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1. Uvod

Ustavni sud BiH donio je 1. prosinca 2016. godine odluku U-23/14 prema kojoj Izborni zakon
BiH diskriminira konstitutivne narode u BiH. Odluka U-23/14 takoder potvrduje da su izaslani-
ci u Domu naroda Parlamenta Federacije BiH (gornji od dvaju zakonodavnih domova u FBiH)
predstavnici konstitutivnih naroda, a ne predstavnici zupanija. Isti princip vrijedi i za ¢lanove
tro¢lanog Predsjednistva, koji moraju biti legitimni predstavnici konstitutivnih naroda.

Ova presuda Ustavnog suda je nalozila Parlamentarnoj skupstini BiH da izmijeni Izborni
zakon kako bi osigurala da izaslanici u Domu naroda Parlamenta FBiH budu uistinu le-
gitimni predstavnici konstitutivnih naroda. Sud je drzavnom parlamentu dao rok od Sest
mjeseci za promjenu lzbornog zakona.

Jedini prijedlog izmjena Izbornog zakona koji je poslan u parlamentarnu proceduru unutar
propisanog Sestomjesecnog roka bio je prijedlog hrvatskih izaslanika. Prijedlog je prosao
Ustavnopravno povjerenstvo Doma naroda BiH, ali su se bosnjacki izaslanici pozvali na
zastitu ,vitalnog nacionalnog interesa” 4. svibnja i pokusali ukloniti prijedlog iz parlamen-
tarne procedure. Ovaj slucaj je prezentiran pred Ustavnim sudom BiH 8. svibnja 2017. i
Sud je presudio u slu¢aju U-3-17 (slu¢aj Colak) da vitalni nacionalni interes Bognjaka nije
ugrozen tim prijedlogom, Sto znaci da je dozvoljeno glasovanje o tom prijedlogu. Ustavni
sud je takoder ponistio relevantne odredbe Izbornog zakona zbog toga sto je prosao rok do
kada je Parlamentarna skupstina morala izmijeniti Izborni zakon.

Ako ne dode do reforme Izbornog zakona BiH prije 8. svibnja 2018. godine (datum do
kojeg Sredisnje izborno povjerenstvo mora donijeti odluku o raspisivanju izbora), rezultati
listopadskih izbora nece biti u cijelosti implementirani. Posljedi¢no, zakonodavna tijela BiH
i FBiH nece modi legalno funkcionirati, a u BiH nede biti zakonodavnih i izvr$nih vlasti na
vise razina i nece biti moguce usvojiti nuzne zakone, ukljucujuci i proracune.

2. Misljenje Venecijanskog povjerenstva dano u svojstvu amicus curiae

23. U opsirnoj analizi predmetnog slucaja Venecijansko povjerenstvo je, prije svega, ista-
knulo da je nacelo jednakog prava glasa zagarantirano ¢lankom 25. Medunarodnog pak-
ta, te ¢lankom 3. Protokola broj 1 uz Europsku konvenciju, a nejednakosti u zastupljenosti
izbornih jedinica su, u nacelu, zabranjene, cak i ako postoji odredeno polje procjene. (...)
Nije po sebi nedemokratski da postoji drugi dom koji ne predstavlja stanovnistvo na razini
cijele drzave proporcionalno. Naime, kako se dalje navodi, bikameralizam se Cesto prak-
ticira u federalnim drzavama da bi niZe razine vlasti bile jednako zastupljene na drzavnoj
razini, pa sve dok je to svrha drugog doma, u potpunosti je odgovarajuce da ¢lanove biraju
te nize razine vlasti. Logi¢na posljedica zastupanja odredenih nizih razina vlasti na taj nacin
je, naizgled, neproporcionalno zastupanje razlicitih dijelova stanovnistva.
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25. Dalje, Venecijansko povjerenstvo isti¢e da se u nacinu izbora izaslanika u Dom naroda
koriste Zupanije i zastupnici njihovih skupstina, a njegova primarna svrha nije predstav-
ljati Zupanije, nego konstitutivne narode i Ostale, te ostvarivati drugu vrstu jednakoprav-
nosti, tj. ,kolektivnu jednakopravnost” tri konstitutivna naroda uz odredenu zastupljenost
Ostalih. Pored toga, Dom naroda ima vaznu ulogu u postupku vitalnog interesa i moze
se promatrati kao ,dom veta” u zakonodavnom tijelu Federacije. Zbog toga, kako dalje
navodi Venecijansko povjerenstvo, demokratski legitimitet nacina izbora ne bi se trebao
ocjenjivati pozivanjem na usporednu vrijednost glasa biraca ili disbalans unutar ili izmedu
zupanija. Koncepti jednake vrijednosti glasa i proporcionalnosti se ne odnose na posebne
dijelove zakonodavnih tijela BiH koji su namijenjeni predstavljanju konstitutivnih naroda, te
su i kreirani operacionalizaciji specifi¢nosti ustavnog ustroja Bosne i Hercegovine.
Venecijansko povjerenstvo u misljenju danom u svojstvu amicus curiae o ¢lanku 23 presude
U-23-14 jasno informira Ustavni sud da po sebi nije nedemokratski da postoji drugi (gorniji)
dom koji ne predstavlja stanovnistvo proporcionalno. U specificnom slucaju BiH, to znaci
da ne postoji nista nedemokratsko u tome da BosSnjaci, Hrvati i Srbi biraju isti broj izaslanika
u gornjem domu (i na drzavnoj razini i na razini entiteta), iako tri naroda nemaju isti broj
pripadnika, posto gornji domovi sluze zastiti konstitutivnih naroda, i prema tome su konsti-
tutivni narodni izborne jedinice za izbor tih izaslanika, te bi svaki konstitutivni narod trebao
imati isti broj izaslanika. Prema tome, nacelo jednake vrijednosti glasa, koje je zagarantirano
¢lankom 25. Medunarodnog pakta, te ¢lankom 3. Protokola broj 1 uz Europsku konvenciju,
u slucaju BiH znaci da je zabranjena nejednakost u zastupljenosti izbornih jedinica za gornji
dom (kao u slucaju da jedan konstitutivni narod izabire predstavnike drugog konstitutivnog
naroda, ili da jedan konstitutivni narod ima viSe zagarantiranih izaslanika nego drugi konsti-
tutivni narodi), to jest da su izborne jedinice za gornji dom sami konstitutivni narodi.
Venecijansko povjerenstvo nadalje zapaza da primarna svrha Doma naroda nije pred-
stavljanje Zupanija, nego predstavljanje konstitutivnih naroda i Ostalih, tako da se ostvari
.kolektivna jednakopravnost” izmedu tri konstitutivna naroda. To znaci da, bez obzira na
razliku u broju pripadnika tri konstitutivna naroda, sva tri konstitutivna naroda moraju biti
broj temeljio na njihovoj vlastitoj proporcionalnosti, umjesto na ukupnom broju stanovnika
te zupanije (na primjer, svaka Zupanija bi trebala izabrati broj izaslanika jednog od tri kon-
stitutivna naroda koji je jednak broju tog konstitutivnog naroda u toj Zupaniji podijeljenom
s ukupnim brojem tog konstitutivnog naroda u FBiH, odnosno, postotku tog konstitutivnog
naroda u toj Zupaniji u odnosu na ukupnu populaciju tog konstitutivnog naroda u FBiH).
To u praksi znaci da zbog sto je koncept jednake vrijednosti glasa baziran na kolektivnoj
jednakopravnosti izbornih jedinica (u ovom slucaju konstitutivnih naroda), a ne na jedna-
kopravnost svih glasaca bez obzira na izborne jedinice (Sto je princip za Zastupnicki dom),
treba osigurati da jedan hrvatski glas u Zupaniji 1 bude jednako vazan kao i jedan hrvatski
glas u zupaniji 2 za izbor hrvatskih izaslanika u Dom naroda, umjesto da hrvatski, srpski i
bosnjacki glas vrijedi u potpunosti isto u Zupaniji 1 prema ukupnoj populaciji te Zupanije.
Bosnjaci, Hrvati i Srbi su odvojene izborne jedinice, i prema tome, moze se dogoditi da u
Zupaniji 6 (sredisnja Bosna) gdje zivi oko 147.000 Bosnjaka i 98.000 Hrvata, Bosnjaci bira-
ju 9.39 % svojih izaslanika (jer 9.39 % svih Bosnjaka u FBiH Zivi u ovoj Zupaniji), ili u praksi,
jednog do dva njihova izaslanika u Dom naroda, a da Hrvati biraju 19.61 % svojih izaslanika
(jer 19.61 % svih Hrvata u FBiH Zivi u ovoj Zupaniji), ili u praksi, tri do Cetiri njihova izaslanika
u Dom naroda. Prema tome, Hrvati (ili Srbi) mogu birati vise izaslanika iz pojedine Zupanije
nego Bosnjaci, iako u toj Zupaniji Zivi vise Bosnjaka nego Hrvata (i obrnuto), jer su izaslanici

526



u Domu naroda predstavnici konstitutivnih naroda, a ne predstavnici Zupanija. Ovo je od-
govor na pitanja dijela bh. politicara i medija koji kroz krivu interpretaciju postavljaju pitanje
zasto neke Zupanije s bosnjackom vecéinom daju viSe hrvatskih nego bosnjackih izaslanika.
Jednostavan odgovor je da izaslanici predstavljaju konstitutivne narode, a ne same Zupanije,
pa njihov broj po Zupanijama ovisi o tome koliko pripadnika odredenog konstitutivnog naro-
da Zivi u toj Zupaniji u odnosu na ukupan broj tog konstitutivnog naroda u FBiH, umjesto o
odnosu izmedu broja pripadnika tri konstitutivna naroda unutar jedne Zupanije.

3. Meritum Odluke

Prije ovog dijela, Zelimo podsijetiti Citatelje na sadrzaj dijela teksta preambule i ¢lanka I. (2)
Ustava BiH:

Preambula

.

Bosnjaci, Hrvati i Srbi, kao konstitutivni narodi (u zajednici s Ostalima), i gradani Bosne i
Hercegovine ovim utvrduju Ustav Bosne i Hercegovine:

Clanak I. Bosna i Hercegovina

.)

2. Demokratska nacela - Bosna i Hercegovina je demokratska drzava koja funkcionira u
skladu sa zakonom i na osnovu slobodnih i demokratskih izbora.

40. (...)

Odredbom clanka 1/2. Ustava Bosne i Hercegovine, Bosna i Hercegovina je odredena kao
.demokratska drzava, koja funkcionira sukladno zakonu i temeljem slobodnih i demokrat-
skih izbora". Ustavni sud je nadlezan i obvezan u svakoj prilici djelovati kao zastitnik Us-
tava Bosne i Hercegovine (¢lanak VI/3.), sto ukljucuje jedno od njegovih temeljnih nacela
- vladavinu prava iz navedene ustavne odredbe. Dakle, uzimajuci u obzir navedeno nacelo
vladavine prava, svi ustavi, zakoni i drugi propisi koji se donose moraju biti uskladeni sa
ustavnim nacelima. Stoga, Ustavni sud smatra da ima nadleznost ispitati je li odnos Iz-
bornog zakona i Ustava Federacije u skladu sa ustavnim nacelima unutar kojih se propisi
moraju donositi, odnosno narusava li medusobni odnos Izbornog zakona i Ustava Federa-
cije nacela iz Ustava Bosne i Hercegovine, odnosno njegove relevantne odredbe na koje se
poziva podnositelj zahtjeva.

44. Nadalje, Ustavni sud nalazi da je Izborni zakon u ¢lanku 1.1. propisao da se Izbornim
zakonom ureduje izbor ¢lanova i izaslanika Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine i
¢lanova Predsjednistva Bosne i Hercegovine, te utvrduju nacela koja vaze za izbore na svim
razinama vlasti u Bosni i Hercegovini. Dakle, Izbornim zakonom ureduje se izbor drzavnih
institucija, dok se u odnosu na institucije entiteta, konkretno Dom naroda, utvrduju nacela
koja vaze za izbore. Ustavni sud primjecuje da je, i pored toga Sto je Ustav Federacije utvr-
dio nacela kod popunjavanja Doma naroda i dao u nadleznost zakonodavcu iskljucivo da
odredi zakonom broj, strukturu, nacin izbora izaslanika, te izbor izaslanika iz reda Ostalih,
zakonodavac navedenom odredbom takoder predvidio da se lzbornim zakonom utvrduju
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nacela koja vaze za izbore na svim razinama vlasti u Bosni i Hercegovini. Ustavni sud nalazi
da je zakonodavac u odredbama ¢lanka 10.12. Izbornog zakona odredio da je broj izaslanika
iz svakog konstitutivnog naroda i iz reda Ostalih proporcionalan broju stanovnika prema
posljednjem popisu. (...)

U meritumu odluke, Ustavni sud navodi u ¢lanku 40. da svi ustavi, zakoni i drugi propisi
moraju biti uskladeni s ustavnim nacelom da je BiH demokratska drzava koja funkcionira
u skladu s vladavinom prava i slobodnim i demokratskim izborima. Odnosno, svaki zakon
(ukljucujuéi i Izborni zakon, koji je na drzavnoj razini, a ne na razini entiteta) i svaki ustav
(ukljuujuéi i Ustav FBiH) mora biti uskladen s ovim nacelom Ustava BiH. To znaci ne samo
da Izborni zakon BiH mora biti uskladen s odlukom Ustavnog suda i izmijenjen, nego da bi
se i Ustav FBiH morao uskladiti s Ustavom BiH nakon izmjene Izbornog zakona, da bi bio u
skladu s novim izbornim zakonom. Izbori bi se mogli odrzati i bez izmjena Ustava FBiH, posto
je Izborni zakon na razini drzave, a Ustav BiH ima prednost nad ustavima entiteta. U proslosti
je bilo vise odluka Ustavnog suda BiH koje su rezultirale izmjenama entitetskih ustava. Naj-
prominentnija od njih je povijesna odluka U-5-98 iz 2000. godine, znana i kao ,Odluka o kon-
stitutivnost naroda”, koja je rezultirala fundamentalnim izmjenama Ustava RS i Ustava FBiH.
U praksi, to znaci da se Ustav FBiH i njegove odredbe moraju uskladiti s odlukom Ustavnog
suda BiH U-23-14 i izmijenjenim izbornim zakonom, umjesto obrnuto. Ovo je eksplicitno
navedeno u ¢lanku 44. ove odluke. Argument da bi zbog toga Sto se u ¢lanku 8. (3) Ustava
FBiH navodi da , ¢e u Domu naroda biti najmanje jedan Bosnjak, jedan Hrvat i jedan Srbin
iz svake Zupanije koja ima najmanje jednog takvog zastupnika u svom zakonodavnom tije-
lu”, trebao jos uvijek biti biran barem po jedan izaslanik sva tri naroda u svakoj Zupaniji bez
obzira na presudu Ustavnog suda BiH, nije valjan, jer je Ustav FBiH niZeg znac¢aja od Ustava
BiH (kao i zbog Cinjenice da su zakoni entiteta nizeg znacaja od zakona na drzavnoj razini).
Prema tome, prijedlog izmjena lzbornog zakona koji je SDA uvela u parlamentarnu proce-
duru i koji nije dobio dovoljnu podrsku u Zastupnickom domu 31. sijecnja 2018. godine bi
bio proglasen neustavnim od Ustavnog suda BiH ¢ak i u slu¢aju da je izglasan i da je doslo
do apelacije, jer nije bio sukladan Odluci Ustavnog suda. Nadalje, prijedlog SDP-a/DF-a
uveden u proceduru Parlamenta FBiH je takoder neustavan, jer je Izborni zakon donesen na
razini drZzave i moze se izmijeniti jedino od strane Parlamentarne skupstine BiH. Parlament
FBiH nema ovlast za izmjenu Izbornog zakona, sto je bio cilj prijedloga SDP-a/DF-a. Taj
prijedlog je imao u potpunosti isti problem kao i prijedlog SDA - nije implementirao odluku
Ustavnog suda, jer su oba prijedloga jos uvijek predvidjela da se barem jedan Bosnjak, Hr-
vat i Srbin biraju iz skupstine svake Zupanije u Dom naroda Parlamenta FBiH.

47. Ustavni sud podsjeca da drzave uzivaju Siroko polje procjene u uspostavi i reguliranju
izbornog sustava koji ¢e primjenjivati. Postoje razlic¢iti nacini organiziranja i provedbe izbo-
ra, a ova razliCitost uvjetovana je, izmedu ostalog, i politickim razvojem zemlje. Zbog toga,
zakonodavstvo koje regulira izbore mora biti sagledano u svjetlu politickog razvoja zemlje
koja je u pitanju. Nadalje, Ustavni sud podsjeca da se prema opéem nacelu demokracije
pravo na demokratsko odlucivanje ostvaruje legitimnim politickim predstavljanjem koje
mora biti utemeljeno na demokratskom izboru onih koje predstavlja i Cije interese zastu-
pa. U tom smislu veza izmedu onih koje predstavlja i njihovih politickih predstavnika na
svim administrativno-politickim razinama je ta koja omogucava legitimitet predstavnicima
zajednice. Dakle, samo legitimitet predstavljanja stvara temelj za stvarno sudjelovanje i
odlucivanje.

U ¢lanku 47. Ustavni sud eksplicitno navodi da u skladu s op¢im principom demokracije i
pravom na sudjelovanje u odlucivanju kroz legitimne politicke predstavnike, politicki pred-
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stavnici moraju biti izabrani od strane onih koje predstavljaju da bi doista imali legitimitet.
To znaci da u slucaju predstavljanja zajednica u Domu naroda FBiH (ali i na svim admini-
strativno-politickim razinama Sto ukljucuje i Dom naroda BiH i Predsjednistvo BiH), glasaci
jednog od tri konstitutivna naroda moraju imati moguénost slobodno i samostalno izabrati
svoje predstavnike. To znaci da Bosnjaci ne smiju birati hrvatske ili srpske izaslanike u Dom
naroda FBiH, jer ti izaslanici onda ne bi imali legitimitet jer bi bili izabrani od strane drugog
konstitutivnog naroda umjesto od pripadnika konstitutivnog naroda kojeg bi trebali zastu-
pati. Ako su srpski izaslanici izabrani hrvatskim ili bosSnjackim glasovima, ti izaslanici ne bi
imali legitimitet i zbog toga Srbi ne bi imali jednakopravnost i potpuno ucesée i mogucénost
odlucivanja u FBiH, sto je protivno Ustavu BiH.

Najvazniji dio ovog clanka je Cinjenica da isti principi vrijede i za sve administrativno-poli-
ticke razine vlasti. To znaci da su isti principi valjani za sve hrvatske (i bosnjacke i srpske)
izaslanike u Domu naroda FBiH, ali i za tri ¢lana Predsjednistva, jer hrvatski ¢lan Predsjed-
niStva ne moze imati legitimitet i predstavljati Hrvate ako je izabran od strane Bosnjaka.

U tom smislu, ova presuda Ustavnog suda nije samo stvorila jasne i striktne kriterije koji su
principi izbora izaslanika u Dom naroda FBiH, nego je takoder definirala iste principe za sve
druge administrativno-politicke razine namijenjene predstavljanju tri konstitutivna naroda,
Sto ukljucuje Dom naroda BiH, Vijece naroda RS, ali i Predsjednistvo BiH.

To je glavni razlog zbog koga je, skupa s prijeko potrebnim implementacijama presuda
Europskog suda za ljudska prava, nuzno ukljuciti i Predsjednistvo BiH u bilo koju reformu
Izbornog zakona. Ako reforma lzbornog zakona ne ukljuci i reformu nacina izbora Pred-
sjednistva, a Sto trenutacno zagovaraju pojedine politicke i medijske licnosti u BiH, to bi
jednostavno znacilo da hrvatski predstavnici mogu uloziti prituzbu Ustavnom sudu, a Sud
bi onda morao osporiti dio Izbornog zakona koji se odnosi na Predsjednistvo, jer je odluka
.Ljubi¢"” kreirala presedan primjenljiv na sve administrativno-politicke razine namijenjene
predstavljanju konstitutivnih naroda. Upravo je to razlog zbog kojeg je nuzno rijesiti oba
problema u paketu i sada, umjesto pokusaja da se razrijesi samo jedan problem, jer bi to
dovelo do jos jedne odluke Ustavnog suda prije izbora u listopadu.

Najzad, Ustavni sud je bio veoma jasan da mora postojati veza izmedu onih koji bi trebali
biti zastupljeni i onih koji ih zastupaju. Medutim, nigdje nije re¢eno da predstavnici moraju
biti iste nacionalnosti kao i oni koji su ih izabrali. Posto je legitimitet stecen kroz birace koji
biraju svoje predstavnike, umjesto kroz nacionalnost predstavnika (to jest, srpski pred-
stavnik izabran od strane BosSnjaka nije legitiman, iako je on Srbin po nacionalnosti), onda
nema razloga zasto Zidov, Rom, Albanac ili osoba koja se ne identificira kao pripadnik bilo
koje narodnosti ili bilo koji drugi gradanin BiH ne bi mogao predstavljati Hrvate ili u Domu
naroda BiH ili u Predsjednistvu BiH. Ako takav kandidat dobije vecinu hrvatskih glasova,
imao bi legitimitet hrvatske izborne jedinice, i prema tome bi mogao predstavljati Hrvate,
premda sam po nacionalnosti ne bi bio Hrvat. Ovo je sli¢no Cinjenici da u nacionalnim
drzavama pripadnici nacionalnih manjina mogu biti izabrani na mjesto predsjednika i pred-
stavljati sve gradane, iako taj predsjednik ne pripada nacionalnoj grupi koja cini preko 90
% stanovnistva.

49. Ustavni sud ponovo podsjeca na opée nacelo demokracije da vlast u drzavi proistjece
iz naroda i pripada narodu. Iz Ustava Bosne i Hercegovine slijedi da je Ustav Bosne i Herce-
govine kao narod oznacio konstitutivne narode koji zajedno s Ostalima i gradanima Bosne
i Hercegovine Cine zajednicu drzavljana koja jednakopravno ostvaruje vlast putem svojih
predstavnika, a pravo na demokratsko odlucivanje ostvaruje se legitimnim politi¢kim pred-
stavljanjem koje mora biti utemeljeno na demokratskom izboru te zajednice drzavljana
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koju predstavlja i Cije interese zastupa. Medutim, iz navedene alineje preambule Ustava
Bosne i Hercegovine slijedi da je ustavotvorac imenovao, odnosno oznacio konstitutivne
narode (Bosnjake, Srbe i Hrvate) kao posebne kolektivitete i priznao im jednaka prava, tj.
da je ,podvukao” poseban, jednakopravan i jednak status Bosnjaka, Hrvata i Srba kao kon-
stitutivnih naroda. U svezi s tim Ustavni sud podsjeca na svoju odluku broj U 5/98 (odluka
o konstitutivnosti) u kojoj je Ustavni sud istaknuo: ,Ovo oznacavanje u preambuli, stoga,
mora biti shvaceno kao jedan natkrovljujuci princip Ustava BiH kojem se entiteti moraju u
potpunosti povinovati prema clanku I11/3.(b) Ustava BiH.” Pored navedenog, iz naprijed
navedenih odredaba Ustava Bosne i Hercegovine slijedi da je ustavotvorac u institucijama
Bosne i Hercegovine uspostavio proporcionalnu zastupljenost Bosnjaka, Srba i Hrvata kao
konstitutivnih naroda.

Ustavni sud BiH u ¢lanku 49. nadalje naglasava da su ustavotvorci oznacili Bosnjake, Hrva-
te i Srbe kao konstitutivne narode i dodijelili im jednaka prava. To znaci da sva tri konstitu-
tivna naroda imaju jednaka prava i, bez obzira na broj pripadnika svakog od naroda, morali
bi biti u moguénosti uzivati sva prava u potpunosti na jednak nacin, ukljucujudi i pravo da
slobodno i samostalno biraju svoje predstavnike, bez bilo kakvih mijesanja od strane dru-
gih konstitutivnih naroda.

Nadalje, Ustavni sud podsjeca na svoju odluku U-5-98: ,Ovo oznacavanje u preambuli,
stoga, mora biti shvaceno kao jedan natkrovljujudi princip Ustava BiH kojem se entiteti
moraju u potpunosti povinovati prema ¢lanku Ill/3.(b) Ustava BiH", koja je uspostavila da
je konstitutivnost i medusobna jednakopravnost sva tri konstitutivna naroda na cijelom
teritoriju BiH natkrovljujuce nacelo Ustava BiH. U praksi, to znaci da se svi zakoni i propisi
moraju ujednaciti s ovim natkrovljuju¢im principom. Jedan konstitutivni narod ne moze biti
uistinu jednakopravan ako ne moze sam izabrati sve svoje predstavnike, pa mora postojati
izborni i pravni mehanizam koji bi osigurao provodenje ovog natkrovljujuceg nacela. Bez
toga, nema istinske jednakopravnosti konstitutivnih naroda u BiH, a bez ravnopravnosti, ci-
jela drzava je de facto u ustavnoj krizi dok se svi problemi ne rijese na svim razinama vlasti.
50. (..)

Poslanici u Zastupni¢ckom domu biraju se demokratskim putem na neposrednim izbori-
ma, tajnim glasovanjem, na teritoriju cijele Federacije. Svaki birac¢ ima pravo glasovati za
bilo koju registriranu stranku. Dakle, Zastupnicki dom predstavlja interese svih gradana
koji zive u Federaciji, a pravo na demokratsko odlucivanje ostvaruje se legitimnim politic-
kim predstavljanjem koje mora biti utemeljeno na demokratskom izboru svih gradana koji
Zive u Federaciji jer njihove interese predstavlja i njihove interese zastupa. S druge strane,
Ustav Federacije propisuje da ¢e sastav Doma naroda biti paritetan tako da svaki konsti-
tutivni narod ima isti broj izaslanika, te kao temeljno pitanje od vitalnog interesa propisuje
ostvarivanje prava konstitutivnih naroda da budu adekvatno zastupljeni u zakonodavnim,
izvrSnim i pravosudnim organima vlasti. Nadalje, Ustav Federacije, pored navedenog pita-
nja i drugih pitanja preciziranih Ustavom Federacije, definira da se kao pitanja od vitalnog
interesa mogu pojaviti i druga pitanja koja bi se tretirala kao pitanja od vitalnog nacional-
nog interesa ako tako smatraju 2/3 jednog od klubova izaslanika konstitutivnih naroda u
Domu naroda. Nesporno je da iz navedenog proizlazi da je temeljna zada¢a Doma naroda
zastita konstitutivnosti naroda. Nadalje, prema Ustavu Federacije, Federacija se sastoji od
federalnih jedinica (kantona). Medutim, bez obzira na navedeno, Dom naroda nije dom
federalnih jedinica, nego dom konstitutivnih naroda. (...)

51. Iz prethodne analize slijedi da pravo na demokratsko odlucivanje koje se ostvaruje legi-
timnim politickim predstavljanjem mora biti utemeljeno na demokratskom izboru izasla-
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nika u Dom naroda Federacije Bosne i Hercegovine onog konstitutivnog naroda koji pred-
stavlja i Cije interese zastupa. Dovodedi naprijed navedeni znac¢aj Doma naroda u ustav-
nom sustavu Federacije Bosne i Hercegovine u svezu s nacelom konstitutivnosti naroda,
neosporno proizlazi da nacelo konstitutivnosti naroda u Federaciji Bosne i Hercegovine,
u kontekstu Doma naroda, moze biti ostvareno samo ako se popunjavanje Doma naroda
temelji na jasno preciziranim kriterijima koji trebaju dovesti do Sto potpunijeg predstav-
lianja svakog od tri konstitutivna naroda u Federaciji Bosne i Hercegovine. Suprotno od
navedenog, neadekvatno politicko predstavljanje onih koje predstavlja i Cije interese zastu-
pa 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.

52. Ustavni sud nalazi da je izbor izaslanika u Dom naroda kombinacija neposrednih i po-
srednih izbora. Naime, izaslanike Doma naroda biraju posredno kantonalne skupstine iz
reda svojih izaslanika koji su izabrani na neposrednim - opéim izborima tajnim glasova-
njem na cijelom teritoriju Federacije kada svaki bira¢, bez obzira na nacionalnost i bez
obzira kojem konstitutivnom narodu pripada, ima pravo glasovati za bilo kojeg kandidata
s izborne liste politickog subjekta. Ustavni sud uocava da ¢lanak 10.12. stavak 2. Izbornog
zakona u dijelu: ,Svakom konstitutivnom narodu se daje jedno mjesto u svakom kantonu”
i ¢lanak 20.16.A Izbornog zakona (odredivanje po jednog izaslanika iz svakog konstitutiv-
nog naroda za svaki kanton) daju moguénost pripadniku konstitutivnog naroda da bude
izabran u Dom naroda c¢ak i u krajnjem, ali mogucéem slucaju da je ta osoba jedini pripad-
nik nekog od konstitutivnih naroda u jednom od kantona, pod uvjetom da je izabrana u
zakonodavno tijelo tog kantona. Dakle, tog izaslanika na neposrednim izborima izabrali
su pripadnici drugog konstitutivnog naroda i u tom zakonodavnom tijelu takoder su ga
izabrali pripadnici drugog konstitutivnog naroda. Ustavni sud podsjeca da je u svojoj ranijoj
praksi vec iznio stajaliSte da nije pitanje ustavnosti neodgovarajué¢a implementacija odre-
denih zakonskih rjeSenja ako su ta rjesenja, sama po sebi, u skladu s Ustavom. U takvim
situacijama, u slucaju zlouporabe u implementaciji zakonskih odredbi, postoje drugi od-
govarajuéi mehanizmi zastite. Medutim, u konkretnom slucaju se ne radi o takvoj situaciji,
vec o situaciji da su navedene odredbe, same po sebi, u njihovoj implementaciji suprotne
Ustavu Bosne i Hercegovine. Naime, ako se ima u vidu da ove odredbe daju mogucnost
pripadniku konstitutivnog naroda da bude izabran u Dom naroda ¢ak i u krajnjem, ali mo-
gucéem slucaju da je ta osoba jedini pripadnik nekog od konstitutivnih naroda u jednom
od kantona, pod uvjetom da je izabrana u zakonodavno tijelo tog kantona na neposred-
nim izborima, a da je nakon toga ne biraju pripadnici tog konstitutivnog naroda u Dom
naroda, vise je nego ocito da navedene odredbe omogucavaju da predstavnicima jednog
konstitutivnog naroda u zakonodavnom tijelu kantona legitimitet daju predstavnici drugog
konstitutivnog naroda, odnosno jedan takav izaslanik ima isti , kapacitet” u Domu naroda
kao i bilo koji drugi izaslanik kojeg su izabrali pripadnici, odnosno izaslanici samo iz tog
konstitutivnog naroda. Dakle, ocito je da navedene odredbe impliciraju da pravo na demo-
kratsko odlucivanje iskljucivo legitimnim politickim predstavljanjem nece biti utemeljeno
na demokratskom izboru izaslanika u Dom naroda Federacije Bosne i Hercegovine onog
konstitutivnhog naroda koji predstavlja i ¢ije interese zastupa. Nadalje, u situaciji kada im
na neposrednim izborima u preteznom dijelu legitimitet mogu dati pripadnici drugih kon-
stitutivnih naroda, ¢ak i u slucaju da zakonodavno tijelo kantona ima viSe izaslanika iz reda
odredenog konstitutivnog naroda, navedene odredbe krse Ustav Bosne i Hercegovine. U
skladu s navedenim Ustavni sud nalazi da odredbe ¢lanka 10.12. stavak 2. u dijelu: ,,Svakom
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konstitutivnom narodu se daje jedno mjesto u svakom kantonu” i odredbe ¢lanka 20.16.A
Izbornog zakona ne samo da se ne temelje na jasno preciziranim kriterijima koji trebaju do-
vesti do Sto potpunijeg predstavljanja svakog od tri konstitutivna naroda u Federaciji Bosne
i Hercegovine nego ocito impliciraju da pravo na demokratsko odlucivanje iskljucivo legiti-
mnim politickim predstavljanjem nece biti utemeljeno na demokratskom izboru izaslanika
u Dom naroda Federacije Bosne i Hercegovine onog konstitutivnog naroda koji predstavlja
i Cije interese zastupa. Ustavni sud nalazi da je navedeno suprotno nacelu konstitutivnosti,
odnosno jednakopravnosti bilo kojeg od konstitutivnih naroda, a time i suprotno Ustavu
Bosne i Hercegovine, konkretno ¢lanku 1/2. Ustava Bosne i Hercegovine.

Clancima 50 do 52 Ustavni sud BiH dalje objasnjava razloge svoje odluke, nudeéi snazne
primjere i jasne definicije zasto je postojedi Izborni zakon neustavan i zaSto omogudava
diskriminaciju konstitutivnih naroda. Ustavni sud je jo$ jednom ponovio da bi morao po-
stojati paritet tako da svaki konstitutivni narod ima jednak broj izaslanika u Domu naroda
FBiH. To ne samo da osigurava paritet nego i implicira da su izaslanici izabrani iskljucivo od
strane konstitutivnog naroda koji predstavljaju i da predstavljaju taj konstitutivni narod koji
ih je izabrao (Bosnjaci, Hrvati i Srbi, odvojeno). Sud takoder navodi da konstitutivni narodi
imaju pravo da budu adekvatno predstavljani u zakonodavnim, izvrSnim i sudskim tijelima,
jos jednom potvrdujudi da isto nacelo za izbor izaslanika u Dom naroda je valjano i za izbor
¢lanova Predsjednistva.

Razlog zbog kojeg je toliko vazno da se izaslanici u Dom naroda biraju od strane pripadnika
konstitutivnog naroda koji predstavljaju je ¢injenica da Dom naroda obavlja klju¢nu zadadu
zastite konstitutivnog statusa naroda (kao sto Cine i ¢lanovi Predsjednistva) kroz mogué-
nost veta, pa je krucijalno da ti izaslanici imaju legitimitet. U praksi, to znaci da i nacini
izbora Predsjednistva i Doma naroda moraju biti reformirani.

Sud je takoder naveo da bi bilo koji prijedlog koji ne postavlja jasno precizirane kriterije koji
trebaju osigurati potpuno legitimno predstavljanje svakog od tri konstitutivna naroda vo-
dio do nejednakopravnostiizmedu konstitutivnih naroda, i prekrsio ¢lanak | (2) Ustava BiH.
To je razlog zbog kojeg prijedlog SDA ne bi prosao test Ustavnog suda jer je zadrzao stare
odredbe kad je u pitanju izbor izaslanika u Dom naroda, koje su jasno bile oznacene kao
neustavne od strane Suda posto nisu postavile precizne kriterije koji osiguravaju potpuno
legitimno predstavljanje svakog konstitutivnog naroda. Nadalje, ako uzmemo u obzir broj
izaslanika svakog od naroda u Domu naroda FBiH (17), nacin njihovog izbora (indirektni
izbor kroz izaslanike zupanijskih skupstina) i distribuciju naroda po Zupanijama, jasno je da
je postojedi sustav u kojem svaka Zupanija bira unaprijed odredeni broj izaslanika ne moze
zadovoljiti dva osnovna nacela: a) nacelo da su sva tri konstitutivna naroda jednakopravna,
ili da pripadnici jednog od naroda ne biraju predstavnike drugog naroda, i b) nacelo da je
jedan glas unutar svake izborne jedinice (u ovom slucaju unutar svakog od tri konstitutivna
naroda) u potpunosti jednako vrijedan, ili da jedan bosnjacki glasac¢ u Zapadnohercegovac-
koj Zupaniji ima u potpunosti istu vrijednost glasa kao i jedan bosnjacki glasa¢ u Kantonu
Sarajevo (isto vrijedi i za hrvatske i srpske glasace). Jedino prijedlog koji zadovoljava oba
ova zahtjeva i koji daje precizne kriterije za izbor moze biti implementiran i proci zahtjeve
i test Ustavnog suda.

Prijedlog SDP-a/DF-a nije bio samo neustavan jer Parlament FBiH nema ovlasti da razrijesi
ovaj problem, nego nije uspio ni zadovoljiti niti jedan od ova dva uvjeta. Prijedlog SDA, iako
je adresirao problem u nadleznoj Parlamentarnoj skupstini BiH, nije zadovoljio oba osnov-
na uvjeta - jednakopravnost naroda i jednakost glasa unutar odredenog naroda. Glavni
problem prijedloga SDA je da u prijedlogu stoji u potpunosti isti kriterij za izbor izaslanika
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u Dom naroda kao onaj koji je Ustavni sud proglasio nevazeé¢im. U ¢lanku 52. Sud je jasno
objasnio da Izborni zakon omogucuje pripadnicima jednog naroda da biraju predstavnike
drugog naroda, ¢inediizborni sustav neustavnim i krseci ¢lanak | (2) Ustava BiH. Sud je bio
jasan u tome da je sustav u vrijeme odluke neustavan jer ne osigurava legitimno politicko
zastupanje konstitutivnih naroda.

Najzad, prijedlog HDZ-a, koji je takoder odbijen u Parlamentarnoj skupstini BiH kao i pri-
jedlog SDA, otiSao je jedan korak naprijed u odnosu na prijedlog SDA, jer je parcijalno (ali
ne u potpunosti) zadovoljio uvjet a) (jednakopravnost sva tri konstitutivna naroda), ali nije
uspio zadovoljiti uvjet b) (jednakost unutar odredenog konstitutivnog naroda). Prijedlog
je diskriminirao Hrvate u Unsko-sanskom, Sarajevskom i Bosansko-podrinjskom kantonu,
dok je predvidao razlicitu vrijednost glasa Hrvata u Zapadnohercegovackoj Zupaniji i Ze-
ni¢ko-dobojskom kantonu, s obzirom na to da je razlika u vrijednosti glasa Hrvata u ova
dva kantona (30 %) bila veca od najvise dozvoljene devijacije od 10 % prema preporukama
Venecijanskog povjerenstva.

Prema tome, postaje jasno da trenutni sustav, bez obzira koliko izaslanika se bira u svakoj
od Zupanija, ne moze zadovoljiti oba uvjeta i razrijesiti problem. Novi izborni model je nu-
Zan da bi se zadovoljila oba uvjeta i razrijeSio problem, a ne samo popravak formule koja
dodjeljuje odreden broj izaslanika svakoj od Zupanija.

4, Zakljucak

60. Ustavni sud zakljucuje da odredba Potpoglavlja B ¢lanka 10.12. stavka 2. u dijelu: ,Sva-
kom konstitutivnom narodu se daje jedno mjesto u svakom kantonu” i odredbe Poglavlja
20 - Prijelazne i zavrsne odredbe ¢lanka 20.16.A stavka 2. toc. a-j. Izbornog zakona nisu u
skladu s ¢lankom I/2. Ustava Bosne i Hercegovine zato Sto ocito impliciraju da pravo na
demokratsko odlucivanje iskljucivo legitimnim politickim predstavljanjem nece biti uteme-
lieno na demokratskom izboru izaslanika u Dom naroda Federacije Bosne i Hercegovine
onog konstitutivnog naroda koji predstavlja i Cije interese zastupa, Sto je suprotno nacelu
konstitutivnosti odnosno jednakopravnosti bilo kojeg od konstitutivnih naroda.

U zakljucku je Ustavni sud odredio da su dijelovi Izbornog zakona neustavni i da se moraju
izmijeniti. Sud je dao Parlamentarnoj skupstini BiH rok od Sest mjeseci da izmijeni Izborni
zakon. Zbog toga Sredisnje izborno povjerenstvo, koje bi pod regularnim okolnostima azu-
riralo broj izaslanika koji se biraju iz svake Zupanije nakon svakog popisa stanovnistva, sad
nema autoritet da to uradi dok se odluka Ustavnog suda ne implementira i dok se Izborni
zakon ne reformira. Dok je sama presuda bila specificno posveéena Domu naroda FBiH
(jer je to bio slucaj koji je podnositelj apelacije dr. Ljubi¢ prezentirao Sudu), principi ove
presude su takoder valjani za sve druge politicko-administrativne razine, ukljuc¢ujudii Pred-
sjednistvo. Sud je bio veoma eksplicitan o ovome u ¢lanku 47. i, kao takva, ova presuda, kao
i presuda U-5-98 iz 2000. godine, ima Siroke i mnogo dublje posljedice na BiH nego Sto to
odredeni mediji i politi¢ari u BiH Zele priznati.

Posto Parlamentarna skupstina BiH nije izmijenila Izborni zakon prema presudi Ustavnog
suda U-23-14 u roku od Sest mjeseci, kako joj je nalozio Ustavni sud (jedini prijedlog pred-
stavljen tijekom ovog razdoblja bio je prijedlog HDZ-a, koji je bio blokiran od strane bos-
njackih izaslanika kroz vitalni nacionalni interes do presude U-3-17 6. srpnja 2017. godine),
Sud je objavio dodatak presudi U-23-14 na cetiri stranice 6. srpnja 2017. godine.

Ustavni sud BiH je presudio da su dijelovi Potpoglavlja B ¢lanka 10.12. stavka 2. u dijelu:
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»Svakom konstitutivnom narodu se daje jedno mjesto u svakom kantonu” i odredbe Po-
glavlja 20 - Prijelazne i zavrSne odredbe ¢lanka 20.16.A stavka 2. toc. a-j* Izbornog zakona
BiH nevaljani, pocevsi od sljedeceg dana.

To znaci da ako se Izborni zakon ne izmijeni do 8. svibnja 2018. godine, Sto je rok do kada
Sredisnje izborno povjerenstvo mora raspisati izbore (izbori se raspisuju najmanje 150
dana prije izbornog dana, koji je 7. listopada 2018. godine), bit ¢e nemogude u potpunosti
implementirati izborne rezultate.

Izaslanici u Predstavnickom domu BiH i FBiH, ¢lanovi Predsjednistva BiH, izaslanici u Na-
rodnoj skupstini RS, izaslanici u Vije¢u naroda RS, predsjednik RS, kao i izaslanici u kan-
tonalnim skupstinama u FBiH e biti izabrani. Bit ¢e moguce formirati vladu u RS, izabrati
potpredsjednike RS kao i izabrati pet izaslanika u srpskom klubu u Domu naroda BiH. Ipak,
nece biti mogude izabrati izaslanike u Domu naroda FBiH i, zbog toga, takoder nece biti
moguce izabrati izaslanike u bosnjackom i hrvatskom klubu Dom naroda BiH: Nadalje,
nece biti moguce izabrati predsjednika (niti potpredsjednike) FBiH, Vladu FBiH, kao ni Vi-
jece ministara BiH. Parlament FBiH i Parlamentarna skupstina BiH nece modi funkcionirati.
Ukratko, FBiH ¢e biti u potpunosti paralizirana, dok ¢e na razini BiH jedino tijelo koje ¢e
barem djelomic¢no funkcionirati biti Predsjednistvo (ali ni ¢lanovi Predsjednistva, ili barem
bosnjacki i hrvatski ¢lan, ne¢e modi koristi mehanizam vitalnog nacionalnog interesa jer
nece postojati klub u Domu naroda nadlezan za pokretanje istog), te ¢e i BiH efektivno biti
paralizirana. Jedini funkcionalni dijelovi BiH ce biti RS i Zupanije (naravno, pretpostavljajuci
da ée se unutar svake Zupanije oformiti vlade i osigurati vecéina usred politickog kaosa).
Ovo bi prouzrocilo nezapamdcenu politi¢ku i ustavnu krizu u BiH. Jos je viSe zabrinjavajuce
to Sto ce trenutacni saziv Parlamentarne skupstine BiH biti raspusten nakon odrzavanja
izbora, sto znaci da nece postojati niti jedno legalno tijelo s autoritetom da razrijesi pro-
blem Izbornog zakona nakon odrzavanja izbora. To moze znaciti kraj za BiH kakvu danas
poznajemo, ili barem za FBiH koja ¢e, osim na papiru, efektivno u smislu legitimnosti vlasti
prestati postojati nakon izbora, ostavljajuci kantone u novom odnosu s RS i drzavom BiH.
Upravo je to razlog zbog koga je nuzno rijesiti taj problem na vrijeme. Uostalom, Ustavni
sud je bio veoma jasan po pitanju Sto je problem i kako se moze rijesiti. Jedino Sto je sada
potrebno su politicka volja i odgovornost da se dode do kompromisa koji bi bio unutar
okvira Ustava BiH i odluke Ustavnog suda. Ako odredene politicke stranke nastave s ne-
giranjem odluke Ustavnog suda, moraju razumjeti da negiraju Ustav i guraju cijelu drzavu
u kaos. Neuspjeh pravovremene reforme Izbornog zakona moze gurnuti cijelu drzavu u
nered i mozda ¢e to biti i kraj BiH kakvom je mi danas znamo. To ¢e zasigurno biti kraj FBiH
kakvom je mi danas znamo. Ako netko josS uvijek nije siguran koje su posljedice nedjelova-
nja, samo mora pogledati stanje u kojem je danas Mostar.
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