvalitetnoj implementaciji konsocijacijskih
mehanizama i1 uopce ukazuju na potrebu uvodenja takvih mehanizama. Medutim,
vazno je istaknuti da u bosanskohercegovackom drustvu sve do posljednjeg rata
razlike medu stanovnistvom nisu bile medusobno iskljucive. Xavier Bougarel na-
vodi da se u sluc¢aju Bosne i Hercegovine radi o “komunitarizmu” koji on definira
prostora, razlikuje nekoliko posebnih zajednica na osnovu vere, jezika ili drugih
etnickih obiljezja, i koji dozvoljava da se ta distinkcija ogleda u politickim institu-
cijama 1 politickom zivotu” (Bugarel, 2004: 43). Nasuprot komunitarizmu nalazi
se nacionalizam “koji tezi da postigne §to uzu podudarnost izmedu definicije et-
nicke zajednice (nacionalnosti) i definicije politicke zajednice (drzavljanstva), i da
ih poistoveti sa posebnim politickim prostorom (nacionalnim teritorijem)” (ibid.).
Proizlazi da konsocijacijska demokracija ne mora biti nuzno jedino moguce rjese-
nje, ali odredeni konsocijacijski mehanizmi mogu doprinijeti stabilnosti sustava.
Upravo u prilog tome govori 1 Bougarelova teza o nacionalizmu u podijeljenim
drustvima, ali i drugi radovi koji pokazuju da nacionalni osjec¢aj pripadnosti ni-
je dominantan u mjeri u kojoj se donedavno, posebno u kontekstu podrucja bivse
Jugoslavije, smatralo da jest.” Na to upucuju istrazivanja autora koji se bave izbje-
glim stanovniStvom iz Bosne i Hercegovine u njihove “mati¢ne” drzave Hrvatsku i

6 Za pregled politike Austo-Ugarske prema Bosni i Hercegovini pogledati: Imamovi¢, 1976;
Diona i Fine, 1994.

7 Takvu interpretaciju uglavnom iznose istrazivac¢i koji koriste primordijalni pristup prilikom
istrazivanja identiteta. Takav pristup podrazumijeva statinost nacionalnog identiteta. Svrha
istrazivanja stoga je definirati identitet koriste¢i razne elemente poput jezika, kulture, religije
i sl. te mu pripisati odredujucu ulogu u politickom i drustvenom djelovanju. Dusko Sekuli¢ u
slucaju Hrvatske navodi: “Hrvatska je prosla kroz razdoblje reinterpretacije vlastite povijesti i
snaznog nacionalnog budenja. Primordijalisticki diskurs nacionalisticke ideologije stopio se s
primordijalizmom svakidas$njeg diskursa... identitet se definirao primordijalno, bez drugih po-
litickih principa koji bi posredovali izmedu identiteta i politicke legitimacije... u Hrvatskoj je
nacionalni identitet postao jedinim legitimiraju¢im principom. Postojanje drzave opravdavalo se

jacati” (Sekuli¢, 2003: 155).
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Srbiju. Pokazuje se npr. da Srbi koji su se doselili u Srbiju iz Bosne i Hercegovine
ipak iskazuju potrebu stvaranja specifi¢nog identiteta koji nema veze isklju¢ivo s
iskustvom koje su prosli prilikom izbjegliStva, nego i s vrijednostima i odnosom
prema drzavi u kojoj su Zivjeli prije rata, odnosno u koju su se preselili tijekom
ratnih sukoba. Najbolji primjer za to je istrazivanje objavljeno u studiji The Poli-
tics of Social Ties (Dragojevi¢, 2014). Nadalje, i istrazivanja koja se bave analizom
povjerenja medu gradanima u Bosni i Hercegovini ukazuju na to da veze izmedu
povjerenja i etniciteta nisu jednoznacno odredene, odnosno da povjerenje ne ovisi
toliko o etni¢koj pripadnosti koliko o specificnim okolnostima regije u kojoj ispita-
nik zivi (Hakansson i Sjoholm, 2007: 973). Treba ipak imati na umu kontekst u ko-
jem je postignut Daytonski sporazum. Bosanskohercegovacko drustvo se radikalno
podijelilo tek uslijed dogadaja koji ¢e u konacnici dovesti do raspada Jugoslavije.
Naime, upravo inzistiranje na ostanku ili na odcjepljenju od Jugoslavije proizve-
lo je snaznu podjelu u drustvu. Kao $to navodi Hayden, “bosanskohercegovacki
slu¢aj primjer je slucaja o ograni¢enjima konstitucionalizma u situaciji u kojoj ne-
ma drustvenog konsenzusa o karakteru ili uopcée postojanju nacije te posljedi¢no o
nepostojanju konsenzusa o uspostavi drzave” (Hayden, 2005: 230). Sve do raspa-
da Jugoslavije podjele nisu ni mogle biti toliko radikalno prisutne jer je drustveni
okvir podrazumijevao odredeni konsenzus o organizaciji vlasti. Uslijed spomenutih
dogadaja konsenzus o uredenju drzave i uopée o njenom stvaranju nije mogao biti
postignut; stoga je rascjep u tom povijesnom trenutku bio nepremostiv i u konaéni-
ci osnazen intervencijama susjednih drzava. Postavlja se pitanje bi li bez uplitanja
vojske rascjep bio do te mjere nepremostiv. Sudeci prema Kasapovi¢, bi. Medutim,
Caspersen navodi da se zapravo “na samom pocetku konflikta moze ocekivati velik
stupanj fluidnosti u etni¢kom identitetu, ali kako se konflikt intenzivira, primjetna
je tendencija u¢vrséivanja etniciteta; zagovaratelji etnickog identiteta teze tomu da
on postane stati¢an i krut, pridavajué¢i mu homogenizirajuéi karakter koji on sam
po sebi nema” (Caspersen, 2010: 8). U prilog toj tezi govori i izjava Nijaza Dura-
kovic¢a, predsjednika SK BiH, iz 1989. u kojoj navodi da se “kao nikad u poratnoj
historiji vr§i masovna politizacija i indoktrinacija na religijskoj osnovi, rasplamsuju
se strasti, podsticu se podjele, prebrojavanja i sumnjicenja, svode se takozvani hi-
storijski racuni” (Durakovié, 1989, prema Bugarel, 2004: 71). Dakle, pretpostavke
o nuznosti uvodenja konsocijacijskih mehanizama ne leZe u povijesno utemeljenim
rascjepima, nego u nepremostivim razlikama stvorenim u ratnom sukobu. 1z toga
proizlazi da zapravo konsocijacijski mehanizmi nisu iz dana$nje perspektive jedi-
no rjeSenje za Bosnu i Hercegovinu, ali su u trenutku potpisivanja mirovnog ugo-
vora bili. Nadalje, prihvacanjem odredenih konsocijacijskih mehanizama uredenja
drzave rascjepi nastali u ratu su zacementirani tako da je, proucavajuc¢i zbivanja u
Bosni i Hercegovini, tesko ocekivati da bi se mogla postiéi suglasnost o njihovoj
izmjeni. S druge strane, racunaju¢i na ovlasti koje ima Visoki predstavnik u Bosni i
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Hercegovini, ni takav razvoj dogadaja nije isklju¢en, medutim, tada bi takav poku-
$aj mogao dovesti do novih politi¢kih sukoba upravo stoga sto bi bio nametnut na
nedemokratski nacin. Iako je i Daytonski ustav nametnut, treba imati na umu da je
on mogao biti nametnut jer u tom trenutku politika nije imala nikakve veze s demo-
kracijom, nego se vodio ratni sukob.

Dakle, moze se tvrditi da konsocijacijski mehanizam nije jedino moguce rjeSe-
nje za Bosnu i Hercegovinu, medutim, ne moze se tvrditi da njegova implementa-
cija nije bila uspjesna i da nije proizvela funkcionalni sustav jer se konsocijacijski
mehanizmi nisu implementirali do kraja, a istovremeno su se ¢ak implementirali
mehanizmi koji su poéivali na potpuno suprotnim konceptima® koji u sebi sadrza-
vaju tendenciju jacanja centralne naustrb nizih razina vlasti. Za odbacivanje konso-
cijacijskih mehanizama argument se ne moze pronaci u neefikasnosti sustava jer on
nije ni imao priliku biti konsocijativan.’

Cesto se kao razlog neprihvacanja konsocijacijskih mehanizama, a posebno
od strane jedne skupine bos$njackih istrazivaca,!? istiCe da se njihovom implemen-
tacijom institucionaliziraju politike koje su bile nelegitimne i nelegalne, odnosno
politike teritorijalizacije koje su provedene nasilnim metodama, poput etnickog Cis-
¢enja, a u nekim slucajevima i genocida. Medutim, “iako se to nije trebalo dogoditi
gledajudi s normativne pozicije, takva pozicija ne rjeSava vrlo prakti¢an problem

8 Ovo se na prvom mjestu odnosi na formiranje sudova na razini BiH, suprotno odrednicama
Daytonskog mirovnog ugovora, kao i uspostavu takvog poreznog sistema za koji se utemeljenje
tesko moze pronaci u samom Ustavu. Organizacija policije i sam proces pokusaja centralizacije
policijskog aparata mozda je ipak najbolji primjer u prilog takvoj tezi (za detalje pogledati: Jun-
cos, 2011: 367-389).

® U znanstvenim raspravama koje se vode o uredenju Bosne i Hercegovine navodi se niz pri-
mjera koji upotpunjuju tezu. Mirjana Kasapovi¢ tako navodi da se puna konsocijacija nikada nije
provela. Kasnije ¢e npr. biti istaknut primjer zastupanja hrvatskih interesa koji podrazumijeva-
ju dvorazinsku proceduru. Sama asimetrija ustavnog odredenja, dakle, ne pripada konsocijacij-
skom modelu. Medutim, upotrebljava se niz konsocijacijskih mehanizama, a to se odnosi i na
samu ideju zastite vitalnih interesa.

10 Ponajprije se to odnosi na Asocijaciju nezavisnih intelektualaca Krug 99. U njihovim izja-
vama i ovaj se problem navodi kao argument kojim se istie nuznost promjene institucionalne
strukture. U svojim radovima npr. jedan od ¢lanova Asocijacije, prof. Omer Ibrahimagi¢, navodi
da se radi upravo o legaliziranju ratnih ciljeva. I povjesni¢ar Dubravko Lovrenovié slaZe se s tim
zaklju¢cima (intervju dostupan na: http:/krug99.ba/lovrenovic-hrvatsvo-u-bih-je-fikcija-fikci-
ja-se-odrzava-lazima-koje-proizvode-tragedije/, pristupljeno 22. 5. 2014). I medu politicarima
postoje zagovaratelji te ideje, kao npr. Haris Silajdzi¢, bivsi ¢lan predsjednistva BiH, koji navo-
di: “Dejtonski sporazum je prihvatio i na neki naéin legalizirao etnicko ¢iséenje, genocid i zlo¢ine
protiv ¢ovjecnosti i ratne zloc¢ine. Medutim, jeste dao kontinuitet drzavi BiH” (intervju dostupan
na http://www.vijesti.ba/vijesti/bih/24634-Silajdzic-Dejtonski-sporazum-pretvara-instrument-
podjelu-BiH.html, pristupljeno 22. 5. 2014).
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prevencije takvih dogadaja, posebno ako se ima na umu da ne postoji suglasnost
o strukturi drzave od strane samostalnih kolektiva na koje se drustvo podijelilo”
(Hayden, 2005: 240). Upravo zbog toliko snaznog razmimoilaZzenja bilo je neop-
hodno omoguciti svim grupama garanciju zastite njihovih interesa. Svijest o nega-
tivnim posljedicama koje bi se mogle pojaviti prilikom implementacije sporazuma
je postojala, o ¢emu svjedoCi izjava Carla Bildta u kojoj navodi da je “postojala
evidentna potreba za alatima koji ¢e onemogucditi donoSenje odluka jednostavnom
vec¢inom koje bi proturjecile onome §to preostale grupe smatraju svojim vitalnim
interesom. Zemlja bi se vrlo brzo raspala da nisu postojali takvi mehanizmi. S druge
strane, postojao je jasan rizik da bi usvajanje takvih mehanizama moglo dovesti do
blokiranja donosenja klju¢nih odluka. U tom je slucaju postojao rizik da se odluke
uopce ne donose i posljedicno bi se zemlja opet mogla raspasti” (Bildt, 1998, prema
Hayden, 2005: 243).

Politicki sustav Bosne i Hercegovine danas se razli¢ito definira. Ustavom ni-
je definirano je li Bosna i Hercegovina federacija, konfederacija, decentralizirana
drzava ili pak nesto drugo. Stoga u raspravama medu ustavnim stru¢njacima i po-
litolozima vlada svojevrsna pojmovna neusuglasenost. Bosna i Hercegovina se za-
pravo sastoji od dva entiteta od kojih je jedan unitarna Republika Srpska, a drugi
dvonacionalna Federacija Bosna i Hercegovina. Pored njih postoji i distrikt Br¢-
ko na koji pravo polazu i Federacija BiH i Republika Srpska; stoga je njemu dana
odredena vrsta autonomije. Moze se reci da se radi o pokusSaju uspostavljanja asi-
metri¢ne, dvorazinske ili duple federacije. Kantoni su ujedinjeni u funkcionalnom
smislu u Federaciju BiH, koja potom zajedno s Republikom Srpskom ¢ini Bosnu i
Hercegovinu. Do koje mjere takav ustroj vlasti stvara probleme jasno je i iz dnev-
nopolitickih rasprava koje se vode u bosanskohercegovackom drustvu. Na prvom
mjestu u vecini se slu¢ajeva nadleznost institucija odreduje ad hoc ili se dovodi u
pitanje tek u trenutku kada je neophodno donijeti ili implementirati odredenu odlu-
ku.!" Posljednji primjer u tom smislu je implementacija presude Europskog suda u
slu¢aju Sejdi¢-Finci. Politi¢ari u Republici Srpskoj'? s time nemaju problema jer se
iz tog entiteta bira samo jedan predstavnik u Predsjednistvo Bosne 1 Hercegovine;
stoga oni inzistiraju da se problem rijesi na razini Federacije iz koje se biraju dva

I Pregledom samo jednih dnevnih vijesti “Dnevnika 2” Federalne televizije prikazanih 5. 2.
2015. moZe se utvrditi valjanost argumenta. Cak &etiri prve reportaze u kojima se radi o potpuno
razliCitim temama — terorizam, korupcija, gospodarski kriminal i drugo — zakljuc¢ene su dovo-
denjem u pitanje ovlasti i nadleznosti cijelog niza postupaka odredenih organa u svakom poje-
dina¢nom slucaju.

12 U emisiji “Posteno” na Federalnoj televiziji Milorad Dodik, tada predsjednik Republike Srp-
ske, izjavio je upravo to. Dostupan link na emisiju je: http://goo.gl/QQ6Phb, kojemu je pristup-
ljeno 30. 1. 2015.
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¢lana predsjednistva. Naime, s obzirom na sastav stanovnistva u Republici Srpskoj
moze se oc¢ekivati da ¢e uvijek biti izabran Srbin, pa cak i1 ako se zakonski omogucéi
da bilo tko mozZe biti izabran kao predstavnik Republike Srpske. S druge strane, u
Federaciji BiH rjesenje nije jednostavno. Naime, ve¢ se u nekoliko mandata pojavio
problem predstavljanja Hrvata jer je jedno mjesto ¢lana predsjedniStva namijenjeno
predstavniku iz reda hrvatskog naroda dobio predstavnik stranke koja nije primar-
no etno-nacionalna. “Sluc¢aj Komsi¢” izazvao je snazno negodovanje predstavnika
hrvatskih nacionalnih stranaka.!* Hrvati stoga teze potpuno suprotnim rje$enjima u
odnosu na odluke Europskog suda. Jedno od rjesenja mozda bi moglo biti i jedno-
¢lano predsjednistvo, odnosno to da se na razini cijele drzave bira jedan predsjed-
nik. Medutim, to je u suprotnosti sa samim konceptom Ustava.

Upravo iz tih razloga politicki sustav BiH moze se nazvati duplom federacijom
s elementima konsocijacije. Naime, Hrvati i BoSnjaci svoje interese brane unutar
Federacije BiH, a tek potom na razini BiH Federacija BiH §titi interese i Hrvata i
Bosnjaka. S druge strane, Srbi svoje interese direktno mogu Stititi na razini BiH.
Iako je promjenama Ustava iz 2002. godine i Republika Srpska pretvorena u odre-
denu vrstu konsocijacije, odnosno osigurana su prava Hrvata i Bosnjaka koji zive
unutar entiteta na posebnu zastitu i u tu svrhu su implementirani posebni mehanizmi
poput izmijenjenog teksta Ustava entiteta, Cinjenica da u Republici Srpskoj zivi ve-
lika vecina Srba ukazuje na to da nema potrebe za zastitom posebnih interesa Srba
unutar entiteta.

Dakle, u sluc¢aju BiH ne radi se o konsocijacijskom uredenju drustva, ali se
primjenjuju odredeni mehanizmi koji proizlaze iz teorije o konsocijacijskim demo-
kracijama u podijeljenim drustvima, a to se na prvom mjestu odnosi na nacelo pa-
riteta i proporcionalnosti, zatim na mehanizam donosenja odluka konsenzusom i na
davanje predstavnicima svih konstitutivnih naroda prava veta (Kasapovié¢, 2006).
Tendencija ustavotvorca (koga god smatrali ustavotvorcem) ocito je bila ideja ja-
Canja centralnih funkcija drzave. Takav zakljucak proizlazi iz samog Ustava jer
je Bosna i Hercegovina svojim ustavom pristala na moguénost prosirenja vlastitih
nadleZnosti, ali ne i na moguénost njihova suzavanja (Markovi¢, 2011: 90). Enti-
teti se moraju usuglasiti zele li prenijeti dio nadleznosti na viSu razinu, centralnu,
ali Zele li u buduénosti neke od nadleznosti prenijeti na nizu razinu, takva procedu-
ra nije predvidena ni Ustavom ni bilo kojim drugim zakonom ili amandmanom na
Ustav. Tendenciju prosirenja centralne drzave Manning prepoznaje i u politici me-

13 Zeljko Komgi¢, kandidat SDP-a, stranke koja se pozicionirala kao nenacionalna stranka (po-
gledati Puhalo, 2008: 163-175), osvojio je na izborima za hrvatskog ¢lana predsjednistva najvi-
Se glasova. Iako je Zeljko Komsié po nacionalnosti Hrvat, §to mu je i omoguéilo kandidaturu,
potporu je osvojio zahvaljujuci glasovima Bosnjaka, Sto je prakticki omoguéeno izbornim za-
konima.
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dunarodnih subjekata netom nakon rata. On smatra da su se “napori da se konstruira
Bosna i Hercegovina kao multietnicka, demokratska drzava temeljili na pokusajima
rekonfiguracije temeljnih rascjepa i transformaciji nacina na koji se interesi artiku-
liraju 1 usuglasavaju od strane politickih stranaka” (Manning, 2010: 82). Takva vr-
sta relativno radikalne promjene mogla se desiti samo inzistiranjem na izborima za
koje se vjerovalo da bi s viemenom doveli do “promjena u preferencijama glasaca
ili promjena u preferencijama i strategijama politi¢kih stranaka” (ibid.: 61). Upravo
zbog toga izborni zakon jedan je od najdetaljnije izradenih zakona u BiH, medu-
tim, isto tako i najkompliciraniji.'* Mjesta se dodjeljuju kompenzacijski, direktno,
indirektno, proporcionalno, ovisno o razini vlasti i instituciji za koju se kandidatura
podnosi. Medutim, takav pristup je zapravo ucvrstio i na neki nacin institucionalizi-
rao rascjepe koji su dijelili drustvo jer je izborima ojacana uloga upravo separatista
koji su i pokrenuli rat (Holbrooke, prema Manning, 2010: 63). To se na neki nacin i
moglo ocekivati jer je upravo administrativna i funkcionalna podjela zemlje iSla za
tim da se svakoj etnickoj skupini osigura veéina unutar entiteta ili kantona. U tako
organiziranom sustavu etnicke politicke elite nisu imale poticaj da teze k umjere-
nijoj politici jer im nije bila potrebna potpora ikoga izvan vlastita etnickog miljea
da osiguraju mjesto u instituciji za koju su se natjecale. Moze se reci, dakle, da su
institucionalna struktura i izborni sustav koji su u sebi sadrzavali odredene konsoci-
jacijske mehanizme doveli do u¢vrséivanja rascjepa umjesto, kao $to se ocekivalo,
do labavljenja. Takva se politika u narednih 20 godina nastavila provoditi i na neki
nacin se institucionalizirala. U prilog tome govori i ¢injenica da su se samo unutar
bosnjacke i srpske etnicke skupine poceli desavati rascjepi, a medu Hrvatima se
rascjep unutar etnicke skupine nije dogodio jer oni jos uvijek nisu zasti¢eni u mjeri
u kojoj su zasti¢eni Bo$njaci i Srbi na razini cijele drzave.'® Iz danasnje perspektive
moze se reci da je to proizvelo podjelu na razini tri segmenta koji unutar sebe moz-
da i teze umjerenijoj politici, ali na razini drzave nijedan pripadnik jedne od grupa
nece glasati za drugu etnicku skupinu, s obzirom na to da temeljni drustveni i po-
liti¢ki rascjepi i1 dalje zrcale etni¢ku podjelu. Upravo ¢injenica da se sustav u tom
smislu donekle institucionalizirao daje za pravo zagovarateljima konsocijacijske
demokracije da je i dalje zagovaraju, sada cak i s viSe argumenata.

14 Zaklju¢ak konferencije Centralne izborne komisije odrZane 5. 2. 2015. prema rije¢ima no-
vinara jest da je izborni zakon u Bosni i Hercegovini unato¢ nizu izmjena i dalje “kompliciran,
diskriminatoran i nedore¢en”, Federalna TV, “Dnevnik 2”, 5. 2. 2015.

15 Jako neki analiti¢ari navode da je i unutar hrvatskog korpusa doslo do rascjepa, analizirajuci
rezultate izbora u periodu od 2000. godine do danas moze se zakljuciti da on nije bio toliko ¢vrst
unato¢ relativno dobrim rezultatima koje su postigli HDZ-ovi protivnici, posebno na izborima
2010. godine.
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Zaklju¢no u ovom dijelu treba naglasiti da u Bosni i Hercegovini nije imple-
mentiran konsocijacijski sustav, ali su implementirani odredeni konsocijacijski me-
hanizmi koji su institucionalizirali podjelu medu etni¢kim skupinama i na taj nac¢in
je 1 ucvrstili. Time je argument za uvodenje konsocijacijske demokracije uvelike
osnazen. Razloge za odbacivanje koncepta zbog neuspjeha odredenih mehaniza-
ma treba traziti u ¢injenici $to su se oni primjenjivali djelomi¢no i neprincipijelno.
Osim toga tendencija nametanja zakona koji odudaraju od koncepta konsocijacije
dovela je do jadanja straha!® od zatiranja (sada ve¢ institucionaliziranih) vitalnih
interesa pojedinih etni¢kih skupina i time jo§ viSe legitimirala radikalnije pozicije
nacionalnih voda i op¢enito dovela do veceg nepovjerenja medu njima. U nastavku
¢e biti rijeci upravo o tendencijama centralizacije drzave.

Integrativni pristup — jacanje centralne drzave

Autori koji se bave podijeljenim drustvima i medunarodnim intervencijama pri po-
kusajima izgradnje mira uslijed konflikta u takvim drustvima navode i koncepte
koji nisu nuzno povezani s konsocijacijskim mehanizmima. Ti autori, a Donald
Horowitz je svakako najistaknutiji medu njima, naglasavaju pristupe izgradnji mira
koji u sebi sadrzavaju tendenciju nadilazenja podjela koje su dovele do konflikta.
Njihov pristup bazira se na ideji uspostave integracijskih mehanizama koji ¢e po-
taknuti meduetnicku suradnju, odnosno suradnju medu podijeljenim blokovima bez
obzira na kojim su se temeljima podijelili. Nazalost, njihove pretpostavke razvile su
se vise kao kritika postojeceg modela konsocijacije i osiguravanja autonomije podi-
jeljenim jedinicama nego $to predstavljaju sistematsku teoriju o mehanizmima koji
bi mogli dovesti do nadilaZenja rascjepa Sto su doveli do konflikta. U tom smislu ne
moze se raspravljati o mehanizmima koje bi trebalo poduzeti na prakti¢nom nivou,
medutim, na razini ideje o nadilaZenju rascjepa autori navode neke pretpostavke

16 Medutim, strah se ¢ini neprirodan, odnosno umjetno konstruiran u dana$njim okolnostima. O
tome govori Dubravko Lovrenovié¢ u svojim radovima i intervjuima. Strah stvara politicka elita
da bi zadrzala poziciju mo¢i, odnosno zadrzala status quo koji joj omogucava drustveni utjecaj
kakav ima danas. Specifi¢na interpretacija povijesti ima za cilj “prije svih strah koji rada tjesko-
bu i osjecaj manje vrijednosti, bolesnu potrebu za stalnim dokazivanjem ‘hrvatstva’, pocevsi od
hrvatskog jezika do integralno-hrvatski interpretirane povijesti” (intervju s Dubravkom Lovre-
novi¢em dostupan na http://poskok.info/wp/?p=94584, pristupljeno 25. 5. 2015). Asim Mujkié¢
danas “na ‘narode’ gleda kao na ideologijske konstrukte, ili ideologijske mehanizme, kojima vo-
dece elite zavode obi¢ne gradane Bosne i Hercegovine, drze ih u stanju straha i sukoba veceg ili
manjeg intenziteta” (prema: Pehar, 2011: 126). I Saéir Filandra strah smatra proizvedenim: ...
nas fatalisticki post-daytonski identitet perpetuira se na nacin da se iz navodnog straha i visih na-
cionalnih interesa stalno trebaju birati isti ljudi iz istih politi¢kih stranaka”, pa su tako “nacional-
nim strankama pobjede osigurane jer zebnju i strah stalno mogu da pobuduju onim ‘drugima’”
(Filandra, 2004: 60, prema: Zepi¢, 2005: 58).
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koje mogu doprinijeti izgradnji medusobnog povjerenja i jacanju zajednickih insti-
tucija. Zajednicke institucije od najveéeg su znacaja za autore koji odbacuju konso-
cijacijske mehanizme. U tom smislu “federalizam bi trebao biti baziran na etnicki
heterogenim jedinicama koje bi, pretpostavlja se, potaknule integrirajucu dinamiku,
umjereniju politiku i fluidnost identiteta” (Horowitz, 1985, prema Caspersen, 2004:
571). Horowitz, dakle, zagovara provodenje javnih politika koje bi bile etnicki sli-
Jjepe 1 koje bi posljedi¢no dovele do ublazavanja razlika, a ne do njihova povecava-
nja (Caspersen, 2004: 571). Prema tom pristupu, zaStita segmenata ne garantira se a
priori. Neki od mehanizama koji se navode, a u kontekstu istrazivanja Juznoafricke
Republike i situacije u kojoj se drzava nasla 1993, podrazumijevaju i uspostavu iz-
bornog prava koje ¢e poticati predizborne koalicije medu etnickim strankama su-
protstavljenih skupina (Sisk, 1998: 144).

Generalno, ideja tog pristupa je inzistirati na multietnickim regijama, prediz-
bornim koalicijama i op¢im javnim politikama koje ¢e se odnositi na sve gradane
drustva u kojem se mehanizmi provode. Takav pristup, barem kada se radi o 1995.
godini i vremenu potpisivanja Daytonskog mirovnog ugovora, zapravo nije bilo
moguce nametnuti jer Srbi u Bosni i Hercegovini ni pod koju cijenu nisu htjeli na-
pustiti koncept autonomije. Upravo napustanje ideje o pravu na samoodredenje i
uopce prihvacanje postojanja nepodijeljene Bosne i Hercegovine smatralo se njiho-
vim ustupkom u pregovorima. Velika vecina lidera bosanskohercegovackih Srba i
dalje je bila protiv toga, ali strana koja ih je zastupala, odnosno Savezna Republika
Jugoslavija i u njeno ime Slobodan Milosevi¢, bili su svjesni da je visoka autono-
mija Republike Srpske unutar Bosne i Hercegovine najvise §to su bosanskoherce-
govacki Srbi u pregovorima mogli dobiti.

Medutim, provodenjem odredbi Daytonskog mirovnog sporazuma strani su
promatraci uvidjeli da su blokade kojih su se pribojavali kada su sastavljali ugovor
uistinu presnazne, te se stoga instituciju Visokog predstavnika 1997. godine osna-
zilo tzv. Bonskim ovlastima, odnosno pravom na smjenjivanje politi¢kih i javnih
djelatnika koji ne doprinose provodenju samog ugovora te pravom na donosenja
odluka koje podrazumijevaju i nametanje zakona za koje se smatra da su neophod-
ni, a o kojima se parlamentarci i politicke grupe ne mogu usuglasiti. Uloga Visokog
predstavnika!” u narednom periodu uistinu je doprinijela ublazavanju nacionalisti¢-
ke retorike i izgradnji pojedinih institucija koje su bile neophodne za funkcioniranje
drzave, a predvidene su i samim Daytonskim ugovorom.

Neke od zajednickih institucija koje su uspostavljene nakon potpisivanja mi-
rovnog ugovora su Centralna banka BiH, Komisija za ljudska prava, Komisija za
raseljena lica i izbjeglice 1 druge. Analiziraju¢i njihovo djelovanje i suprotstavljaju-

17 Vise o Visokom predstavniku potraziti u Martinovi¢, 2014,
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¢i im djelovanje institucija utemeljenih na konsocijacijskim mehanizmima, Casper-
sen navodi da se upravo kombinacija implementiranja jednih i drugih mehanizma
pokazala kao dobro rjesenje (Caspersen, 2004: 585). Dok koristenje samo konsoci-
jacijskih mehanizama'® ne doprinosi efikasnosti institucija, integrativni mehanizmi
nisu moguci s obzirom na suprotstavljene interese etnickih skupina. Stoga kombi-
nacija jednih i drugih mehanizama moze omoguciti jacanje stabilnosti cjelokupnog
sustava. U stvarima u kojima nije potrebna suglasnost do nje ne treba ni doéi, a
tamo gdje je ona potrebna Visoki predstavnik moze donijeti odluku o proglase-
nju zakona koji bi nadi$ao razli¢ite interese politickih predstavnika. U prilog argu-
mentu, medu ostalim, Caspersen navodi da “koristenje prisilnih strategija od strane
medunarodnih aktera nije dovelo do jacanja ekstremnijih pozicija te da je zapravo
bilo prilicno malo protivljenja nametanju zakona, uklanjanju pojedinaca s javnih
duznosti, rastrojavanju paralelnih struktura i uhi¢enjima optuzenih ratnih zlo¢ina-
ca” (Cox, 2001, prema Caspersen, 2004: 576). Medutim, u tom je argumentu pre-
videno nekoliko bitnih momenata. Na prvom mjestu treba navesti da se i ne moze
ocekivati ekstremizacija pozicija politickih aktera uzrokovana uklanjanjem poje-
dinaca kada su oni uklonjeni upravo zbog takve vrste ekstremizacije. Ako bi ostali
politicki akteri tako postupili, jasno je da bi i oni bili uklonjeni s funkcija. Nadalje,
istrazivanja provedena u Bosni i Hercegovini koja se ti¢u percepcije Visokog pred-
stavnika i njegove uloge uglavnom su pokazala da ni stanovnistvo ni politicki lideri
nemaju puno povjerenje u njegovu ulogu te da i jedna i druga skupina ispitanika
smatra potrebnim da se njegova funkcija s vremenom ukine (Kosti¢, 2008: 408)."
Dijelom je uzrok tome arbitrarnost njegove pozicije i svojevrsno diskrecijsko pravo
donosenja odluka koje ne moraju biti utemeljene na Ustavu ili drugim postoje¢im
zakonima u Bosni i Hercegovini. Takva pozicija dovodi do neizvjesnosti unutar cje-
lokupnog funkcionalnog aparata. Tre¢i argument odnosi se na djelovanje Visokog
predstavnika posljednjih godina, na prvom mjestu trenutaénog predstavnika Valen-

18 Caspersen ocjenjuje konsocijacijski model u Bosni i Hercegovini na temelju onih mehaniza-
ma koji su prihvaceni. Stoga se argument o neefikasnosti institucija moze uzeti u obzir samo za
konkretnu situaciju u BiH, gdje, kao §to zakljucuje Kasapovié¢, nema govora o modelu, ali ima o
odredenim mehanizmima (navedeno u ovome ¢lanku na str. 69).

19 Treba napomenuti da se u zaklju¢ku tog istraZivanja takoder navodi da unato¢ tome §to su svi
slozni u ocjeni uloge Visokog predstavnika kao institucije koja ne odgovara demokratskoj viziji
zemlje, ipak je medu bosnjackim stanovniStvom, a posebno medu bosnjackim politi¢arima, pri-
mjetan blazi negativan stav nego kod pripadnika druge dvije etni¢ke skupine. Ovo se moze dje-
barem visi stupanj centralizacije nego $to danas postoji, pa se intervencije Visokog predstavnika
donekle i odobravaju jer su one uglavnom, kao $to je navedeno, potaknute onda kada je potrebno
osnaziti centralnu vlast ili centralne institucije.
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tina Inzkoa,” te na nepostojanje jasnog smjera djelovanja medunarodnih aktera i
institucija koje ih predstavljaju u BiH.?' U konacnici upotreba prisilnih strategija
onemogucava prirodan razvoj demokracije.

U periodu od 2000. godine do danas Visoki predstavnik je donio niz odluka o
proglasenjima zakona oko kojih se politicke elite nisu mogle dogovoriti, a za do-
nosenje kojih je bio potreban konsenzus jer su podrazumijevale ovlasti koje prema
Daytonskom ugovoru ne pripadaju izri¢ito centralnoj vlasti. Pretpostavljajuci ten-
denciju Ustava da se u buduénosti ipak osnazi uloga centralnog drzavnog aparata,
Sto je spomenuto u prethodnom dijelu, Visoki predstavnik je donio takve odluke,
a neke od najvaznijih su vezane uz porezne reforme i reformu obrambenog sekto-
ra. U tom smislu mozZe se pretpostaviti kako je medunarodna zajednica putem svog
predstavnika u Bosni i Hercegovini odlucila potaknuti jacanje centralne drzave,
nastojeci pritom da ne zadire u prava ili vitalne interese triju konstitutivnih naroda.
Medutim, upravo takvo djelovanje Visokog predstavnika (ili medunarodne zajedni-
ce) uzrokuje dvije kriticne posljedice za cjelokupni sustav. Naime, na prvom mjestu
navodi kljucne politicke aktere da pretpostavljaju kako za efikasnije funkcioniranje
cijelog sustava nije potrebna njihova kooperacija, a time se omogucava i jacanje et-
nickih blokova i njihove medusobne iskljucivosti. S druge strane, onemogucava se
postupno stvaranje uvjeta za prepustanje institucija vlasti na svim razinama samim
gradanima Bosne i Hercegovine, odnosno stvaranje uvjeta u kojima bi Visoki pred-
stavnik mogao napustiti zemlju.

Za prihvacanje i jednog i drugog koncepta, odnosno konsocijacijskih mehani-
zama ili integrativnog pristupa, potreban je period koji podrazumijeva institucio-
nalno ucenje, odnosno period u kojem ¢e se svi kljucni akteri naviknuti na pravila
igre 1 postupati prema njima u skladu sa svojim interesima. “Za izgradnju trajnih
institucija u podijeljenim drustvima potrebno je mnogo vise od nametanja konsoci-
jacijskih mehanizama. Efikasni konsocijacijski pregovori pretpostavljaju instituci-
onalno ucenje tijekom kojeg se formiraju i izgraduju rutine, stavovi i organizacijske
forme koje postaju dio sustava” (Belloni i Deanne, 2007: 220). Isto se moze reci i
u slucaju prihvacanja integrativnog pristupa. Da bi sustav mogao funkcionirati, ne-
ophodno je da se uspostave odredeni mehanizmi sklapanja predizbornih koalicija

20 T sam Inzko ne podrzava upotrebu Bonskih ovlasti: “Filozofija je da medunarodna zajednica
ostavi prostor lokalnim politicarima. Vrijeme je da BiH sve vise odgovornost preuzme u svoje
ruke”, Index (prema Agenciji Anadolija), dostupno na http://www.index.hr/vijesti/clanak/svi-na-
balkanu-napreduju-samo-bosna-stagnira-korupcija-je-u-toj-zemlji-kao-zrak--to-im-omogucava-
zivot/686015.aspx.

2l Nedostatak koji uo¢ava i sam Inzko u istom intervjuu, Index (prema Agenciji Anadolija),
dostupno na http://www.index.hr/vijesti/clanak/svi-na-balkanu-napreduju-samo-bosna-stagnira-
korupcija-je-u-toj-zemlji-kao-zrak--to-im-omogucava-zivot/686015.aspx.



Politicka misao, god. 52, br. 2, 2015, str. 62-82 75

i nacina formiranja vlade te usuglasavanja politika koje ne bi bile usmjerene samo
na odredenu etnicku skupinu. Umjesto da podupire nastojanja politickih aktera da
uspostave takve rutine, Visoki predstavnik je doprinio tome da zapravo i on sam po-
stane dio te rutine. Tijekom vremena Visoki predstavnik postao je dijelom sistema i
svi su se akteri u politickoj areni prilagodili postojanju njegove institucije. Stoga je
uistinu nezamislivo da Visoki predstavnik u nekom kra¢em periodu napusti Bosnu
i Hercegovinu. Ne nuzno zato §to je Bosni i Hercegovini i dalje potreban meduna-
rodni nadzor, nego zato $to je on postao dio samog sustava.

Upravo stoga dolazi do klju¢nog paradoksa u politickom sustavu Bosne i Her-
cegovine, a to je da prihvacanjem mjera koje umanjuju posljedice politickih sukoba
(npr. kvalificirane vecine) istovremeno raste frekventnost sukoba (ibid.: 233). Da-
kle, danasnji sustav potic¢e sukobe medu etnickim elitama, pobuduje ih da te suko-
be instrumentaliziraju i da na temelju tih rascjepa formiraju svoje politicke stavove
s kojima traze povjerenje biraca. Biraci, takoder akteri u sustavu, ne inzistiraju na
promjeni jer se stvari uglavnom mogu promijeniti neovisno o njihovim preferen-
cijama. Ironi¢no je, medutim, da se postojeci rascjepi temelje gotovo iskljucivo na
pitanjima institucionalnog uredenja drzave ili nizih organa vlasti, entiteta i kantona.
Dakle, postojece uredenje osnazuje rascjepe koji su definirani upravo razli¢itim ide-
jama o uredenju. Stvara se jedna vrsta zacaranog kruga, circulus vitiosus, iz kojeg
kao da nema izlaza jer posljedica postaje uzrok novog problema, koji opet ima po-
sljedice koje stvaraju nove uzroke. I u tome je sadrzan status quo cijeloga sustava.
Kada bi elite i pristale na odredeni konsenzus ili usuglaSavanje institucionalne re-
forme, igrale bi protiv sebe jer se rascjep ne bi imao na ¢emu temeljiti.

Zaklju¢no u ovom dijelu moze se re¢i da svi akteri u politickom sustavu Bosne
i Hercegovine igraju upravo na temelju sustava i njegovih zakonitosti. Uloga Viso-
kog predstavnika trebala je posluziti tomu da osnazi jaCanje centralne drzave i ko-
operacije medu akterima, posebno politickim elitama. Medutim, uplitanjem u pro-
ces donosenja zakona i koriStenjem drugih ovlasti koje stoje na raspolaganju Viso-
kom predstavniku, stvoren je takav sustav koji je postao ovisan o njemu i na njega
se oslanja. Stoga ne treba cuditi Sto se rezultati izbora uglavnom ne razlikuju kada je
u pitanju izbor etnickih stranaka i njihovo zauzimanje etnickih pozicija. Svako dru-
go djelovanje bilo bi u suprotnosti sa zakonitostima koje su se u politickom Zivotu
Bosne 1 Hercegovine tijekom godina institucionalizirale od potpisivanja Dayton-
skog mirovnog ugovora.

Treba li Bosni i Hercegovini novi ustav?

Konacni cilj potpisivanja Daytonskog mirovnog ugovora u Bosni i Hercegovini
bila je uspostava stabilne i efikasne institucionalne strukture i mehanizama uprav-
ljanja te u konacnici poticanje stabilizacije demokracije i demokratskih vrijednosti.
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Evidentno je da stabilna i efikasna institucionalna struktura nije uspostavljena, a
kada bi pitali same gradane Bosne i Hercegovine §to je zapravo demokracija i kako
je oni vide, pretpostavljam da se njihovi odgovori ne bi mogli uklopiti ni u jednu
definiciju demokracije.”? Na prvom mjestu, o bilo kojem vaznom pitanju u svom
drustvu, pa tako i o implementaciji Daytonskog ugovora te Ustava, gradani Bosne
i Hercegovine nikad se nisu izjasnili. Nadalje, je li demokratsko ono drustvo ¢iji je
konaéni suveren predstavnik skupine medunarodnih aktera? Cak i kada bismo sve-
li definiciju demokracije na postivanje procedure i prava, ni tada ne bismo mogli
Bosnu i Hercegovinu okarakterizirati kao demokratsku drzavu. Dijelom zbog vrlo
visokog stupnja korupcije,? ali, jo$ i vaznije, i zbog toga $to same institucije Bo-
sne 1 Hercegovine ne postuju te iste procedure, a tu se misli na postivanje odluka
Europskog suda, ali i raznih drugih proceduralno odredenih vremenskih okvira u
kojima se treba, na primjer, formirati vlast ili barem jedan dio vlasti. Nakon izbora
odrzanih 2014. godine jo$ uvijek nije formiran Dom naroda Parlamenta Federacije
Bosne i Hercegovine, iako je po zakonu vec¢ trebao. Kada bismo eventualno spustili
ljestvicu uvjeta koji zadovoljavaju iskljucivo provodenje izbora, iako znamo da to
nije prihvatljivo, tek bismo tada Bosnu i Hercegovinu mogli smatrati demokraci-
jom. Iako bi se i u tom dijelu dalo raspravljati o demokratskim standardima.** Op-
¢u demokraciju u Bosni i Hercegovini u svom radu Filandra opisuje ovako: “Nase
iskustvo demokratizacije drustva odozgo, administrativnim mjerama medunarodne
zajednice, a potpomognuto novouspostavljenom domac¢om agenturom profesional-
nih demokrata koji karijeru, novac i odanost demokraciji priskrbljuju potezanjem

22 U prilog toj pretpostavci govori i istrazivanje provedeno 2009. godine pod nazivom “Sto gra-
dani BiH (ne) znaju o politici” u kojem se zakljucuje da stanovnici Bosne i Hercegovine opce-
nito ne poznaju mehanizme funkcioniranja vlasti, a posebno se to odnosi na razine vlasti vise od
op¢inskih (entitetske, drzavne). Istrazivanje je dostupno na: http://library.fes.de/pdf-files/bueros/
sarajevo/06915.pdf.

2 Prema izvje3éu Transparency Internationala, BiH se nalazi na 80. mjestu u svijetu prema
indeksu percepcije korupcije. Informacije dostupne na http://www.transparency.org/cpi2014/re-
sults. Valentino Inzko, Visoki predstavnik u BiH, navodi: “Korupcija je u toj zemlji kao zrak. To
im omogucava zivot. Korupcija je u svim porama zivota, drustva i drzave. Korupcija je svugdje
u Bosni, bilo u skoli, bolnici, na fakultetima... Borba protiv korupcije je tek u pocetnoj fazi”,
Index (prema Agenciji Anadolija), dostupno na http://www.index.hr/vijesti/clanak/svi-na-bal-
kanu-napreduju-samo-bosna-stagnira-korupcija-je-u-toj-zemlji-kao-zrak--to-im-omogucava-zi-
vot/686015.aspx.

24 Centralna izborna komisija BiH odrzala je 5. 2. 2015. povodom obiljeZavanja prava na izbor
konferenciju o izborima u BiH. Niz problema koji su istaknuti, a pojavljuju se tijekom izbora,
okarakterizirani su takvima iz perspektive demokratskih standarda. Jedan od kljuénih problema
su izborne komisije koje jo§ uvijek nisu neovisne i na koje politicke stranke jos uvijek vrse velik
pritisak. U toj su se ocjeni slozili i predstavnici Centralne izborne komisije, i nevladine udruge
koje se bave problemima demokratizacije i predstavnici OSCE-a.
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piStolja na spomen kategorija naroda i nacije u javnom diskursu, pokazalo se kari-
katuralnim. Demokracija je postala vlasnistvo OHR-a i domace NGO birokratije,
sve ostalo su nacionalisti, kriminalci, ratni profiteri, antieuropejci i sl.” (Filandra,
2004: 59).

Gotovo svi autori koji se bave Bosnom i Hercegovinom suglasni su u stavu da
je Daytonski ugovor u trenutku potpisivanja posluzio svrsi okoncanja ratnih suko-
ba.”> Medutim, u politickom i funkcionalnom smislu on vise ne odgovara vremenu
i kontekstu. Neki autori toliko snazno to zele istaknuti, naglasavajuéi ¢ak da ako
medunarodna zajednica ne preusmjeri tendenciju ja¢anja etni¢kih politika, rezultat
moze biti nova podjela Bosne i novi rat (McMahon i Western, 2009: 83). Takav ra-
zvoj dogadaja koji bi vodio u rat uistinu se ne ¢ini mogué¢im. Na prvom mjestu zato
Sto je regionalni sustav danas unato¢ odredenim sukobima na puno vi$oj sigurno-
snoj razini nego §to je bio *90-ih godina, a osim toga nije moguce izbijanje rata raz-
mjera onog iz 1992. do 1995.% Za takav rat nedostajali bi vojnici i oruzje, buduéi da
je vojna sila u Bosni 1 Hercegovini s dobrih 400.000 smanjena na 10.000 (Gromes,
2011: 48). Ipak, nuzan je redizajn institucionalnog uredenja zemlje. Sve donedavno
politika Europske Unije bila je usmjerena upravo na pritisak da se provedu institu-
cionalne reforme, ¢emu svjedoce navodi iz IzvjeSc¢a o napretku EU-a u kojima stoji
da “Europska Unija ne¢e moci razmatrati zahtjev Bosne i Hercegovine za pristup u
punopravno ¢lanstvo EU-a dok se ne zatvori ured Visokog predstavnika. Reforma
konstitucionalnog okvira Bosne i Hercegovine... mora prethoditi odluci Komisije
kojom ¢e se potvrditi status kandidata” (European Commision, 2009: 27-28). Uvi-
djevsi da napretka nema, Europska Unija je promijenila smjer politike pa je nakon
izbora 2014. godine od vlasti zatrazila da se usuglase barem u onim reformama ko-
je ¢e doprinijeti razvoju u smislu ispunjavanja osnovnih kriterija za produbljivanje
odnosa s Europskom Unijom. Medutim, ¢ini se da je zbog nekoliko razloga to sa-
mo privremeno rjeSenje. Na prvom mjestu zato §to ¢ak ni taj sporazum umalo nisu
potpisali svi sudionici vlasti, kako su zahtijevali predstavnici Europske Unije, i to
ministri Njemacke i Velike Britanije. Na kraju je ipak prihvacen, ali doslovno nakon
§to su ministri i telefonski razgovarali s predsjednikom Republike Srpske.?” Mno-
gi autori upravo izvaninstitucionalne mehanizme pregovaranja u politiCkom Zivotu
smatraju jednim od uzroka nefunkcionalnosti sustava, medutim, ¢ini se da i medu-
narodna zajednica, sudeé¢i prema ovoj reakciji, prihvaca takve mehanizme, ¢ime se

25 Npr. u 5. broju magazina Status niz istraZivaca iznijelo je svoje misljenje o Daytonskom mi-
rovnom ugovoru i svi su se slozili s ocjenom da je potpisivanje dokumenta uistinu dovelo do
kraja rata. Npr. Filandra (2004: 59), Solaja (2004: 98), Kukié¢ (2004: 71).

26 Ipak argument ne treba u potpunosti odbaciti jer su i dalje moguéi sukobi manjeg do sred-
njeg intenziteta koji bi mogli postati sigurnosna prijetnja ne samo za BiH nego i za cijelu regiju.
27 Vidi na: http://www.rtvbn.com/332001/Nakon-poziva-iz-Njemacke-Dodik-prihvatio-izjavu.
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pokazuje da su se i oni na neki nacin institucionalizirali, ali kao takvi nisu formalni
i ne mogu posluziti kao podloga za ozbiljne politicke razgovore ili, jo§ vaznije, kao
podloga za usuglasavanje i provodenje reformi. Nadalje, takav pristup EU-a Bosni
i Hercegovini previda Cinjenicu da ¢e se implementacijom bilo kojeg sljedeceg za-
kona koji se donosi u skladu s namjerama pridruzivanja EU-u ponovno dovesti u
pitanje ovlasti pojedinih struktura vlasti. Osim toga nejasno je i na koji nacin ce,
ako jednog dana Bosna i Hercegovina i pristupi EU-u, drzava snositi odgovornost
ako samo jedan dio vlasti, nad kojim centralna drzava nema mo¢i, odluci ne pri-
hvatiti odluku Europske komisije ili bilo koje druge institucije. Dakle, bez obzira
na privremena rjeSenja Bosni i Hercegovini je neophodan konstitucionalni redizajn.

Promjena uredenja u Bosni i Hercegovini moze se kretati u dva smjera. Oba ce
vjerojatno nakon odredenog vremena dovesti do umjerenijih politickih stavova od
onih dana$njih. S jedne strane, ako se prihvati konsocijacijski koncept, bit ¢e osigu-
rani vitalni interesi naroda; stoga ¢e posljedica nuzno biti vodenje umjerenije poli-
tike jer nece postojati strah od umanjivanja prava, kao §to ¢e postojati i potreba za
kooperacijom kako bi svaka od skupina mogla ostvariti svoje interese bez uplitanja
Visokog predstavnika.?® S druge strane, ako se prihvati integrativni pristup, uistinu
bi se moglo pokazati da mjeSovite predizborne koalicije, heterogene izborne/teri-
torijalne jedinice te snazna centralna vlast mogu dovesti do umjerenijih politika i
realnih politickih programa koji ne¢e podrazumijevati igru nultog zbroja.

Ipak treba imati na umu kontekst u kojem bi se promjene implementirale. Cini
se da bi puno blazi politicki sukob izazvalo nametanje prvog rjesenja, odnosno inzi-
stiranje na potpunoj primjeni koncepta konsocijacijske demokracije u podijeljenim
drustvima. To bi nuzno dovelo i do stvaranja trec¢eg entiteta ili nekog drugog obli-
ka samouprave, ¢ime bi se postojanje same Federacije BiH dovelo u pitanje.?’ 1z
danasnje perspektive taj se scenarij najviSe kosi s interesima bosnjackih stranaka;
stoga se na neki nacin upravo od njih ocekuje najveée razumijevanje ili popusta-
nje. Kljuéni argument koji ne ide u prilog takvom konceptu uredenja drzave sastoji
se u problematiziranju institucionalizacije razlika koje su se ucvrstile zahvaljujuc¢i
uglavnom ratu i nizu zlo¢ina koji su ga karakterizirali. Unato¢ tome, kao $to navode
Kasapovi¢ i Hayden, moralni argument ne rjeSava prakti¢ni problem funkcionalno-
sti sustava. Zauzvrat bi prihva¢anjem takvog koncepta centralne institucije postale
puno ucinkovitije i snaznije jer bi se sustav u velikoj mjeri pojednostavio, pa bi se
nadleznosti odredenih institucija mogle jasnije i preciznije odrediti.

2 Do sada potreba za kooperacijom nije bila nuZna jer je Visoki predstavnik uvijek mogao do-
nijeti odluku umjesto ostalih aktera.

2 Predstavnici hrvatskog naroda, u izbornoj kampanji i ranije, spominjali su ¢ak i stvaranje
ukupno Cetiri entiteta kako bi osujetili kritike koje su potaknute strahom od eventualnog narusa-
vanja jedinstvenosti BiH.



Politi¢ka misao, god. 52, br. 2, 2015, str. 62-82 79

Kontekstualni problemi prilikom pokusaja implementacije integrativnog pri-
stupa, odnosno jacanja centralne drzave naustrb entiteta (te promjeni izbornih je-
dinica i izbornog zakonodavstava), takoder bi mogli dovesti do snaznije zaStite
ukupnog stanovniStva Bosne i Hercegovine, u politickom smislu Bosanaca i Herce-
govaca. Medutim, imajuci na umu proces izgradnje drzave u posljednjih dvadeset
godina, to bi rjeSenje moglo izazvati snazan politicki sukob. Na prvom mjestu zato
§to bi se osujetili interesi svih politi¢kih aktera u zemlji, odnosno svih stranka ko-
je trenutacno sudjeluju u politickom sustavu. Nadalje, problem Republike Srpske
¢ini se uistinu nepremostiv jer se ona tijekom posljednjih dvadeset godina potpuno
institucionalizirala i osobama koje ondje zive, a posebno politickim elitama, nemo-
guce je zamisliti da nestane. Cak i najumjereniji politi¢ari iz Republike Srpske ne
dovode je u pitanje. Prema tome, implementacija tog modela izazvala bi puno veéi
politicki sukob i potencijalno, barem kratkoro¢no, dovela do ekstremizacije pozici-
ja politi¢kih predstavnika.

Naravno, uvijek preostaje i moguénost necinjenja, odnosno zadrzavanja sta-
tusa quo kakav, Cini se, u ovom trenutku zastupa i Europska Unija. Medutim, ta-
kav pristup ne doprinosi dugoro¢noj izgradnji demokracije niti stabilnog drustva i
svaki, ¢ak 1 blazi potres na regionalnom nivou ponovno bi mogao dovesti u pita-
nje postojanje Bosne i Hercegovine, a posebno odrzanje demokracije u tim uvje-
tima. Osim toga ulazak labave zajednice u Europsku Uniju moZzda bi predstavljao
i njenu konacnu dezintegraciju jer bi se prirodnim vezama koje postoje hrvatsko i
srpsko stanovniStvo u situaciji bez granica priblizilo svojim drzavama maticama
jos vise nego Sto to danas mogu. Nadalje, unato¢ tome $to se donedavno ¢inilo, da
naime Europska Unija predstavlja garanciju o¢uvanja demokracije, stabilnosti, je-
dinstvenosti i suverenosti drzava, pa ¢ak i mira, posljednji dogadaji na europskom
kontinentu govore u prilog suprotnih teza. Sve prisutniji akteri na nacionalnim i
europskim izborima relativno su nedemokratskog karaktera, a situacija u Madar-
skoj iziskuje potrebu ili redefinicije demokracije ili pak uloge Europske Unije u
o¢uvanju demokracije. Nadalje, referendum u Skotskoj i potencijalni referendumi
o odcjepljenju drugdje u Europi govore u prilog tome da Europska Unija i nije bas
neka garancija za oCuvanje suverenosti i jedinstvenosti zemlje. Naposljetku, ruske
prijetnje sigurnosti na sjeveru Europe u odnosu na Latviju, Litvu, Estoniju i Finsku
pokazuju da nije nezamisliv i potencijalni vojni sukob na teritoriju Europske Unije.

Dakle, bez konstitucionalnog redizajna Bosna i Hercegovina riskira svoje po-
stojanje. U slucaju da se dogodi politicki potres u regiji vjerojatno je ocekivati i
neku vrstu nedemokratskog, eventualno i oruzanog sukoba. U slu€aju pristupanja
Europskoj Uniji u ovom obliku moze se ocekivati da prirodne granice nadidu me-
dudrzavne, ¢ime bi se stvorio kapital za jo§ vece labavljenje Bosne i Hercegovine.
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Mate Subasié¢

BOSNIA-HERZEGOVINA OR THE FEDERATION OF BiH
AND THE REPUBLIC OF SRPSKA —
ARE IMPLEMENTATIONS OF CONSOCIATIONAL
AND INTEGRATIONIST APPROACHES POSSIBLE

Summary

This article analyzes the constitutional design in Bosnia and Herzegovina.
Key point presents the idea that the results of the elections and disfunctiona-
lity of the state are consequences of the original constitutional design and the
process of institutionalization of it. Following this idea, the author seeks to
explain possible alternatives to the present constitution. While consociational
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arrangements seem appropriate for implementation in Bosnia and Herzegovi-
na, the asymmetric division of power prevents its full implementation. On the
other hand, the integrative model seems more appropriate as the idea of the
international community was to establish strong state institutions. However,
this model does not suggest any practical measures for achieving such a state
as it was only developed as a criticism to the consociational model. Finally,
the author analyzes possible constitution changes, particularly from the regio-
nal and international perspective.
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