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1. Uvod

Ideja jednakosti predstavlja kvintesenciju demokracije i srediSnju ideju liberalne teorije. Za-
htjevi za jednakoscu prethodili su mnogim povijesnim kretanjima, jer su razliciti oblici nejed-
nakosti kroz povijest dovodili do mnogih sukoba pa ¢ak i revolucija, prisiljavajuci vladajuce
garniture da priznaju i adresiraju povrede bilo individualnih ili specifi¢nih grupnih prava. Tije-
kom vremena postalo je jasno da drustvena i politicka stabilnost nisu moguci bez uvodenja
i pracenja standarda jednakosti, a potom i uvodenja korektivnih politika i akcija. Osim toga
nastavak krsenja vjerskih, jezi¢nih, kulturnih i identitarnih prava danas posebno izrazenih u
etno-politickoj formi, protivno je principima liberalne demokracije po kojima temeljna gra-
danska, politicka i ljudska prava uzivaju najvise garancije, kako u individualistickoj tako i u nji-
hovo grupno-pluralistickoj izvedbi. U skladu s tim pojavili su se alternativni pristupi u smislu
razrade ideja akomodacije i priznanja, koje su upravo za cilj imale reafirmaciju jednakosti kroz
opunomocdenje manjinskih zajednica kroz mehanizme razdiobe vlasti.!

Zahtjevi za drustveno-politickom jednakoscu su pri tom shvacdeni ne samo kao nuznost, vec i
na pragmatican nacin kao instrument postizanja kohezije i ocuvanja drustveno-politickog su-
stava. To je dalje podrazumijevalo priznanje, akomodaciju i statusno izjednacavanije razlicitih
konstitutivnih skupina koje polazu ustavna i povijesna prava na ravnopravnu razdiobu javnih
resursa kroz primjenu razlicitih federalisticko-konsocijacijskih izuma. Takvo Sto se prvenstveno
nametnulo kao nuznost u pluralnim drustvima u kojima su identitarne razlike nalazile svoj sna-
Zan politicki izraz, gdje se moralo prepoznati jednakost kao drustvenu, pravnu i politicku normu,
te je potom osvijestiti kao krovni princip kroz odgovarajuce ustavno uredenje i institucionalni
izraz.2 Tako je traganje za jednakoscu, ali i kohezijom i stabilnoséu, dovelo do promisljanja obli-
ka politicke organizacije koji mogu institucionalizirati jednakost u identitarno pluralnim drustvi-
ma. Naime, suvremena politoloska teorija i praksa je u svom povijesnom nastojanju iznjedrila
razlicite forme organizacije pluralistickih drzava sa specifi¢nim potrebama i zahtjevima za jed-
nakoscu, te razradila razlicita rjeSenja i tehnike koje mogu akomodirati i zastititi razlike na nacin
da osiguraju potrebno jedinstvo i stabilnost.® Slijedom toga razvijen je Citav niz politika, regula-
tiva, i praksi usmjerenih na izjednacavanje pozicije razlicitih drustveno-politickih grupacija kroz
modele razdiobe vlasti i upravljanja razlikama, te naprednih strukturalnih okvira za primjenu
pluralistickih politika poznatih kao federalni politicki sustavi.*

1 Vise o tome u Allison McCulloch and John McGarry, eds., Power Sharing: Empirical and Normative Challenges
(London: Routledge, 2017).

2 Izravno odnosi na Bosnu i Hercegovinu i njena tri konstitutivna naroda, sto je temeljni politoloski argument u
prilog tezi da je BiH multinacionalna federacija.

3 Mnogo zasluga u tom pogledu pripada konsocijaciji kako navodi Brendan O'Leary, ,Debating Consociational
Politics: Normative and Explanatory Arguments,,, in From Power Sharing to Democracy: Post-Conflict Institutions in
Ethnically Divided Societies, ed. Sid Noel (Montreal&Kingston, London, Ithaca: Mcgill - Queen’s Uni. Press, 2005)
4 Daniel J. Elazar, Exploring federalism, (The University of Alabama Press, 1987).
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Usprkos tomu, danas se ne moze redi da su ideje jednakosti u smislu opunomodenja ma-
njinskih zajednica uspjele zamijeniti zloslutnu vecdinsku politiku zasnovanu na dominaciji,
asimilaciji i modi, barem ne na nacin koji bi manjinsko-vedinske odnose ucinio nevaznim.®
Vedinski zahtjev za integracijom i uniformizacijom, te manjinska upornost i istrajnost u
zahtjevima za jednakoscu i dalje se snazno sukobljavaju, uvjetovani odnosima dinamike
modi. To je osobito vidljivo u slabije razvijenim pluralnim demokracijama u kojima konsti-
tutivne skupine variraju u broju i veli¢ini, a njihov kompetitivan odnos je uvelike uvjetovan
povijeSéu medusobnih sukoba koji se nisu na zadovoljavajudi nacin institucionalizirali. Nji-
hovi odnosi prozeti Zeljom za dominacijom i potc¢injavanjem neminovno se prevode i u iz-
borni proces, a putem njega u politicki sustav koji potom reproducira te iste veéinsko-ma-
njinske odnose koji perpetuiraju drustveno-politicke tenzije, majorizaciju i asimilaciju, sto
za posljedicu ima naruseno povjerenje, ustavni i demokratski legitimitet federalne drzave.®
Umjesto suradnje njihov odnos karakterizira rivalstvo kojeg pokrece Zelja za dominacijom
kroz politicke institucije, procese i resurse od strane vecine. Vecinske nacije su cesto sklo-
ne polagati pravo na cjelokupnu drzavu kako bi je transformirale u svoju nacionalnu drzavu,
pa stoga pribjegavaju razli¢itim integracijsko-asimilacijskim srategijama. S druge strane,
svjesne tendencija kojima su izlozene, manjinske zajednice se opredjeljuju za samoupravu i
teritorijalnu autonomiju, otudujudi se od federacije koju percipiraju uzurpiranom od strane
vecinske nacije. U njima se razvija osjecaj da je vecinska nacija iznevjerila visSenacionalni
ustavni sporazum, te se jednostrano opredijelila za njenu mononacionalnu transformaci-
ju.” Ishod takve regresivne dinamike je rasprostranjen osjecaj nejednakosti i tjeskobe u re-
dovima manjinske skupine, Ciji je izborni i politicki kapacitet direktno uvjetovan i ogranic¢en
njenom malobrojnoséu.

Stoga premoscavanje nejednakosti izmedu konstitutivnih skupina potrebuje dobro osmi-
Sljen i nadasve stabilan ustavno-politicki sustav, dugorocno osposobljen da regulira i
upravlja horizontalnim medu-grupnim konfliktima na dnevnoj bazi. Njihova sposobnost
da kanaliziraju te konflikte, uvjetuje njihovu odrZivost i trajnost. Takvi aranzmani razlicitih
dizajna i izvedbenih oblika podrazumijevaju raznovrsne i specificne verzije federalizma,
konsocijacije,® neteritorijalne autonomije, regionalizma, kao i specifi¢cne tehnike poput
devolucije, decentralizacije, pozitivne diskriminacije, metode institucionalnog ukljuce-
nja, akomodacije i dr. Svi ti pristupi mogu se smatrati rezultatom historijske perfekcije i
unapredenja oblika vertikalne politicke organizacije, nuzne kako bi se ublazile ili otklonile
horizontalne sustavne nejednakosti odredene vedinsko-manjinskim odnosima. Takva pa-
cificirajuca postignu¢a moguce je ostvariti samo akomodacijom svih drustveno-politickih
segmenata, s posebnim naglaskom na snazenje manjina kao prirodno slabijih agenata fe-

5 ,U multikulturalnim drustvima, sustav vlasti utemeljen na Cistom vecinskom principu ‘pobjednik nosi sve’ nece biti u
mogucnosti osigurati trajnu legitimnost u o¢cima manjinskih zajednica.”, u Tomas Fleiner and Lidija Basta. Constitutio-
nal Democracy in a Multicultural and Globalised World, Springer - Verlag, Berlin Heidelberg, 2009, pp. 649.

6 Gagnon, Alain. “"Constitutionalism, empowerment and multinational federalism”, u Alain Gagnon, Soeren Keil,
Sean Muller. Understanding federalism and federation, Ashgate, 1988, 143 - 152.

7 Ibid.

8 Premda postoje oprec¢na misljenja o progresivnoj ulozi konsocijacije u smislu njenog potencijala da kreira zdra-
ve pretpostavke za drustveno-politicki razvoj, odnosno da je ona samo ogranicena na rjeSavanje konflikta i post-
konfliktnu stabilizaciju, ali ne i demokratski razvoj. Osobno sam sklon tezi da trajnost konsocijacijskih aranzmana
ovisi o specificnom drustvenom i politickom kontekstu u kojem se primjenjuje. Razli¢ite pozicije o ovom pitanju
vidljive su u Brendan O'Leary ,Debating Consociational Politics: Normative and Explanatory Arguments,,, in From
Power Sharing to Democracy: Post-Conflict Institutions in Ethnically Divided Societies, ed. Sid Noel (Montreal&Kin-
gston, London, Ithaca: Mcgill - Queen'’s Uni. Press, 2005), 3-43.
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deralnog ustavnog poretka; sve kako bi se izgradio i zastitio Siri konsenzus o granicama
zajednicke politicke zajednice. lzazovi te vrste su pred mnogim zemljama koje se nastoje
organizirati i urediti vlastite razlicitosti sukladno univerzalnom pozivu za jednakost.

2. Razlike u vrednovanju jednakosti u mono i viSenacionalnim drzavama

Suvremena politoloska teorija poznaje razlic¢ite koncepcije jednakosti i njene provedbene
modalitete, ovisno o ustavnom karakteru drzava i njihovoj politickoj organizaciji. Konkret-
no, koncept nacije-drzave njeguje individualisticki pristup u skladu s klasi¢nim liberalnim
ustavnim odredbama kao i medunarodnim normama u podrucju ljudskih i gradanskih pra-
va.” Stoga je za njih karakteristi¢no da njima priznavanje i prepoznavanje grupnih prava
nije prirodeno, vec se fokusiraju samo na one aspekte manjinskih zahtjeva i potreba koje
od njih zahtjevaju medunarodni standardi i norme medunarodnog prava.”® Pod pritiskom
medunarodnih organizacija, nacije-drzave, obi¢no inherentno suprotstavljene dubokom
razumijevanju vlastite unutarnje pluralnosti i diversiteta, pribjegavaju odredenoj razini za-
Stite nacionalne, jezicke, kulturno-religijske i drugih vidova pluralnosti. Medutim, njihove
ustavne doktrine i konsekventne prakse iskljuc¢ivo ostaju bazirane na individualisti¢kim
premisama, ne ostavljajudi prostor za ustavnu akomodaciju manjinskih skupina i njihovih
kolektivnih politi¢kih prava. Stoga je pristup politici u takvim drZzavama Sire-nacionalni u
zelji da u Sto vecoj mjeri standardiziraju, harmoniziraju i uvedu uniformne obrasce politic-
kog djelovanja na nacionalnoj razini." Na skali ustavno-pravno-politoloskih vrijednosti u
njima je suverenitet nacije-drzave pozicioniran daleko iznad prava manjinske zajednice na
samoodredenje.”? To opet nije slu¢aj u federalnim drZzavama u kojima je suverenitet drzave
takoder jedinstven i neotudiv, ali opet postoji svijest o pravu na unutarnje samoodredenje
koje je artikulirano federalnim ustavnim sporazumom kako bi se zastitio integritet konsti-
tutivnih grupa.

Ne-federalne drzave gaje tradiciju gradanskog individualizma ali i nacionalizma koji pred-
nost daje dominantnim ustavnim grupama, pri cemu je njihova hegemona i dominanta
pozicija obi¢no kamuflirana konceptom nacionalnog drzavljanstva i gradanski utemeljenog
suvereniteta.” Usljed rigidnog razdvajanja drzave i etniciteta te posljedi¢nog cirkularnog
transfera suvereniteta na apstraktnu naciju kao zajednicu gradana, eksplicitna grupna (ne)
jednakost prolazi nezapazeno ispod radara ustavnih i drustveno-politickih normi u naci-
jama drzavama. U njima se manjinske zajednice ne promatraju kao korporativni ustavni
entitet, vec se i njihova pozicija primarno sagledava kroz individualisti¢ku prizmu inheren-
tnu njihovoj ustavnoj tradiciji i specificnom karakteru drzavnosti." Nasuprot tome agenti

9 Fleiner Thomas, ,,Dynamics of Shared Rule in Federations”, Article published 2005, www.thomasfleiner.ch/
files/documents//Dynamics.pdf

10 Iscrpan uvid kako su manjinska pitanja rasla paralelno s razvojem svjetskog poretka utemeljenog na sustavu
nacija-drzava dostupan je u Jennifer Jackson Preece, National Minorities and the European Nation-State System
(New York: Oxford University Press, 1998).

11 Erk, Jan. “Still in search of the federal spirit: the US Supreme Court and federalism”, u Alain Gagnon, Soeren
Keil, Sean Muller. Understanding federalism and federation, Ashgate, 1988, str. 87.

12 Fleiner Thomas, str. 176-177.

13 Tierney Stephen, ,Giving with one hand: Scottish devolution within a unitary state “, in Constitutional Design for
Divided Societies: Integration or Accomodation?, ed. Sujit Choudhry (New York: Oxford, 2008), str. 440.

14 To zapravo znaci da uspostava takvih federacija kao i njihov reason d'etre nema nista zajednicko s zastitom
prava manjina, vec su one nastale i postoje prvenstveno iz nekih drugih razloga. Vidjeti John McGarry and Bren-
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federalnog poretka u federacijama su najcesce teritorijalno utemeljene jedinice, koje se
djelomicno ili potpuno preklapaju s identitarnim skupinama i sluze kao okvir za akomo-
daciju njihovih politickih zahtjeva za jednakos$cu. To je vrsta drustveno-politicke i ustavne
realnosti u kojoj je ideja jednakosti prosirena s priznanjem prava da se bude drugaciji.”® U
federalnim drZzavama izvor suvereniteta zadrzava svoju individualisticku dimenziju, ali u
dvostrukom kapacitetu: gradana kao ¢lanova ustavno konstitutivnih grupa i kao ¢lanova
opce politicke zajednice - plurinacije.”® U takvom okruzenju jednakost se, dakle, pojavljuje
i prakticira dvojako, u individualistickoj i skupno-komunitarnoj formi.

Medutim, puna elaboracija principa jednakosti izvan uzih individualistickih okvira moguca
je samo u sustavima u kojima manjinske zajednice, neovisno o veliCini i broju, imaju zajam-
¢enu jednaku ustavnu poziciju i prava. Stoga na bazicnoj vrijednosnoj razini takvi sustavi
kombiniraju i liberalna i komunitarna nacela,” koja se potom provode kroz sustav uprav-
lianja. Pri tome, najvedi izazov u uspostavi grupne jednakosti nastaje u okolnostima odsu-
stva jasnog preklapanja izmedu teritorijalnih jedinica i konstitutivnih grupa. U tom slucaju
uspostava kolektivne jednakosti predstavlja mnogo zahtjevniji zadatak u drzavama koje
sadrze eksplicitne ustavne odrednice o grupnoj jednakosti, sto ih jasno obvezuje da prate
njihov status kako bi osigurali jednakost kako na ustavnoj tako i na normativno-prakti¢noj
razini, pa ¢ak i u uvjetima njihove fakticke nejednakosti u smislu brojnosti, disperzije i sl.
Relevantnost grupne jednakosti uz individualisticko-gradansku, najizrazenija je u ustavnim
sistemima karakteristicnim za multinacionalne federacije, kao ustavne modele koji teze
dosljednoj harmonizaciji razli¢itih identiteta.’®

3. Multinacionalne federacije - gdje razdioba vlasti vodi ka jednakosti

Multinacionalne federacije per se eksplicitno priznaju konstitutivan i ustavotvoran status
razli¢itih identitarnih grupa i nacionalnosti.”” Stoga multinacionalni federalisti, kao i ostali
liberali, smatraju da su sloboda i jednakost individualno-gradanskog tipa najvece vrijeno-
sti liberalne demokracije. Pa ipak, nasuprot sredisnjoj proto-liberalnoj ideji ‘abstraktnog
individualizma' i mita o ‘ethno-kulturalnoj neutralnosti’ drzave, oni vjeruju da individualna
prava trebaju inkorporirati pravo pripadnosti vlastitoj socijetalnoj kulturi, Sto je potpuno
razumljivo i opravdano znajudi koliko vaznu ulogu one zauzimaju u formaciji individue i
ocuvanju njenog vlastitog identiteta.?’ Time je pitanje individualne slobode usko vezano s
pitanjem pripadnosti odredenoj socijetalnoj kulturi, pa u tom smislu i pitanje kulturne afi-

dan O'Learry, ,Territorial Approaches to Ethnic Conflict Settlement “, in. The Routledge Handbook of Ethnic Conflict,
Second Edition, ed. Karl Cordell and Stefan Wolff (London and New York: Routledge, 2016), 249.

15 Fleiner, Thomas. Str. 3.

16 Tierney Stephen koristi termin “plurinacionalni konstitucionalizam” i tretira ga kao konceptualni izazov. Tier-
ney Stephen, ,Giving with one hand: Scottish devolution within a unitary state “, in Constitutional Design for Divi-
ded Societies: Integration or Accomodation?, ed. Sujit Choudhry (New York: Oxford, 2008), str. 440.

17 Vidjeti Tomas Fleiner i Lidija Basta. Constitutional Democracy in a Multicultural and Globalised World. Springer -
Verlag, Berlin Heidelberg, 2009, pp. 161.

18 Fossas Enric, ,National Plurality and Equality”, in Democracy and National Pluralism, ed. Ferran Requejo (London
and New York: Routledge, 2003)

19 Brendan O'Leary, "Debating Consociational Politics: Normative and Explanatory Arguments”, 272.

20 John McGarry and Brendan O’Leary, Federation as a Method of Ethnic Conflict Regulation, http://www.forumfed.
org/en/libdocs/Misc/0401-int-McGarry-OLeary.pdf
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lijacije postaje vazan dio liberalne doktrine.?" U operativno-politoloskom smislu to podra-
zumijeva nuznu institucionalnu zastitu razlicitih identitarnih grupa, bilo kulturnih, etnickih,
religijskih ili 'ko-nacionalnih’ manjinskih zajednica.

Zapravo, multinacionalne federacije i multinacionalni federalizam, kao njena unutarnja
Zivotna snaga,?? u usporedbi s nacijama-drzavama i nacionalnim federacijama, vezu libe-
ralnu koncepciju pravde ne samo za individualno-gradanska prava, ve¢ i za kolektivno -
komunitarna prava.? Individualna jednakost u okviru tog koncepta postaje neostvariva bez
rekursa na kolektivnu, ali i obratno. Jednakost se namece kao vrijednost inherentna multi-
nacionalnom federalizmu koji postaje bespredmetan i neodrziv bez aktivnog uoblicenja i
provedbe jednakosti. U stvari, multinacionalni federalizam je osmisljen s ciljem osiguranja
jednakosti i harmonizacije razlicitih identiteta, te kreiranja uvjeta za razvoj zajednistva kroz
regulaciju i uravnotezenje njihovih potreba. lako su nacije-drzave vise nego sklone zrtvova-
ti razli¢itost u korist jedinstva, multinacionalne federacije ne priznaju niti prakticiraju takvu
vrstu trgovine i teZe jedinstvu utemeljenom na postivanju integriteta federalnih sastavnica.
To, medutim, zahtjeva mnogo vecu razinu pacifizma, voluntarizma?* i prije svega povjerenja
u stvaralacku mo¢ politicke deliberacije i racionalno-pragmati¢nog djelovanja. Konkretno,
zahtjeva specifi¢an vid politicke kulture utemeljene na vrijednostima dijaloga, kompromisa
i konsenzusa, nasuprot modelu «veéinske demokracije» prema kojem pobjednik nosi sve.?
Pa ipak ni multinacionalne federacije ne mogu funkcionirati samo na temelju Cistog povje-
renja i zdrave politicke kulture, iako su oni prevazni i nuzni, ve¢ potrebuju i ucinkovite me-
hanizme razdiobe vlasti koji jamdce simetriju i jednakost, uz istovremeno kreiranje funkci-
onalnih institucija i sustava upravljanja. Njihov ustavni dizajn i politicka organizacija ovise
o karakteru drzavnosti, unutarnjoj kompoziciji zemlje, njenoj politi¢koj povijesti i ustavnoj
tradiciji ali i drustvenom realitetu, pa stoga ustavno-institucionalni dizajn multinacionalnih
federacija poprima razlicite federalno-konsocijacijske oblike, kakav je uostalom i aktualni
model u Bosni i Hercegovini, s tim da je u konacnici svaki od njih specifi¢an i samim tim
tesko primjenjiv na drugacije drustveno-politicke i povijesno-kulturoloske uvjete.?
Jednakost konstitutivnih identitarnih grupa od vitalnog je znacaja za multinacionalne fe-
deracije, ali se uz pitanje o nac¢inima njene implementacije postavlja i pitanje provjerljivosti
i mjerljivosti, osobito jer bez jasnih kriterija i pokazatelja jednakost lako moze biti relati-
vizirana pa c¢ak i manipulirana koristenjem razlicitih politickih argumenata. To upuduje na
potrebu traganja za ¢vrstim kriterijima ocjene jednakosti u multinacionalnim federacijama
koje tvore dvije ili viSe konstitutivnih identitarnih skupina, s jednakim i simetri¢nim nor-
mativnim pravima u smislu njihovog ustavnog, zakonskog i institucionalnog statusa. Ako
uzmemo da je federalizam najnapredniji politoloski okvir koji omogucava ustavno uteme-
lienje i dubinsku akomodaciju razlicitosti i unapredenje opce jednakosti gradana, podjed-

21 Temeljita razmatranja ovoga pitanju dostupna su u Will Kymlicka, Multicultural Citizenship: A Liberal Theory of
Minority Rights (New York: Clarendon Press Oxford, 1995)

22 Michael Burgess, Comparative Federalism: Theory and Practice, Routledge (London and New York: Routledge,
2006), 2-3.

23 Keil Soeren, Multinational federalism in Bosnia and Herzegovina (London and New York: Routledge, 2016), 45.
24 Posebno naglaseno kod Bermeo Nancy, ,The Import of Institutions”, in Journal of Democracy Vol. 13 No. 2., April
2002, 96 - 110.

25 Nadovezujudi se na misao Preston Kinga da nije moguca federacija bez federalizma kao njenog unutarnjeg
pokretaca, Michael Burgess je pobrojao federalne vrijednosti i principe te razradio ideju “federalnog duha”. U Bur-
gess Michael, In Search orf the Federal Spirit: New theoretical and Empirical Perspectives in Comparative Federalism
(Oxford UK: Oxford University Press, 2012)

26 Michael Burgess, Comparative Federalism: Theory and Practice, Routledge, London, 2006., str. 76-81.
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nako kao izoliranih individua i pripadnika kolektiviteta, uputno je razmotriti ulogu i znacaj
njegova dva temeljna nacela koja mogu posluziti kao oslonac sveobuhvatnoj i sustavnoj
valorizaciji jednakosti. Kao temeljni principi federalizma «samo-uprava» i «zajednicka
upravay imaju korjene u teoriji federalizma i bogatim iskustvima u podrucju upravljanja
federalnim sustavima.?” Klju¢no pitanje je kako postici ravnoteZu ta dva nacela unutar spe-
cificnog drustveno-politickog okruzenja.

3.1. Principi zajednicke uprave i samouprave - dva klju¢na kriterija jednakosti

Ova dva nacela i kriterija su u sredistu svih polemika o jednakosti u federalnim sustavima.
Znacaj zajednicke uprave i samouprave (autonomije) za drustveno-politicku jednakost vi-
soko je vrednovan u multinacionalnim federacijama, u kojima one predstavljaju sistemske
kategorije i organske pretpostavke njihove politicke organizacije. Takvo razumijevanje nji-
hove uloge i znacaja evidentno je u nekoliko istaknutih definicija federacije i federalizma.
Preston King je medu prvima naglasio sistemsku eksplanatornu mo¢ i znacaj dvaju prin-
cipa, kazavsi da je federalizam normativna politicka filozofija koja upucuje na uporabu fe-
deralnih prinicipa u smislu kombinacije zajednic¢kog djelovanja i samo-upravljanja.?® John
McGarry je takoder istaknuo da su ,federalni politicki sustavi” zajednicki deskriptivni izraz
za sve politicke organizacije koje kombiniraju elemente zajednicke i samouprave ,shared
and self-governance “.?° Kanadski znanstvenik Ronald Watts je takoder ustvrdio da se fe-
deralizam odnosi na zagovaranje viserazinske vladavine koja kombinira elemente zajed-
nicke i samouprave.®

Ipak, medu najcesce navodenim i obuhvatnijim definicijama federalizma je ona Daniela
Elazara, kojom je ideja federalne jednakosti izrazena na sljededi nacin:

Nakon sto je sve receno i ucinjeno, federalizam ukljucuje kombinaciju samovladavine i zajednicke vlada-
vine, uredenje u kojem dvije ili viSe skupina ili drzava smatraju nuznim i poZeljnim Zivjeti zajedno unutar
neke vrste ustavnog okvira koji omogucava stranama da sacuvaju svoje vlastite integritete uz istovremeno
osiguranje mira i stabilnosti raspodjelom vlasti u onim sferama gdje je to nuzno.” '

Elazar ovom definicijom pokazuje duboko razumijevanje federalizma kao sustava koji jasno inkor-
porira komunitarnu dimenziju te podjednako vrednuje principe zajednicke uprave/samoprave,
kao mehanizme koji jamce zastitu integriteta federalnih sastavnica. Oba nacela su podjednako
znacajna i nuzna za jednakost na razini federalnog sustava, i izmedu njih ne postoji kompetitivan
odnos jer adresiraju zasebne ciljeve i potrebe koje zajedno kreiraju jednu harmonicnu cjelinu.

27 To je snazno prepoznato od strane Prestona Kinga koji je primjetio da je ,Federalizam normativna politicka fiozofija
koja preporucuje uporabu federalnih nacela tj. kombiniranje zajednickog djelovanja i samoupravljanja”, u King Preston,
Federalism and Federation (London: Crom Helm, 1982)

28 Ibid.

29 John McGarry and Brendan O'Leary, Federation as a Method of Ethnic Conflict Regulation, http://www.forumfed.
org/en/libdocs/Misc/0401-int-McGarry-Oleary.pdf

30 Ronald Watts, Comparing Federal Systems (Montreal and Kingston: McGill Queen’s University Press, 2nd Edi-
tion, 1999), 6.

31 Daniel J. Elazar, Exploring federalism, (The University of Alabama Press, 1987), str. 8.

U njegovoj definiciji federalizma nalazimo nekoliko elemenata koji su izuzetno bliski Bosni i Hercegovini odno-
sno njenim konstitutivnim narodima koji su, sukladno definiciji, legitimni akteri bh. federalnog ustavnog poretka.
Shodno tome oni bi morali raspolagati jednakim kapacitetima u smislu federalnih nacela ‘'samoupravljanja’ i ‘za-
jednic¢kog upravljanja’, tj. ravnopravno sudjelovati kako u zajednickim tako i u autonomnim sferama vladavine.
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lako divergentni, zajednicka uprava i samouprava sluze jedinstvenoj svrsi, a to je stabilnost
federalnog poretka kroz harmonizaciju unutarnjih poizicija i odnosa njegovih konstitutiv-
nih subjekata. U tom smislu Elazar implicira dubinski karakter federalizma odnosno dva
njegova normativno-operativna principa, jer se primarno bazira na realnu horizontalno-so-
cijetalnu dimenziju, a tek potom referira na ustavnu terminologiju i okvir, koji se oblikuje
uspostavom odgovarajuce vertikalne federalne strukture s ciljem postizanja aplikativnosti
organizacijskih nacela, regulatornog okvira i komplementarnih institucija.3? Drugim rije-
¢ima, samo u multinacionalnim federacijama nacela zajednicke uprave i samouprave se
ostvaruju kao potpuno ravnopravne sistemske kategorije koje prozimaju sve slojeve i se-
gmente federalnog politickog sustava, pri ¢emu njihova odgovarajuca kombinacija odredu-
je njegovu specifi¢nu narav i karakter.

Dok se za provedbu ‘samouprave’ klasi¢ne federacije primarno oslanjaju na tehnike terito-
rijalnog federalizma i u znatno manjoj mjeri oblike ne-teritorijalne autonomije, za afirmaci-
junacela ‘zajednic¢kog upravljanja’ u multinacionalnim federacijama najcesce se pribjegava
uporabi odgovarajudih konsocijacijskih tehnika koje su izuzetno vazan dopunski instru-
ment vazan kako bi se osigurala jednakost konstitutivnih subjekata, te snazno afirmiralo i
operacionaliziralo nacelo zajednickog upravljanja. U tom smislu konsocijacija predstavlja
tehnicku potporu realizaciji federalne svrhe kroz uspostavu i ocuvanje stanja ekvilibrija dva
federalna nacela, odnosno simetrije i jednakosti, gdje i kada je to potrebno sa stanovista
postizanja te svrhe.®

Aktivno pracenje i primjena dva federalna principa nuzni su kako bi se ocuvao delikat-
ni balans modi izmedu konstitutivnih subjekata. Logika ukazuje na potrebu sinhronizira-
nog unapredenja oba nacela kako bi se pozicija i odnos konstitutivnih subjekata doveo do
stanja njihove opce strukturalne drustveno-politicke jednakosti. To dalje znaci da je ratio
odredbi i mehanizama implementacije samouprave i zajednicke uprave unutar federalnog
sustava, njegovih institucija i regulativnog okvira, u odnosu na sve konstitutivne/ustavne
subjekte, od kljuc¢nog znacaja za stabilnost i odrzivost multinacionalnih federacija. Drugim
rije¢ima, jedino Sto je vaznije od obujma i dosega primjene dva nacela, je njihova jednaka -
simetri¢na aplikacija u odnosu na sve konstitutivne subjekte, Sto je svojevrsna paradigma
jednakosti u federalnim politickim sustavima. Simetri¢na strukturalna razdioba i distribu-
cija dvaju federalnih nacela posljedi¢no vodi ka vertikalno i horizontalno uravnotezenom
sustavu sazdanom od odmjerene kombinacije federalno-konsocijacijskih organizacijskih,
regulativnih i tehnika upravljanja. Triangularna konstelaciju ustavne jednakosti konstitutiv-
nih sastavnica multinacionalne federacije, neovisno o njihovoj naravi, moze se vizualizirati
na sljededi nacin:

32 Drustvena dimenzija federalizma i njegova socioloska uvjetovanost posebno su naglaseni u radu klasika fede-
ralizma Wiliam S. Livingstona i Carla J. Friedricha.

33 Premda sve federacije funkcioniraju na bazi oba nacela, mnoge od njih koriste konsocijaciju kao dodatno sred-
stvo kako bi ojacali kooperativne dispozicije, osobito nuzne u postkonfliktnim drustvima u kojima postoje znacajni
drustveni rascjepi. Konsocijacija se takodje primjenjuje i u visoko razvijenim multinacionalnim federacijama po-
put Belgije i Svajcarske kako bi se osigurala intersegmentarna suradnja i uklju¢enost.
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Jednakost u multinacionalnim federacijama

Samouprava Zajednicka uprava
Konstitut.

subjekti

Simetrija

U najosnovnijim crtama nacela zajednicke uprave i samouprave alociraju se u specificnom
institucionalnom okviru, barem na opcoj razini, s posebnim fokusom na pitanje pravicne
i jednake zastupljenosti konstitutivnih subjekata. Tom komparativno-analitickom izazo-
vu najlakse je pristupiti u podrucju zakonodavne i izvrSne vlasti, te uvidom u relevantne
odredbe izbornog zakonodavstva, koje najizravnije odreduje legitimitet institucija uteme-
lienih na federalno-konsocijacijskim nacelima. Osim toga izborne odredbe na izvjestan
nacin sintetiziraju i uvezuju institucionalni okvir, zakonsku regulativu i ustav, ali i vise od
toga. Naime, one efektivno povezuju drustvenu bazu i njene konstitutivne subjekte s po-
litickim institucijama koje su izraz njihovih specifi¢nosti, diverziteta ali i opredijeljenja da
kreiraju jedan zajednicki drzavno-politicki okvir. Pravi¢na zastupljenost i legitimno pred-
stavljanje time zauzimaju posebno mjesto u smislu osiguranja i zastite leigitimiteta su-
stava, Sto im uz pravno-politicki daje i izrazit moralni znacaj u smislu zastite integriteta
konstituitivnih grupa, ali i potrebnog jedinstva opce politicke zajednice. Stoga je pravicna
zastupljenost kljuc¢an operativni prinicip jednakosti, a izborni zakon vazan mehanizam nje-
ne provedbe sukladno temeljnim vrijednostima multinacionalne federacije koje se nalaze
u njenom ustavu. Pravican izborni zakon je stoga temeljna pretpostavka institucionalne
jednakosti koja izravno predodreduje i sve ostale dimenzije i sfere drustvenog i politickog
Zivota multinacionalne federalne zajednice. Zato kada se Zeli sagledat stanje jednakosti sa
stanovista primjene dva federalna nacela na sve konstitutivne subekte, onda je uz inventu-
ru elementarnih izvrsnih i zakonodavnih sfera, nuzna i analiza izborne regulative koja tim
institucijama daje potreban legitimitet sukladno temeljnim vrijednostima multinacionalne
federacije. To nalaze nuznost pazljivog sagledavanja stvarnih institucionalnih dispozicija
dvaju federalnih nacela sukladno ustavnim vrijednostima. U konacnici ta vrsta esencijal-
ne uskladenosti predodreduje uspjesnost multinacionalnog federalnog drZzavnog projekta,
kao okvirnog koncepta koji moze uspjesno amortizirati tenzije u etnicki pluralnim drustvi-
ma i unaprijediti unutarnju harmoniju i koheziju, Sto se na poseban nacin odnosi na BiH.

4, Institucionalno-regulativne dispozicije zajednicke/samo-uprave u BiH
Sukladno prethodnim teorijskim razmatranjima BiH se namece kao logi¢an izbor za provje-

ru naprijed iznesenih teza. Zadovoljava dva klju¢na kriterija, u smislu potrebe za uravno-
tezenom i simetricnom primjenom dvaju federalnih nacela spram tri konstitutivna naroda
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Srba, Hrvata i BoSnjaka3* kao eksplicitnih aktera federalnog poretka. Pored toga multina-
cionalni karakter BiH je snazno izrazen kako na ustavnoj razini i kroz njeno instituionalni
dizajn, tako i na bazi¢noj drustvenoj razini. Kolektivna jednakost jasno proizilazi iz ustavne
norme konstitutivnosti koja je, kao natkrovljujuce nacelo Ustava BiH, nadredena svim dru-
gim nacelima, normama i zakonima.* Jednakopravnost je dakle implicitna ustavnoj konsti-
tutivnosti u smislu tvorbene uloge, ustavotvornog i drzavotvornog statusa tri konstitutivna
naroda i ostalih gradana. Osim toga BiH je i postkonfliktno drustvo kojemu su potrebni po-
ticaji interetnicke tolerancije i suradnje, ali i snazna jamstva da njen politicki sustav moze
osigurati i zastititi ravnopravnu ustavnu poziciju za sva tri konstitutivna naroda.
Multinacionalni federalizam je konceptualni okvir unutar kojeg je BiH vec svrstana u rele-
vantnim akademskim i znanstveno-stru¢nim krugovima® temeljem prepoznatljivih struk-
turalnih i formalnih kriterija. Do sada najeksplicitniji i jezgrovitiji izraz tog zapazanja dao je
ugledni znanstvenik Michael Burgess, koji je BiH definirao kao dijadi¢ku multinacionalnu
federaciju, koju ¢ine dva entiteta i tri etno-nacionalne zajednice.?” Osobito je zanimljivo i
vrijedno komentara njegovo sljedece zapazanje:

«Centripetalne snage jedinstva i integracije su slabije od centrifugalnih interesa postojecih entiteta u koji-
ma je veoma malo poticaja da se podrZi drzava. Kao posljedica, BiH je za potrebu naseg pregleda izvrsna
studija slucaja potencijalne multinacionalne federacije bez multinacionalnog federalizma. U najkracem
predstavlja federaciju bez federalizma.»*

Naprijed navedeno je komplementarno tvrdnji da je BiH federacija kojoj nedostaje jasna
poveznica s njenim fundamentalnim ustavnim vrijednostima, sto u velikoj mjeri objasnjava
Burgessovu tezu o nepostojanju federalne politicke kulture, koja je nuzna kako bi se oZivo-
tvorili federalizam i pratedi federalizacijski procesi. Takva kultura u najveéoj mjeri ovisi o
razumijevanju i postivanju temeljnih ustavnih nacela na svim razinama federalnog sustava,
a ono je u slucaju BiH cesto puta nepostojece, nepotpuno ili cak pogresno. Divergentne i
zbunjujuce poruke u tom smislu mogu dodi iz razlic¢itih pravaca, pa cak i od strana struc¢nih
i politickih autoriteta koji daju ocjene na razini ustavnih tumacenja, sto potom predefinira
druge pogresne stavove o klju¢nim ustavno-politickim pitanjima. Konkretno, primjerice,
tragom Burgessove observacije nesporno je da tzv. dijadicka organizacija predstavlja vazan
ali neisredisnji argument u nastojanju da se ukaze na multinacionalni karakter BiH. Naime,
radi se o tome da je hijerarhija ustavnih vrijednosti jasno i logicki-sljedstveno naglasena u

34 Na prethodnom popisu stanovnistva 2013. godine preko 96% populacije se izjasnilo pripadnicima bos$njackog,
srpskog ili hrvatskog konstitutivnog naroda. Rezultati su dostupni na www.bhas.ba.

35 Odluka Ustavnog suda BiH U 5/98 o konstitutivnosti naroda, http://www.ccbh.ba/odluke/.

36 Vidjeti Soeren Keil, “Federalism as a Tool of Conflict-Resolution: The Case of Bosnia and Herzegovina”, L'Euro-
pe en Formation 2012/1 (n° 363), p. 205-218. DOI 10.3917/eufor.363.0205.; kao i Michael Burgess “Territorial and
Non-Territorial Identities: Multinational Federalism in Multinational Federation”, izlaganje s konferencije Multina-
tional Federalism in Perspective: A Viable Model?, Universite du Quebec a Montreal (UQAM), Montreal, Quebec,
Canada, 25-27 September 2009. Pored navedenih postoje ocjene BiH i kao konfederalne zemlje, u Choudhry,
Sujit. “Bridging comparative politics and comparative constitutional law: Constitutional design in divided socie-
ties. Constitutional Design for Divided Societies: Integration or Accomodation?, edited by Sujit Choudhry, Oxford
University Press, NY 2008, pp. 12.

37 Territorial and Non-Territorial Identities: Multinational Federalism in Multinational Federation by Michael Bur-
gess (Centre For Federal Studies, Rutherford College, University of Kent, Canterbury, England) Paper prepared
for the conference ‘Multinational Federalism in Perspective: A Viable Model?", Universite du Quebec a Montreal
(UQAM), Montreal, Quebec, Canada, 25- 27 September 2009, str. 19.

38 Ibid, str. 24.
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Ustavu BiH, a ona polazi od toga da je konstitutivnost Srba, Hrvata i BoSnjaka, ali i ostalih
gradana, pretpostavljena administrativno-politickoj organizaciji koju konstitutivnost za-
pravo predefinira. Taj izuzetno bitan detalj nije obuhvacéen naprijed citiranom formulaci-
jom, za koju mozemo reci da odrazava dominantan odnos spram BiH kao multinacionalne
federacije medu vodedim teoreti¢arima federalizma. Ono Sto u ovom sluc¢aju promice za-
pazanju je zapravo nesto Sto je svojstveno BH kao multinacionalnoj federaciji i kao takvo
kljuéno za razumijevanje njenog karaktera. Naime, radi se o tome da BiH federalizam u os-
novi nije teritorijalnog, ve¢ korporativno-komunitarnog karaktera, bududi da je njen ustav
u prvom redu izraz volje tri konstitutivna naroda i ostalih gradana, a ne entiteta ili Zupanija
koji, pored administrativno-upravne, imaju i funkciju implementacije konstitutivnosti tj.
jednakopravnosti tri tvorbena naroda odnosno svih gradana. Ukoliko se ta ustavna Cinje-
nica ispusti iz razmatranja, onda nije moguce niti potpuno a ni ispravno razumijevanje BiH
kao multinacionalne federacije.

Nerazumijevanje ustavnih vrijednosti BiH i njihove hijerarhije objasnjavaju i opée poznate
devijacije koje su se dogodile tijekom implementacije Dejtonskog mirovnog sporazuma
(DMS) i njegovog ustava, kojima je institucionalno - regulativni okvir udaljen od njegova
ustavnog osnova. «Aktualna ovisnost o OHR-u znaci da je u praksi najvaznija i najmocnija insti-
tucija u drzavi zapravo jedina koja nema nikakve demokratske odgovornosti»® Cinjenica da se
federacije mogu razvijati samo u demokratskim i uvjetima dobrovoljnosti, potice ozbiljne
sumnje o tome koliko je BiH zapravo mogla razviti svoj federalizam kao i pratecu politicku
kulturu pod svemoénim medunarodnim tutorstvom, te proizvoljnom impozicijom ustav-
nih amandmana i zakona od strane OHR-a kao medunarodnog autoriteta s ekskluzivnim
ovlastima u tumacenju Ustava i DMS. Takva koli¢ina mo¢i nadilazi bilo kakvu razinu odgo-
vornosti i osjecaja duznosti postivanja BiH ustavnog okvira i njene politicke organizacije.
Time je naprosto ostavljeno previse prostora za mogucnost neograni¢ene improvizacije i
eksperimentiranja u podrucju izgradnje drzave-nacije, iz ¢ega se mogu samo izvudi lekcije
o svim potencijalno Stetnim i opasnim posljedicama takvog pogresnog pristupa koji zapra-
vo dezavuira, ignorira ili manipulira temeljnim ustavnim principima.

Naime OHR je svjesno zanemarivao ustavno nacelo konstitutivnosti i jednakosti, te je ¢ak
donosio odluke kojima je ustavno-pravni sustav BiH udaljavao od njih, samo zato Sto je
smatrao da stimuliraju etni¢ko predstavljanje i prenaglasavaju etnicke elemente. Medu-
tim, sve mjere koje je OHR poduzeo u skladu s takvim razumijevanjem nisu urodile Ze-
lienim rezultatima u smislu de-etnicizacije, prevazilazenja “etnickih podjela” i stvaranja
nadetnickog “gradanskog” identiteta. Nasuprot tomu grub intervencionizam je ohrabrio
etno-nacionalne revindikacije, te je produbio nejednakost nametnutim ustavnim i zakon-
skim rjesenjima. U ocevidnom pokusaju da unaprijedi teritorijalnu dimenziju BH federacije,
a s njom i gradanske elemente na ustrb etnickih, OHR je izignorirao autenti¢nu korporativ-
nu substancu BiH kao multinacionalne federacije - konstitutivnost naroda. Da BiH u tom
smislu nije izuzetak vec prije pravilo potvrduje i opservacija Sumantra Bose koji je kazao
«..da su medunarodni duZnosnici veoma Cesto, sudeci po njihovom izboru terminologije, cesto
puta zaboravni i neosjetljivi na bazicna pitanja poput onog o prirodi drZavnosti i nacionalnog
identiteta».*® U tom smislu radije se referiraju na BiH kao na nacionalnu federaciju, uspor-
kos realnosti i skorasnjoj ratnoj proslosti koji sugeriraju da je BiH Daytonskim ustavnim

39 Ibid, str. 23.
40 Sumantra, Bose. “Bosnia after Dayton: Nationalist Partition and International Intervention” Hurst & Co., Lon-
don 2002. str. 93.
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poretkom postala multinacionalna federacija u kojoj tri konstitutivna naroda predstavlja-
ju subjekte federalnog poretka, gdje njihov 'konstitutivan’ ustavni status namece potrebu
provedbe njihove pune normativne i stvarne drustveno - politicke jednakosti.

U sustini, prva i najveéa zrtva deficijentnog pristupa medunarodne zajednice procesima
izgradnje drzave kojima je zanemarena korporativna osnova BiH multinacionalne struktu-
re, bila je jednakopravnost tri konstitutivna naroda. Odlukom da podrzi i u prvi plan stavi
dijadicku entitetsku organizaciju, te je afirmira kao ustavni osnov uredenja, OHR je samo
pojacao efekte vec ustanovljene strukturalne asimetrije i neravnoteze. U pojedinim as-
pektima omogucdio je prevagu tzv. modela vecdinske demokracije, kojim je zapravo uzdr-
mao ravnotezu snaga ucvrséenu mirovnim sporazumima koji su prethodili i predodredili
BH ustavni poredak. Opca razmatranja o jednakosti kao sistemskoj ustavnoj vrijednosti
u sprezi s elaboracijom o konstitucionalnoj naravi BiH kao multinacionalnoj federaciji, te
izrazenoj asimetriji kapaciteta tri konstitutivna naroda u pogledu ‘zajednickog upravljanja’
i ‘autonomije’, predmet su zanimanja u preostalom dijelu ¢lanka.

4. Jednakost kao sistemska ustavna vrijednost

Svaki ustav pociva na odredenim vrijednostima, koje je potrebno Sto dosljednije prevesti
u realnost pravno-politickog Zivota drzave kojoj pripada i njenu politicku organizaciju. To
znaci da mora postojati jasna korelacija izmedu ustava i institucija koje su uspostavlje-
ne kako bi sluZile svrsi federalnog poretka, a to je oCuvanje federacije, njene stabilnosti i
unutarnje harmonije zasnovane na moralnom osjecaju drustveno-politicke pravednosti i
zajednistva. Takve vrijednosne kategorije su inherentne federalnim ustavima i predstav-
ljaju njihovu aktivnu podlogu i temeljnu substancu.*' Osim toga, sve institucije i zakoni su
predeterminirani ustavom, a ukoliko to nije slu¢aj u smislu da institucionalno-regulativni
okvir odstupa od temeljnih ustavnih vrijednosti, onda moraju prodi test sudskih autoriteta
ovlastenih za tumacenje ustavnih normi. Oni se dalje trebaju ocitovati o mogucim ospora-
vanjima i konfliktima koji mogu nastati izmedu razlicitih aktera unutar sustava.

U analiti¢cko-politoloskom smislu jednakost kao implicitna ili eksplicitna ustavna vrijed-
nost, moze biti sagledana u svim operativnim dijelovima ustava, svim strukturalnim se-
gmentima i relevantnim zakonima koji moraju prodi test ustavne validnosti. To se moze
utvrditi uvidom u aktualne institucionalno-regulativne dispozicije zajedni¢kog upravljanja i
samoupravljanja odnosno njihovu dirstribuiranost unutar svih relevantnih podrucja susta-
va upravljanja. Pored izvrSne i zakonodavne vlasti jednakost je bitno odredena i kvalitetom
izborne jednakosti u smislu (a)simetri¢nih kapaciteta konstitutivnih naroda, koji im one-
mogucavaju jednak pristup strukturama vlasti i klju¢nim institucijama, osobito onima u
funkciji kolektivnog predstavljanja koje su dizajnirane da podrze ustavnu normu jednakosti.
Opda sistemska jednakost vezivna je snaga u multinacionalnim federacijama i preduvjet
konsenzusa o granicama jedinstvene politicke zajednice. Ona ovisi o aktualnim dispozici-
jama zajednicke uprave i samouprave u klju¢nim podrucjima politickog sustava, ¢ime se
zapravo ustavna jednakost pretace i konvertira u institucionalnu. Osnovni alat za takvu
vrstu pretvorbe jednakosti je izborni zakon, dizajniran tako da inkorporira i transferira de-
mokratsku volju konstitutivnih grupa u strukture federalnog politickog sustava. U slucaju
da formalna ustavna jednakost ne dopire do institucija uslijed manjkavosti izbornih pravila,

41 Vise o tome u Burgess, Michael. ,In search of the federal spirit: new theorethical and and empirical perspecti-
ves in comparative federalism”, Oxford University Press, 2012.
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stvaraju se uvjeti za Sirenje sistemske institucionalne nejednakosti. Time jednakost ostaje
samo neimplementirana ustavna norma, Sto rezultira slabljenjem i zagusenjem ustavnog
poretka te postaje izazovom za njegovu vitalnost i odrzivost. Najceséi indikator takvog
stanja su permanetne politicke krize koje pokrecu nezadovoljstva uzrokovana dubinskom
institucionalnom nejednakoscu, Sto slabi sustav i potkopava intersegmentalnu drustve-
no-politicku koheziju. Rezultat je nekonzistentan i nestabilan politicki sustav u kojem se
najmanje jedna ili viSe konstitutivnih grupa nalaze u stanju nejednakosti jer zbog neustav-
nih izbornih odredbi, ne mogu slobodno birati svoje predstavnike kako bi sudjelovalii suod-
lucivali na ravnopravnim osnovama s predstavnicima ostalih konstitutivnih grupa.

4.2. Strukturalne urodene i nametnute nejednakosti

Ved na bazi¢noj strukturalnoj razini susre¢emo se s izrazenim strukturalnim elementom
nejednakosti u BiH kao multinacionalnoj federaciji. Naime, u okviru njene dijadicke dvo-
entitetske strukture jedan od entiteta je s dominantno srpskim stanovnistvom (Republika
Srpska), a drugi (Federacija Bosne i Hercegovine) s bosnjackom etni¢kom vecinom, uz
dodatnu kantonalnu subrazinu u Federaciji BiH koja je uvedena temeljem Washingtonskog
sporazuma i ustava Federacije BiH.*? Samim tim Srbi kao konstitutivni narod uZivaju pravo
na autonomiju odnosno samoupravljanje kroz entitet RS, dok Bosnjaci to pravo konzumi-
raju kroz entitet Federacije BiH i pet kantona u kojima su vecina. Hrvatima realno ostaje ta
mogucnost samo unutar tri Zupanije u kojima su dominantna vecina.

U sustini samoupravni kapaciteti nejednako su rasporedeni izmedu tri naroda. Temeljem
nacela konstitutivnosti, svaka nacija u BiH bi trebala raspolagati istovjetnom ili pribliznom
razinom autonomije, Sto zapravo nije slucaj. U tom smislu dva entiteta omogucavaju in-
stitucionalni prostor i temelj za autonomiju/samoupravu kako Srba u RS tako i Bosnjaka u
Federaciji BiH, ali ne i Hrvata ¢ija je djelomi¢na autonomija reducirana na kantonalnu razi-
nu. Osim toga kantoni su po obujmu nadleznosti, a u izvjesnom aspektima i hijerarhijski,
podredeni entitetskoj organizaciji te se realno, kada je u pitanju polozaj hrvatskog naroda,
moze govoriti 0 autonomno-samoupravnim kapacitetima niZzeg ranga. Dakle, rijec je o ne-
ujednacenim kapacitetima tri konstitutivna naroda u smislu mogucnosti samoupravljanja
koja je efektivni izraz autonomije imanentne ustavnoj kategoriji konstitutivnosti.*®

Kada je u pitanju Sira politicka zajednica koja se u podijeljenim drustvima formira i odrzava
kroz provedbu nacela zajednic¢kog upravljanja i odgovarajucih konsocijacijskih mehaniza-
ma, vrijedi naglasiti da su i Washingtonski i Daytonski sporazumi i ustavi uveli uc¢inkovite
zastitne mehanizme. To se posebno odnosi na Vijec¢e ministara, izvr$no tijelo na drzavnoj
razini koje funkcionira na bazi pariteta i konsenzusa. Prvotna tri ministarstva su naknadno
proSirena za dodatnih Sest tijekom implementacije DMS, te veéim brojem pripadajucih
agencija u koje je inkorporiran ‘etnicki’ klju¢ u smislu imenovanja njihovih rukovodstava te,

42 Deset Zupanija od kojih pet s bosnjackom, tri s hrvatskom veéinom i dva mjesovita.

43 U tom smislu, logika nalaZe da bi, zbog tako ocite asimetrije aplikativnih kapaciteta u pogledu kriterija ‘samo-
upravljanja’, trebale postojati tri federalne jedinice, svaka s ve¢inskom demografskom substancom jednog od tri
konstitutivna naroda, ili bi trebalo primjeniti neki drugi teritorijalni princip kojim bi se uvela simetrija i ravnoteza
u izrazito asimetrican sustav koji izravno reproducira nejednakost konstitutivnih naroda u segmentu njihovih sa-
moupravnih kapaciteta. Takode, ona razina autonomije koja se tice prava i statusa dijelova konstitutivnih naroda
koji su manjina u vecinskoj administrativno-politickoj jedinici drugog naroda, je potpuno neregulirana i bez odgo-
varajucih zakonskih uporista i mehanizama da se zastiti njihov integritet i pripadajuca prava kroz odgovarajuce
oblike neteritorijalne autonomije.
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s manjim ili ve¢im uspjehom, proporcionalna zastupljenost drzavnih sluzbenika. S druge
strane principi zajednickog upravljanja u Federaciji BiH kao izvorno hrvatsko-bosnjackom
entitetu, viSestruko su naruseni od strane OHR. Njegove nametnute odluke su poremetile
simetriju i balans reguliran jasnim konsocijacijskim pravilima i procedurama, poput vital-
nog nacionalnog interesa i veto ovlasti, preraspodijele najvisih pozicija, pariteta u izvrsnim
tijelima i na najviSim izvrSnim pozicijama, te proporcionalne zastupljenosti i legitimnog
predstavljanja, o ¢emu se izravno ocitovao Ustavni sud BiH u svojoj odluci U -23/14.44
Osobito je problemati¢no to sto je takvim tektonskim poremedajima svojevremeno kumo-
vala medunarodna zajednica, na nacin neprilagoden ustavnom okviru BiH, sto je u konacni-
ci proizvelo sistemske inkonzistentnosti, te oslabilo koherentnost politickog sustava sto je
s godinama sve vise dolazilo do izrazaja.*> U tom smislu iskustvo angaZzmana medunarodne
zajednice i njene uloge u BiH Ziv je primjer sljedeée empirijske observacije John McGarry
and Brendan O'Learry: «Rana konsocijacijska teorija je takoder negirala mogucénost pozitivne
uloge vanjskih aktera kako u pogledu implementacije tako i aktivne izvedbe aranzmana uteme-
lienih na razdiobi viasti” 4 Vanjski angazman rukovoden je idejom tehnokratske izgradnje
drzave jednostavnim transferom kompetencija i institucija na sredisnju razinu, pod izlikom
pojednostavljenja procesa donosenja odluka u parlamentarnim i izvrSnim granama vla-
sti, ali i sudskim. Na ideoloSko-doktrinalnoj razini u osnovi takvog pristupa je predrasuda
da su razdioba vlasti, posebno konsocijacija, te 'komplicirane’procedure odlucivanja koje
ukljucuju i mehanizme zastite vitalnog nacionalnog interesa, naprosto instrument blokade
kojeg treba ukloniti kako bi se sustav upravljanja ucinio funkcionalnim i odrzivim. Tom logi-
kom, Citav sustav razdiobe vlasti shvacden je kao prepreka procesu izgradnje drZzave i njene
postkonfliktne transformacije, Sto je potpuno pogresno, barem sa stanovista posljedica
koje je takav pristup polucio. A te posljedice se sastoje u strukturalno-institucionalnoj asi-
metriji i disbalansu jednakopravnosti izmedu tri konstitutivna naroda u smislu moguénosti
konzumacije federalnih nacela samouprave/zajednicke uprave. U najosnovnijim crtama taj
disbalans podrazumijeva sljedece:

Konstitutivni narod Razina Egzekutiva Legislativa
Drzava 1/3 Vijec¢a ministara BiH 1/3 Doma naroda
preko ¥ Zastupnickog doma
Entitet % Doma naroda FBiH
Bosnjaci 2/3 Vlade FBiH. cca 4/5 Zastupnickog doma F
BiH
Ukupna egzekutiva u 5i Ukupna legislative u 5
Kanton djelomic¢no u 2 djelomic¢no u 2
Drzava 1/3 Vije¢a ministara BiH 1/3 Doma naroda BiH
Srbi Entitet 1/1Vlada RS 1/1N. skup&tina RS
Kanton // //

44 |scrpan pregled intervencija OHR-a koje su oslabile federalno-konsocijacijske mehanizme utvrdene izvornim
Washingtonskim i Daytonskim sporazumima u Federaciji BiH dat je u Kristo, B. i Colak, B. ,Neravnopravnost Hr-
vata u Federaciji Bosne i Hercegovine”, u Vanjek, D., Colak, I. Zbornik radova's znanstveno-stru¢nog skupa Hrvati
BiH: nositelji europskih vrijednosti, Neum 2017, str. 515-526.

45 Najocitiji i najaktualniji primjer toga je izborni zakon koji je neuskladen s ustavnom normom konstitutivnosti,
o ¢emu se oCitovao i Ustavni sud BiH u naprijed navedenim odlukama.

46 John McGarry i Brendan O’Learry. “Consociation and its critics: Norther Ireland after the Belfast Agreement”,
in Constitutional Design for Divided Societies: Integration or Accomodation?, ed. Sujit Choudhry (New York: Oxford,
2008), str. 381.

459



Drzava 1/3 Vijec¢a ministara 1/3 Doma naroda BiH
1/9 Zastupnic¢kog doma
Hrvati Entitet 1/3 Vlada FBiH Cca1/4 Doma naroda
1/5 Zastupnickog doma

Kanton Ukupna egzekutiva u 3 i Ukupna legislative u 3i
djelomi¢no u 2 djelomi¢no u 2

Pregledna tabela strukturalno-izbornih devijacija.

Sljedom naprijed datog prikaza, a kako bi se obnovio balans u Federaciji BiH potrebna je
objektivna, stru¢na i temeljita analiza svih kontraverznih izmjena ustava i zakonskog okvi-
ra, a potom revizija i ponistenje nametnutih odluka kojima je narusena ustavno zajamcena
jednakost u smislu ravnomjerne raspodjele ‘zajednickog upravljanja’ i ‘samoupravljanja’
izmedu tri konstitutivna naroda i njihovih politickih predstavnika. Nacelno, pored ostalog,
to bi znacilo vradanje i uvodenje sljededih zastitnih mjera za potporu ustavnoj jednakosti
i simetriji: 1. Minimalna zajamcena zastupljenost, 2. Pravo veta i efikasna zastita vitalnog
nacionalnog interesa, 3. Siroke inkluzivne koalicije legitimnih predstavnika konstitutivnih
naroda kako bi se stabilizirali meduetnicki odnosi i preduprijedili potencijalni sukobi, 4. Do-
nosSenje odluka konsenzusom ili kvalificiranim veéinama 5. Proporcionalna zastupljenost u
institucijama na svim administrativno-politickim razinama, 6. Paritet na viSim razinama; te
7. DonoSenje izbornih pravila koja dosljedno Stite legitimno predstavljanje svakog od kon-
stitutivnih naroda i ostalih, te na taj nacin preduprijediti mogucénost formiranja tijela vlasti
bez legitimiteta sva tri konstitutivna naroda.

| dok su razlozi upotrebe prvih Sest mjera jasni iz prethodnih razmatranja i ilustrativne
tabele, pitanje reforme izbornog zakona zasluzuje posebnu pozornost, osobito u dijelu koji
se tice izbora delegata u Dom naroda Parlamenta Federacije BiH i kolektivnom Predsjed-
nistvu BiH, sukladno odluci Ustavnog suda U-23/14, Cija su nacela reafirmirana u naknad-
nim odlukama U-3/17 i U-5/17,4 u njima jasno nalazudi postivanje prinicipa legitimnog
predstavljanja u okviru izbornog procesa kompromitiranom ranije nametnutim odlukama
OHR. U odluci U-23/14 Ustavni sud je nedvosmisleno osporio te impozicije jednostavno
se pozivajudi na nacelo konstitutivnosti i temeljne demokratske principe slobodnog i suve-
renog izbora politickih predstavnika. Naime, ustvrdio je da se pravo demokratskog odluci-
vanja ostvaruje kroz izborni proces koji mora uspostaviti jasnu vezu izmedu predstavnika
i predstavljenih Cije interese zastupaju, a u slucaju BiH to su konstitutivni narodi i ostali
gradani.“® Time je jasno implicirano da jedino legitimno predstavljanje omogucava sudjelo-
vanje i suodlucivanje u smislu dva federalna nacela a osobito zajednicke uprave, koja sadrzi
znacajan i prijeko potreban integrativni potencijal osobito vazan u podijeljenim drustvima.

Tim visSe izborni zakon mora efektivno povezati drustvenu bazu s cjelokupnim politickim

47 Odluke dostupne na http://www.ccbh.ba/odluke

48 Sud je, izmedu ostalog, ustvrdio da “.neadekvatno politicko predstavljanje onih koje predstavlja i Cije interese za-
stupa dovodi do povrede nacela konstitutivnosti, odnosno nejednakopravnosti bilo kojeg od konstitutivnih naroda, a time
i povrede Ustava Bosne i Hercegovine, konkretno ¢lanka I/2. Ustava Bosne i Hercegovine.” (Tocka 51 Odluke U 23/14)
¢ime je uizravnu vezu doveo konstitutivnost, jednakopravnost i legitimno predstavljanje koje je temeljna pretpo-
stavka federalno-konsocijacijske primjene mehanizama razdiobe vlasti svojstvene multinacionalnim fedracijama.
Time se namece zakljucak da je dosljedna provedba ove odluke ujedno i preduvjet da u BiH zazivi federalizam,
odnosno da ona zaista po¢ne funkcionirati kao multinacionalna federacija http://www.ccbh.ba/odluke/
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sustavom i njegovim institucijama. On mora biti konfiguriran tako da omogucava nesme-
tano sudjelovanje konstitutivnih naroda, te generira pomirljive efekte pozeljne u post-kon-
fliktnim drustvima, kako bi se potaklo intersegmentarno povjerenje i suradnju. Pravi¢nim
ukljucenjem svih ustavnih kategorija u izborni proces stiti se njihov integritet te vezuje
njihovu potreba za autonomijom s interesima opce politicke zajednice. To je jedini nacin
da se zastiti i integritet demokratskog procesa odlucivanja u federalnim institucijama, koje
moraju biti na dispoziciji i u vlasnistvu gradana svih nacionalnosti. Proces postkonfliktne
tranzicije moze zakazati ukoliko se zanemari jednakost i simetrija u kontekstu politicke
organizacije, procedura i upravljanja drzavom. To se posebno odnosi na BiH kojoj, zbog
naprijed opisanih izazova, nedostaje kriti¢ni strukturalni kapacitet da generira reforme i
napravi iskorak u bilo kojem relevantnom podrucju.

4, Zakljucak

Nakon Washingtonskih i Daytonskih mirovnih sporazuma i pratecih ustava, naknadnim in-
tervencijama OHR-a nametnute su mnoge preinake bez ikakvog demokratskog legimiteta.
Te promjene su uglavnom bile neprijateljske spram koncepta federalizma i razdiobe vlasti,
Sto je rezultiralo teskim povredama jednakosti i ravnoteze u primjeni federalnih nacela na
sustav vladavine BiH. Uslijed toga se bh. multinacionalni federalni sustav nije mogao ra-
zvijati samostalno, sukladno vlastitim ustavnim dispozicijama, te je prisilno guran u prav-
cu koncepcije nacionalnog federalizma. Time je BiH destabilizirana kao multinacionalna
federacija, te je obeshrabren i onemoguden razvoj forme njenog autenti¢nog federalizma.
Najvaznija pretpostavka stabilnosti i perspektivnosti multinacionalnih ustavnih sistema, je
postivanje jednakosti i simetrije svih konstitutivnih subjekata, a u slu¢aju BiH konstitutiv-
nih naroda, Sto se mora osigurati prvenstveno putem demokratskih izbora sukladno nacelu
legitimnog predstavljanja, koje se tako transferira na institucije zajednickog upravljanja.
Stoga je izborni zakon od presudnog znacaja za uspostavu sustava jednakosti, kao Sto je to
ocevidno u BiH. Izborni zakon je daleko najvazniji za sustavnu provedbu federalnih principa
zajednicke uprave i samouprave/autonomije, te kao takav mora biti uskladen s vaze¢om
koncepcijom jednakosti tj. ustavnim nacelom konstitutivnosti.

Konkretno u slucaju BiH, samo simetricno opunomocdenje konstitutivnih naroda na svim
upravnim razinama vodi k sistemskoj jednakosti koja je od sustinskog znacaja za stabilnost
i odrZivost multinacionalnih federacija. Takva sistemska jednakost se gradi uravnoteze-
nom razdiobom federalnih nacela ,zajednicke uprave” i ,samouprave”, kojima konstitutiv-
ni narodi moraju ravnopravno raspolagati u prakticno-politickom zZivotu. Samo dubinska
primjena dva federalna nacela unutar institucija sustava omogucava sistemsku jednakost
odnosno afirmaciju ustavnog nacela konstitutivnosti.

Stoga puno prihvaéanje i provedba jednakopravnosti predstavlja primarni preduvjet de-
mokratizacije BiH. To znaci da svi konstitutivni narodi i ostali gradani moraju pronadi za-
jednicki jezik oko jedinstvenog razumijevanja jednakosti utemeljene na ustavnoj odredbi
konstitutivnosti, te unaprijediti dijalog o njenoj implementaciji unutar politickog sustava
BiH. Da bi do toga doslo nije dovoljan samo konsocijativno-federalna struktura i organiza-
cija, vec¢ duh i kultura federalizma kompatibilna specifi¢cnostima BiH kao multinacionalne
drzave i drustva.
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