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Sazetak

U Federaciji BiH uspostavljen je dvodomni sustav s Domom na-
roda kao gornjim domom Cije su temeljne funkcije predstavljanje
i zastita konstitutivnibh naroda. Intervencije visokoga predstavni-
ka kao specificnoga medunarodnog (imbenika u BiH znatno su
izmijenile izvorna ustavna rjeSenja koja su trebala osigurati os-
tvarenje spomenute funkcije Doma naroda. U dlanku autor ana-
lizira utjecaj djelovanja visokoga predstavnika na Dom naroda
Parlamenta FBiH, posebice promjene koje su se odnosile na broj
izaslanika w Domu naroda, mehanizam vitalnoga nacionalnog
interesa i sudjelovanje klubova konstitutivnih naroda u postupku
izbora predsjednika i potpredsjednika Federacije Bosne i Hercego-
vine. Analiza je pokazala da su intervencije visokoga predstavnika
bitno oslabile polozaj konstitutivnih naroda kroz izmjenu sastava
Doma naroda, slabljenje mehanizma vitalnoga interesa te izmje-
ne u postupku izbora predsjednika i potpredsjednika Federacije.
Nametnute izmjene iz 2023. godine predstavijaju odstupanje s
obzirom na to da se jala poloZaj konstitutivnibh naroda i Doma
naroda. U radu je dokazano da nametnutim izmjenama visokoga
predstavnika nije implementirana Odluka Ustavnoga suda Bosne
i Hercegovine U 23/14 jer nisu ostvareni nacelo proporcionalnosti
i nacelo legitimnoga politickog predstavijanja.

Klju¢ne rije¢i: dvodomnost; gornji dom; visoki predstavnik; Dom

naroda Parlamenta FBiH; Odluka Ustavnoga suda U 23/14.
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Uvod

Ustavnopravni sustav BiH karakterizira kompleksna struktura drzave s vi-
Sestupanjskom ustavnosti. Unutarnju strukturu, pored dvaju entiteta i Br¢ko
Distrikta, sa¢injavaju konstitutivni narodi koji u zajednici s ostalima tvore
domadi ustav. SloZenost drzavnoga uredenja dodatno proizlazi iz specifi¢na
uredenja federalnih jedinica od kojih je jedna i sama federalno uredena i sa-
stoji se od deset Zupanija, dok je druga federalna jedinica unitarno uredena i
nosi naziv Republika. I dok je u klasi¢nim federacijama gornji dom drzavnoga
parlamenta najvazniji oblik sudjelovanja federalnih jedinica u saveznoj vlasti,
u Bosni i Hercegovini gornji domovi predstavnistvo su konstitutivnih naroda,
a ne samo federalnih jedinica.

Kompleksnu ustavnopravnu strukturu dodatno usloznjava sui generis insti-
tucija, visoki predstavnik ¢ijim je djelovanjem uvelike izmijenjen dvodomni
sustav u FBiH. U radu ¢e se prikazati pojam dvodomnoga parlamenta i spe-
cifiénosti bikameralizma u ovome entitetu, analizirati pravni polozaj visokoga
predstavnika u ustavnome sustavu i ustavne izmjene koje je nametnula ova
institucija u odnosu na Dom naroda Parlamenta FBiH.

U radu se polazi od dviju temeljnih hipoteza: da su nametnute izmjene
visokoga predstavnika negativno utjecale na sposobnost Doma naroda Parla-
menta FBiH u ostvarenju zastite interesa konstitutivnih naroda te da je na-
metnutim izmjenama visokoga predstavnika samo formalno implementirana
Odluka Ustavnoga suda BiH U 23/14, dok su temeljna nacela iz Odluke osta-
la neimplementirana. Radi dokazivanja postavljenih hipoteza primijenit ¢ée se
normativna i kazuisticka metoda kao temeljne metode te odredene pomoéne
metode.

1. Dvodomni sustav u Federaciji Bosne i Hercegovine

1.1. O dvodomnim parlamentima

Pod dvodomnim sustavom oznacdava se parlament koji se sastoji od dvaju
domova koja, ravnopravno ili u odredenoj mjeri, obavljaju poslove iz dje-
lokruga parlamenta. Bikameralizam ukljucuje slozene odnose podjele vlasti
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medu politickim skupstinama kao i uspostavljanje ravnoteze politickoga
predstavljanja u predsjednickim i parlamentarnim sustavima.'

Danas, od 190 parlamenata 78 parlamenata (41 %) ima bikameralnu
strukturu.? Bikameralizam je karakteristi¢an za prostorno i populacijski veée
drzave.’ Na izbor bikameralne strukture parlamenta utje¢u i povijesni razvoj
odnosno tradicija.* Ipak, najvazniji razlog za uspostavu dvodomnoga patla-
menta odnosi se na izbor federalnoga drzavnog uredenja. U federalnim drza-
vama donji dom predstavlja sve gradane i izraz je jedinstva federalne drzave,
dok su u gornjemu domu predstavljene federalne jedinice kao izraz poseb-
nosti federalne drzave. Predstavljanje federalnih jedinica moze biti paritetno
tako da su sve ¢lanice federacije predstavljene jednako ili, pak, nacelo pariteta
moze biti korigirano odredenim elementima proporcionalnoga predstavlja-
nja. Utjecaj federalnoga modela dvodomnosti vidljiv je iz primjene bikamera-
lizma u federalnim dr7zavama — danas u svijetu postoji 25 saveznih drzava’ od
kojih samo 5 ima jednodomne parlamente.®

Gornji domovi mogu biti uspostavljeni i iz drugih razloga kao sto su pred-
stavljanje nekih stru¢nih, gospodarskih i socijalnih interesa ili, pak, kao pred-
stavni$§tvo nacionalnih, jezi¢nih i drugih zajednica. Dakle, odgovor na pitanje
tko je predstavljen u gornjemu domu parlamenta nije jednoznacan i ovisi o
ustavnome izboru u svakoj konkretnoj drzavi.

Opvlasti izmedu domova parlamenta mogu biti raspodijeljene priblizno
podjednako (simetri¢ni bikameralizam) ili tako da jedan od domova ima
poziciju ja¢ega doma (asimetri¢ni bikameralizam). Izmedu dva krajnja pola
postoji niz varijacija. Simetri¢ni bikameralizam karakteristi¢niji je za drzave
s federalnim uredenjem i predsjednickim sustavom vlasti, dok je asimetri¢ni

! Usp. John Uhr, ,Bicameralism®, u: Roderick Arthur William Rhodes — Sarah Binder — Bert A. Roc-
kman (ur.), The Oxford Handbook of Political Institutions, Oxford University Press, Oxford, 2006.,
str. 475.

Usp. ,National Parliaments*; <https://www.ipu.org/national-parliaments> (29. sije¢nja 2024.)
Usp. Paolo Passaglia, ,,Unicameralism, Bicameralism, Multicameralism: Evolution and Trends in
Europe, Perspectives on Federalism, 10 (2018.) 2, str. 8.

Tradicija i povijesni razvoj imali su veliku ulogu u nastanku dvodomnoga sustava u Ujedinjenome
Kraljevstvu koji se smatra prvim modernim dvodomnim parlamentom. O tome opsirnije u: Meg
Russell, 7he Contemporary House of Lords: Westminster Bicameralism Revived, Oxford University Pre-
ss, Oxford, 2013., str. 13-38.

Usp. ,,Federal Countries®; <https://forumfed.org/countries/> (29. sije¢nja 2024.)

Analiza je izvrSena prema podatcima Interparlamentarne unije. Usp. ,,IPU Parline®; <https://data.
ipu.org/content/parline-global-data-national-parliaments > (29. sije¢nja 2024.)
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bikameralizam prikladniji u unitarno uredenim drzavama s parlamentarnim
sustavom vlasti.”

1.2. Dvodomnost u Federaciji Bosne i Hercegovine

Federacija BiH federalno je uredena i sastoji se od deset Zupanija kao fede-
ralnih jedinica. Zbog toga se ustavni izbor dvodomne strukture parlamenta
¢ini logic¢an. No, federalizam je jedan od dva najvaznija razloga uspostave bi-
kameralizma. Drugi razlog odnosi se na potrebu zastite konstitutivnih naroda
u gornjemu domu parlamenta.® Zbog ovakve kombinacije teritorijalnoga i
nacionalnoga neki autori zaklju¢uju da je u Federaciji uspostavljen etnonaci-
onalni federalizam.’

Dom naroda Parlamenta FBiH sastoji se od 80 izaslanika, po 23 izaslanika
iz reda Hrvata, Bo$njaka i Srba te 11 izaslanika iz reda Ostalih. Federalni ka-
rakter ovoga doma proizlazi iz ustavne odredbe prema kojoj izaslanike biraju
zupanijske skupstine pri ¢emu je broj izaslanika koji se bira iz svake Zupani-
je proporcionalan broju stanovnika te zZupanije. Izaslanike Bo$njake, Hrvate
i Srbe biraju zastupnici u Zupanijskoj skupstini iz reda toga konstitutivnog
naroda.

Ustavom je uveden sustav ravnopravne dvodomnosti s obzirom na to da
je za odludivanje potrebna suglasnost obaju domova. No, Dom naroda ima
odredene samostalne ovlasti koje su uspostavljenje radi osiguranja zastite in-
teresa konstitutivnih naroda. Upravo su ovlasti iz ove kategorije bile predmet
Cestih izmjena koje je provodila institucija visokoga predstavnika.

7 Usp. V. Samuel C. Patterson — Anthony Mughan, ,Fundamentals of Institutional Design: The Fun-

ctions and Powers of Parliamentary Second Chambers®, The Journal of Legislative Studlies, 7 (2001.)
1, str. 45-46.

Takav stav dijeli i Goran Markovi¢ (Ustavni labirint: Aporije ustavnog uredenje Bosne i Hercegovine,
Sluzbeni glasnik, Beograd, 2021., str. 325). U Bosni i Hercegovini federalizam je kombiniran s
konsocijacijskom demokracijom. Ova dva pojma Cesto se mijesaju. Predstavljanje federalnih jedinica
u saveznoj vlasti izraz je federalnoga uredenja, dok je predstavljanje posebnih drustvenih segme-
nata, konstitutivnih naroda, izraz konsocijacijske demokracije. Usp. Cvija Jurkovi¢ — Ivan Tomi,
»=Normativna analiza elemenata konsocijacijske demokracije u Bosni i Hercegovini®, Mostariensia:
Casopis za drustvene i humanisticke znanosti, 27 (2023.) 2, str. 145-163; G. Markovi¢, ,,Federalizam i
konsocijacija u ustavnom sistemu BiH, Sveske za javno pravo, 10 (2019.) 38, str. 110-118.

Usp. Joseph Marko, ,Etno-nacionalni federalizam®, u: Nedim Ademovi¢ — Joseph Marko — Go-
ran Markovi¢, Ustavno pravo Bosne i Hercegovina, Konrad Adenauer Stiftung, Sarajevo, 2012, str.

335-337.

8
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2. Pravni polozaj visokoga predstavnika u ustavnome
sustavu Bosne i Hercegovine

Institucija visokoga predstavnika uspostavljena je na temelju Aneksa 10.
Daytonskoga sporazuma. Prema clanku II. Aneksa 10. visoki predstavnik
mjerodavan je nadgledati provedbu sporazuma, odrzavati veze sa stranama
radi promicanja njihova potpuna pridrzavanja s civilnim aspektima sporazu-
ma, uskladivati djelatnosti gradanskih organizacija i agencija u BiH kako bi
se osigurala uspjesna provedba civilnih aspekata mirovnoga rjesenja; olaksa-
ti rjesenje bilo kojih poteskoca koje nastanu provedbom civilnoga rjesenja;
sudjelovati na sastancima organizacija donatora; periodi¢no izvjestavati UN,
EU, SAD, Rusiju te druge zainteresirane vlade, strane i domace organizacije
o napretku provedbe sporazuma; davati smjernice i primati izvje$¢a od po-
vjerenika Medunarodnih operativnih policijskih snaga.'® U ¢lanku V. Aneksa
10. propisano je da visoki predstavnik ima kona¢nu ovlast za tumacenje Spo-
razuma o civilnoj provedbi Mirovnoga rjesenja.!’ Ovakve jezi¢ne formulacije
upucuje na relativno slabe ovlasti ove institucije. No, kako navodi Miljko,
»presirokim tumacenjem ove odredbe (0p. a. konacna nadleznost za tumace-
nje), kao i pozivanjem na citav niz deklaracija koje je usvojilo Vijeée za prove-
du mira (posebice na one usvojene u Bonu 1997. i Madridu 1998. godine),
visoki predstavnik pretvorio se u instituciju koja sudjeluje ili se izravno mijesa
u vr$enje zakonodavne, izvr$ne, sudbene, pa ¢ak i u ustavotvorne vlasti u Bo-

sni i Hercegovini.“!'

2.1. Bonske ovlasti

Najvaznije proSirenje mjerodavnosti institucije visokoga predstavnika do-
godilo se na sastanku Vijeéa za provedbu mira u Bonnu."® Na Bonskoj konfe-
renciji istaknuto je da ¢e Upravni odbor Vijeéa za implementaciju mira omo-
guditi da visoki predstavnik dobije politicke smjernice za implementiranje

»Op¢i okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini — Aneks 10 — Sporazum o civilnoj provedbi,
¢l. IL.: Mandat, metode koordiniranja i veze®; <https://propisi.ks.gov.ba/sites/propisi.ks.gov.ba/
files/opci_okvirni_sporazum_za_mir_u_bosni_i_hercegovini.pdf> (29. sije¢nja 2024.)

Isto, ¢l. V.: Kona¢na nadleznost za interpretaciju.

Usp. Zvonko Miljko, Ustavno uredenje Bosne i Hercegovine, Hrvatska sveuliliSna naklada, Zagreb,
2006., str. 389.

Opsirnije u: Davor Frani¢, ,Bonski sustav u Bosni i Hercegovini®, Politicke analize: tromjesecnik za

hrvatsku i medunarodnu politiku, 4 (2013) 13, str. 47-52.
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mira. Vijeée je pozdravilo namjeru visokoga predstavnika da iskoristi svoje
krajnje ovlasti u svezi s interpretacijom Sporazuma o civilnoj implementaci-
ji Mirovnoga sporazuma radi olaksanja razrjeSenja teSko¢a donosenjem ob-
vezujucih odluka, kada on smatra nuznim, o sljede¢im pitanjima: vrijeme,
mjesto i predsjedavanje sastancima zajednickih institucija; priviemene mjere
koje stupaju na snagu kada strane nisu u moguénosti dogovoriti se i koje
ostaju vazeée dok Predsjednistvo ili Vije¢e ministara ne usvoji odluku o tome
pitanju u skladu s Mirovnim sporazumom; druge mjere pri osiguranju pro-
vodenja Mirovnoga sporazuma u cijeloj Bosni i Hercegovini i entitetima kao
i neometana rada zajednickih institucija. Takve mjere mogu ukljucivati ak-
tivnosti protiv osoba koje obavljaju javnu sluzbu ili duznosnika koji izostaju
sa sastanaka iz neopravdanih razloga ili za koje visoki predstavnik smatra da
narusavaju pravne obveze uspostavljene Mirovnim sporazumom ili rokove za
njihovo provodenje.'

Usprkos politickome znacaju podrske koju je dobio visoki predstavnik na
Bonskoj konferenciji, ova institucija nije dobila pravni temelj za donosenje
obvezujuc¢ih odluka. No, visoki predstavnik upotrijebio je politicku konfe-
renciju kao pravnu podlogu za nametanje pravno-obvezujucih akata kojima
se ureduju razli¢ite materije, a koje imaju jedno zajednicko obiljezje — rije¢
je o iznimno vaznim pitanjima koja u suverenoj, demokratskoj drzavi trebaju
donijeti domace institucije.”” U MiSljenju Venecijanske komisije istaknuto je
da se ,,ne radi o normalnoj situaciji da neizabrani stranac vrsi takva ovlastenja
u drzavi ¢lanici Vije¢a Europe, i opravdanje za takva ovlastenja za budué¢nost
zasluzuje ne samo politicka, ve¢ i pravna razmatranja“'®. U kontekstu Siro-
koga koristenja ovlasti visokoga predstavnika jasno je da je ,takav aranzman
fundamentalno nekompatibilan s demokratskim karakterom drzave i suvere-

nitetom BiH. Sto duze postoji, to postaje problemati¢niji“!’.

4 Bonska konferencija o implementiranju mira“; <http://www.ohr.int/bonska-konferencija-o-im-

plementiranju-mira/#11> (30. sije¢nja 2024.).

Ured visokoga predstavnika sadrzajno je klasificirao donesene odluke u nekoliko skupina: odluke o
drzavnim simbolima i pitanjima na drZavnoj razini; odluke o ekonomiji; odluke o pravnoj reformi;
odluke za podru¢ja Federacije, Mostara i Hercegovacko-neretvanske zupanije; odluke o smjenama
i suspenzijama; odluke o medijima; odluke o imovinskim zakonima, povratku raseljenih osoba i
izbjeglica; odluke o pojedincima koji su osumnjiceni za ratne zlo¢ine pocinjene na podrudju bivse
Jugoslavije.

Europska komisija za demokraciju kroz pravo, ,Miljenje o ustavnoj situaciji u Bosni i Hercego-
vini i ovla$tenjima Visokog predstavnika®“, Venecija, 2005., to¢. 86.; <https://www.venice.coe.int/
webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2005)004-bos> (9. svibnja 2023.)

17" Isto, to¢. 90.
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3. Odluke visokoga predstavnika u odnosu na Dom
naroda Parlamenta FBiH

3.1. Amandmanske izmjene Ustava FBiH iz 2002. godine

Visoki predstavnik prvi je put amandmanski djelovao na Ustav FBiH radi
provodenja odluke o konstitutivnosti naroda. Najvaznije promjene u dvodo-
mnome sustavu FBiH izvr$ene su u sastavu domova, mehanizmu vitalnoga
nacionalnog interesa te sudjelovanju Doma naroda u izboru predsjednika i
dopredsjednika FBiH.

Prema izvornim rje$enjima Dom naroda sastojao se od po 30 izaslanika
Bos$njaka i Hrvata kao i izaslanika drugih naroda diji je broj u istome omjeru
prema 60 kao $to je i broj zastupnika Zupanijskih zakonodavnih tijela koja se
ne izja$njavaju kao Bosnjaci i Hrvati u odnosu na broj bosnjackih odnosno
hrvatskih zastupnika u tim tijelima.'® [zmjenama Ustava FBiH predvideno je
da se Dom naroda sastoji se od 58 izaslanika, po 17 izaslanika iz reda svakoga
od konstitutivnih naroda i 7 izaslanika iz reda Ostalih."” Izvorna i izmijenjena
inacica Ustava FBiH propisuju slicne formulacije prema kojima se broj iza-
slanika koji se biraju u svakoj Zupaniji odreduje proporcionalno nacionalnoj
strukturi stanovnistva s tim da je amandmanskim izmjenama, za razliku od
izvornih rjesenja, propisano da se broj, struktura i na¢in izbora izaslanika ure-
duju zakonom.?

Kako bi se shvatila vaznost intervencije visokoga predstavnika, kojom je
smanjen broj izaslanika Bosnjaka i Hrvata, u Tablici 1 prikazan je raspored
izaslanika iz Zupanija.

18 Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, Sluzbene novine FBiH, 1994., 1, ¢l. IV. A. 2. 6.

19 ,Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, Sluzbene novine FBiH, 1994., 1, 1994.,1 — Amandman I,
1997.,13 — Amandmani II-XXIV, 1997.,13 — Amandmani XXV i XXVI, 2002., 16 — Amandmani
XXVII-LIV, 2002., 22 — Amandmani LVI-LXIII, 2002., 52 — Amandmani LXIV-LXXXVII, 2002.,
60 — ispr. Amandmana LXXXI, 2003., 18 — Amandman LXXXVIII, 2003., 63 — Amandmani
LXXXIX-XCIV, 2004, 9 — Amandmani XCV-CII, 2007., 32 - ispr., 2004., 20 — Amandmani CIII
i CIV, 2004., 33 — Amandman CV, 2005., 71 — Amandmani CVI-CVIII, 2005., 72 — Amandman
CVI, 2008., 88 — Amandman CIX, 2022., 79 — Amandmani CX-CXXX, 2022., 80 — ispr. i 2023.,
31 — Amandman CXXXI (u daljnjemu tekstu: ,,Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®), amandman
XXXIII.

20 Isto, amandman XXXIV.
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Tablica 1. Raspored izaslanika po Zupanijama prema odredbama Izbornoga zakona BiH koje su
prestale vaZiti rjeSenjem Ustavnoga suda BiH objavljena u Sluzbenome glasniku BiH broj
54/17 0d 28.7. 2017. godine

ZUPANIJA Bosnjaci Hrvati Srbi Ostali
usz 2 1 2 -
PZ 1 1 1 -
TZ 3 1 2 2
D7 3 2 2 1
BPZ 1 1 1 -
SBZ 1 3 1 1
HNZ 1 3 1 1
ZHZ 1 2 1 -
s 3 1 5 2
HBZ 1 2 1 -
UKUPNO 17 17 17 7

Iako je povod ovih izmjena bilo provodenje Odluke o konstitutivnosti, ma-
tematickim formulama otvoren je prostor za zloupotrebe i znatno je otezana
pozicija hrvatskoga naroda. Kako navodi Vukoja, ,,odluka je, izmedu ostalog,
iskoristena, bolje re¢i zloupotrijebljena, kako bi se dekonstituirao malobrojni-
ji konstitutivni narod u FBiH — Hrvati, te kako bi se pod krinkom gradanskih
prava ostvario $to veéi stupanj politicke i institucionalne hegemonije izrazito
brojnijeg konstitutivnog naroda — Bo$njaka“*'. U prilog navedenoj tvrdnji
Vukoja navodi da je

najapsurdnija situacija, ipak, u Bosansko-podrinjskom kantonu. Prema pro-
cjenama u tom kantonu ima tek desetak Hrvata (da slu¢ajno ne bi bilo nedou-
mice: 10 stanovnika, a ne postotaka). Izborni zakon BiH u Clanku 10.12. sta-
vak 1 navodi: Svakom konstitutivnom narodu daje se po jedno mjesto u svakoj
Zupaniji — 10 mjesta. To znadi da se iz svakog kantona u kantonalnu skupstinu
moze izabrati jedan izaslanik iz svakog od tri konstitutivna naroda, bez obzira
koliki bio broj pripadnika odredenog konstitutivnog naroda u tom kantonu.
Usprkos ¢injenici da u Bosansko-podrinjskom kantonu Zivi desetak Hrvata,
Izborni zakon BiH ostavlja moguénost da u kantonalnoj skupstini bude iza-
bran jedan izaslanik koji ¢e se izja$njavati kao Hrvat (za takvo izja$njenje ne
postoje nikakvi formalno — pravni uvjeti osim odluke doti¢nog kandidata da
se — iz samo njemu znanih razloga koje nikome ne treba niti obja$njavati niti
dokazivati — izjasni kao Hrvat ). Zbog ¢injenice da u Bosansko-podrinjskom
kantonu zivi tek desetak Hrvata sasvim je logi¢no da skupstinski izaslanik koji
se izjasni kao Hrvat, i kao takav bude izabran u kantonalnu skupstinu, nema

21 Ivan Vukoja, ,,Primjeri ne-konstitutivnosti i ne-jednakopravnosti Hrvata u Federaciji BiH“, S7A-
TUS: magazin za politicku kulturu i drustvena pitanja, (2013.) 16, str. 97.
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apsolutno nikakav izborni hrvatski legitimitet. Takav izaslanik, ukoliko je jedi-
ni koji se izjasnio kao Hrvat, po formiranju kantonalne skupstine automatski

postaje ¢lan Kluba izaslanika hrvatskog naroda u Domu naroda Parlamenta
FBiH.»

Ovakvom raspodjelom broja izaslanika iz Zupanija otvoreno je nekoli-
ko problema ustavnopravnoga sustava. Ponajprije, sporna je bila apsolutna
odrednica iz Izbornoga zakona koja je unaprijed jamcila svakomu konstitu-
tivnom narodu da bude predstavljen s jednim izaslanikom iz svake Zupanije.
Tako je izborni sustav ostavio moguénost ogromne neproporcionalnosti gla-
sova, ali i otvorio moguénost da kandidati zloupotrebom izja$njenja o pri-
padnosti odredenomu narodu zauzmu mjesto u pojedinome klubu u Domu
naroda Parlamenta FBiH jer je izjasnjenje o pripadnosti iskljucivo subjektivna
kategorija, bez postojanja bilo kakvih objektivnih kriterija.

Ako se uzme u obzir ¢injenica da je prije intervencije visokoga predstavni-
ka Ustav FBiH prepoznavao Zupanije s ve¢inskim bosnjac¢kim, odnosno hr-
vatskim stanovni§tvom?, postaje razvidno da se u Klub hrvatskih izaslanika
iz Zupanija s veéinskim hrvatskim stanovni$tvom biralo tek 5 od 17 izaslanika
(PZ, ZHZ i HBZ). Iz tzv. mjedovitih zupanija (SBZ i HNZ) biralo se Sest
hrvatskih izaslanika, a preostalih $est iz Zupanija s bosnja¢kom veéinom.

Pored izmjene sastava domova Parlamenta FBiH izmijenjen je i mehani-
zam vitalnoga nacionalnog interesa. Prema izvornim ustavnim rjesenjima pri-
mjena ovoga mehanizma mogla se zahtijevati ve¢inom glasova bosnjackih ili
hrvatskih izaslanika. Ako je vec¢ina preostalih izaslanika protiv primjene ovoga
mehanizma, predvideno je osnivanje Zajednickoga povjerenstva bosnjackih
i hrvatskih izaslanika radi razrjesenja toga pitanja. Ako povjerenstvo ne bi
rijesilo pitanje u roku od jednoga tjedna od pozivanja na ovaj mehanizam, pi-
tanje se prosljedivalo na rjeSavanje Ustavnomu sudu po hitnome postupku.**

Izmjenama Ustava FBiH iz 2002. godine redefiniran je vitalni nacionalni
interes. Temeljna novina odnosi se na definiciju vitalnoga nacionalnog inte-
resa s tim da lista pitanja nije bila sastavljena po nacelu numerus clausus, nego
su se mogla ukljuciti i druga pitanja ako tako smatra 2/3 jednoga od klubova
izaslanika konstitutivnih naroda.”® Postupak vitalnoga nacionalnog interesa
uspostavljen je radi zastite konstitutivnih naroda te je racionalnije izvorno

22 TIsto, str. 98.
# Amandmanom LXXVI izbrisane su rije¢i s bo$nja¢kom, odnosno hrvatskom vec¢inom.
2 Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, Sluzbene novine FBiH, 1994., 1, ¢l IV. A. 18.

»,Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, amandman XXXVII.
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rjeSenje koje prepusta izaslanicima konstitutivnih naroda da ocjene koje pita-
nje predstavlja pitanje od vitalnoga interesa toga naroda.

Amandmanskim izmjenama u Ustavhome sudu FBiH osnovano je Vijeée
za zastitu vitalnih interesa kako bi odlucivalo o pitanjima vitalnoga interesa.
Vijede za zastitu vitalnoga interesa sastoji se od sedam ¢lanova, dva iz svakoga
konstitutivnog naroda i jedan ¢lan iz reda Ostalih. Sudce biraju Zastupnicki
dom i Dom naroda.*

Izmjene visokoga predstavnika obuhvatile su i postupak po vitalnome na-
cionalnom interesu. Prema izmijenjenim rjeSenjima uspostavljene su dvije
procedure. Mehanizam vitalnoga nacionalnog interesa prema ovim rjesenjima
mogli su pokrenuti vi$e od jednoga predsjedavajuceg ili potpredsjedavajudeg
Doma naroda ili dvije tre¢ine nekoga kluba konstitutivnog naroda. Ako samo
jedan predsjedavajudi ili potpredsjedavajuéi tvrdi da zakon spada u pitanja od
vitalnoga interesa, 2/3 vedina odgovarajucega kluba mogla je proglasiti da je
rije¢ o pitanju s liste vitalnih interesa.

Ako su proceduru pokrenuli viSe od jednoga predsjedavajuceg ili potpred-
sjedavajucega, za donosenje odluke potrebna je veéina glasova unutar svakoga
kluba konstitutivnog naroda. Ako se u Domu naroda postigne suglasnost o
amandmanima, takav zakon, propis ili akt ponovo se podnosi Zastupnicko-
mu domu na odobravanje. Ako suglasnost nije mogu¢a u Domu naroda ili
ako se na prijedlog amandmana ne dobije suglasnost, formirat ¢e se zajednic-
ko povjerenstvo od predstavnika Zastupni¢koga doma i Doma naroda koje
je sastavljeno na paritetnoj osnovi i odluke donosi konsenzusom. Zajednicko
povjerenstvo usuglasava tekst zakona. Ako se tekst zakona usuglasi, zakon se
smatra usvojenim. Ako se ne postigne suglasnost, zakon nece biti usvojen te
se isti vraca predlagacu na novi postupak. U tome slucaju predlaga¢ ne moze
ponovo podnijeti isti tekst zakona, propisa ili akta.”” U ovome slu¢aju meha-
nizam vitalnoga nacionalnog interesa imao je snagu apsolutnoga veta ako se
ne postigne suglasnost u klubovima naroda ili na Zajedni¢kome povjerenstvu.
Nelogi¢nost izmijenjena rjeSenja ogleda se u sastavu povjerenstva kada nema
suglasnosti izmedu klubova naroda. Iako je razumljivo da u sastavu ovoga
povjerenstva budu zastupljeni predstavnici Zastupni¢koga doma kada se po-
stigne suglasnost o amandmanima, pa se oni dostavljaju na odobrenje Zas-
tupni¢komu domu, takav sastav nelogican je kada nema suglasnosti izmedu

26 TIsto.
27 Isto, amandman XXXIX.
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klubova naroda. Budu¢i da se za donosenje odluke u povodu koje je pokrenut
mehanizam vitalnoga interesa trazi suglasnost vecine izaslanika svih klubova
naroda, logi¢no rjesenje trebalo je u sastav povjerenstva ukljuciti predstavnike
klubova konstitutivnih naroda kada nema suglasnosti o amandmanima unu-
tar klubova naroda.

Drukdije rjesenje predvideno je u situaciji kada se na ovaj mehanizam po-
zove 2/3 veéina nekoga od klubova naroda ili samo jedan predsjedavajudi
ili potpredsjedavaju¢i uz potporu 2/3 veéine nekoga od klubova naroda. I
u tome slucaju za usvajanje takva akta potrebna je veéina svakoga kluba za-
stupljenoga u Domu naroda. Ako se Dom naroda usuglasi o amandmanima,
akt se ponovo dostavlja na odobrenje Zastupnickomu domu. Klju¢na razli-
ka u odnosu na prethodno opisani postupak nastaje ako nema suglasnosti u
Domu naroda ili se na prijedlog amandmana ne dobije suglasnost. U tome
slucaju, ako zajednicko povjerenstvo ne postigne suglasnost, pitanje se pro-
sljeduje Ustavnomu sudu FBiH da donese kona¢nu odluku. Vijeée za zastitu
vitalnoga interesa pri Ustavnome sudu FBiH odlucuje o prihvatljivosti takvih
slucajeva 2/3 ve¢inom u roku od jednoga tjedna, a u roku od mjesec dana
odlucuje o meritumu slu¢ajeva koji se smatraju prihvatljivim. Ako Sud donese
pozitivnu odluku o vitalnome interesu, taj zakon smatra se neusvojenim te se
dokument vraca predlagacu koji treba pokrenuti novu proceduru. U tome
slucaju predlaga¢ ne moze ponovo dostaviti isti tekst zakona propisa ili akra.
U slucaju da sud odluéi da se predmetni zakon ne odnosi na vitalni interes,
smatra se da je zakon usvojen / bit ¢e usvojen obi¢nom ve¢inom.* Kao $to je
vidljivo, veto u ovome postupku samo je relativan jer kona¢nu odluku donosi
Ustavni sud FBiH.?

Nametnutim izmjenama visoki predstavnik otezao je pozivanje na vitalni
nacionalni interes te oslabio ovaj mehanizam. Ako se ove odredbe promatraju
kao ¢jelina zajedno s odredbama o izmijenjenome sastavu i strukturi izasla-
nika u Domu naroda Parlamenta FBiH, jasno je da je izmjenama oslabljena
funkcija Doma naroda u zastiti vitalnih interesa konstitutivnih naroda. Pre-
ma ovim rjeSenjima dostatno je da kandidati, koji nemaju izborni legitimitet

28 Isto, amandman XL.

»  Stupanj ograni¢enja ovoga mehanizma propisivanjem ovlasti Ustavnoga suda FBiH da donese ko-
na¢nu odluku najjasnije je vidljiv iz ustavnosudske prakse u ovoj vrsti predmeta. Ustavni sud FBiH
samo je u jednome slu¢aju utvrdio povredu vitalnoga interesa. Vidi: ,,Odluke — Odluc¢ivanje o vi-
talnom nacionalnom interesu na razini Federacije BiH“; <https://www.ustavnisudfbih.ba/hr/index.

php> (31. sije¢nja 2024.)
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konstitutivnoga naroda kojeg predstavljaju, osvoje u Domu naroda 1/3 mje-
sta kako bi mogli sprijeciti pozivanje na vitalni nacionalni interes.

Tre¢a znacajna izmjena odnosi se na ulogu Doma naroda u izboru pred-
sjednika i dopredsjednika FBiH. Prema izvornim ustavnim rje$enjima pri iz-
boru predsjednika i dopredsjednika FBiH Klub bosnjac¢kih izaslanika i Klub
hrvatskih izaslanika u Domu naroda kandidirali su zasebno po jednu osobu.
Izbor predsjednika i dopredsjednika Federacije morali su zajedno odobriti ve-
¢inom glasova Zastupnicki dom, a onda Dom naroda, ukljucujuéi vedinu
glasova bosnjackih i hrvatskih izaslanika. Ako bi jedan od domova odbio za-
jednicku listu, klubovi bi morali ponovo razmotriti kandidaturu predsjednika
i dopredsjednika Federacije.*® Amandmanskim izmjenama uveden je drugi
dopredsjednik s ciljem provodenja odluke o konstitutivnosti naroda. No, naj-
vaznija izmjena odnosi se na smanjenje broja izaslanika koji predlazu kandi-
date za predsjednika i potpredsjednike FBiH. Visoki predstavnik nametnuo
je izmjene prema kojima najmanje tre¢ina izaslanika iz klubova bo$njackih,
hrvatskih ili srpskih izaslanika u Domu naroda moze kandidirati predsjednika
i dva potpredsjednika Federacije Bosne i Hercegovine.’' Dakle, umjesto ranije
vedine, sada trec¢ina izaslanika u pojedinome klubu moze predloziti kandidata
za predsjednika i dva potpredsjednika. Novina se odnosi i na uvodenje zajed-
nicke liste za predsjednika i dva potpredsjednika koji su izabrani ako je za listu
glasovala veéina zastupnika u Zastupnickome domu, a zatim i veéina izaslani-
ka u Domu naroda, uklju¢ujudi veéinu kluba svakoga konstitutivnog naroda.
No, dok je ranija ustavna formulacija u slu¢aju odbijanja jednoga od domova
predvidala da klubovi moraju ponovno razmotriti kandidaturu, nametnutim
izmjenama uvodi se mehanizam slaboga bikameralizma kroz odredbu prema
kojoj je u ponovljenome postupku dovoljno prihvadanje liste u samo jednome
domu Parlamenta FBiH, ako drugi dom odbije zajednicku listu.’* Prakti¢na
vaznost ovih odredbi vidljiva je i kod izbora drugoga tijela izvr$ne vlasti Fe-
deracije, Vlade. Vladu imenuje Predsjednik uz suglasnost obaju potpredsjed-
nika FBiH nakon konzultacija s kandidatom za premijera. Na ovakav nacin
otvoren je prostor da brojniji narod ima odlucujuéi utjecaj na izbor tre¢ine
izaslanika u svakome od klubova naroda. U takvoj situaciji jedan narod moze

% Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, Slugbene novine FBiH, 1994., 1, ¢l. IV. B. 1. 2.
1, Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, amandman XLII.
32 Isto.
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izabrati predsjednika i oba potpredsjednika Federacije, a posljedi¢no imeno-
vati Vladu FBiH.
Zbog ovakvih rjesenja neki autori tvrde da

moguénost Hrvata da uZivaju ustavna prava u FBiH u potpunosti ovisi o volji
bosnjackih stranaka, $to posljedi¢no znai i da uZivanje ustavnih prava Hrvata
na drZavnoj razini ovisi o dobroj volji bo$njackih stranaka, s obzirom na to da
hrvatske predstavnike u Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH biraju
hrvatski predstavnici u Domu naroda Parlamenta FBiH. Bez vedine legitimnih
hrvatskih predstavnika u Domu naroda Parlamenta FBiH koje biraju, Hrvati
de facto gube sva prava i u Federaciji i na drzavnoj razini, a FBiH se pretvara u
unitarni entitet mnogobrojnijeg naroda.*

Ovo razmatranje nije samo hipotetske prirode. Naime, na izborima 2010.
godine uspostavljena je vlada tzv. Platforme. Stranke s dominantnim hrvat-
skim izbornim legitimitetom odbile su formiranje Zupanijskih skupstina u
PZ-u, HNZ-u i ZHZ-u $to je sprijetilo popunjavanje Doma naroda. Usprkos
tomu, stranke Platforme odlucile su izabrati predsjednika i dva potpredsjed-
nika FBiH u nepotpunome sastavu Doma naroda bez predstavnika iz ovih
triju Zupanija. Stranke Platforme imale su od 5 od 17 glasova u hrvatskome
klubu, dakle ispod Ustavom propisane tre¢ine izaslanika koja moze predloziti
kandidata za predsjednika i dva dopredsjednika. Budu¢i da Dom naroda nije
do kraja konstituiran, Sredisnje izborno povjerenstvo ponistilo je odluku o
izboru predsjednika FBiH. No, potom je visoki predstavnik Valentin Inzko
suspendirao odluku Sredi$njega izbornog povjerenstva omogudivsi uspostavu
Vlade Platforme.** Ovakvim ¢inom visoki predstavnik djelovao je protuustav-
no. Paradoks je tim vedi s obzirom na to da je visoki predstavnik djelovao
suprotno ustavnim odredbama koje je nametnula upravo ova institucija.

3.2. Neustavnost izbora izaslanika u Dom naroda Parlamenta FBiH
—odluka Ustavnoga suda u predmetu U 23/14

Broj izaslanika koji se bira iz svakoga Zupanije nakon promjene sastava
Doma naroda Parlamenta FBiH bio je reguliran prijelaznim odredbama Iz-
bornoga zakona BiH (vidjeti Tablicu 1). U pogledu zastupljenosti konstitu-
tivnih naroda izvorni tekst Ustava FBiH sadrzavao je odredbu prema kojoj ¢e

» Valentino Grbavac, ,Problem legitimnog predstavljanja Hrvata u Domu naroda Parlamenta Fede-
racije Bosne i Hercegovine — konsocijacijski osvrt®, Anali Hrvatskog politoloskog drustva: casopis za
politologiju, 18 (2021.) 1, str. 142.

3 Usp. isto, str. 143-144.
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u Domu naroda biti najmanje jedan Bos$njak, jedan Hrvat i jedan izaslanik
drugoga naroda iz svake Zupanije koje imaju barem jednoga takva zastupnika
u svome zakonodavnom tijelu.”> Nametnutim izmjenama zadrzana je slicna
formulacija prema kojoj ¢e u Domu naroda biti najmanje jedan Bos$njak,
jedan Hrvat i jedan Srbin iz svake Zupanije koja ima najmanje jednoga takva
zastupnika u svome zakonodavnom tijelu.*® Za razliku od relativne ustavne
odrednice, Izbornim zakonom BiH bila je propisana apsolutna odrednica pre-
ma kojoj se svakomu konstitutivnom narodu daje po jedno mjesto u svakoj
zupaniji.”’

Navedene odredbe Ustavni sud BiH proglasio je neustavnim.’® Ustavni
sud istaknuo je da je navedenim odredbama zakonodavac otvorio moguénost
da iz Zupanija sa zanemarivim udjelom pripadnika nekoga od konstitutivnih
naroda u ukupnome broju pripadnika toga konstitutivnog naroda bude iza-
bran izaslanik u Dom naroda iz reda toga naroda, odnosno da umjesto nacela
proporcionalnosti odnos broja stanovnika i broja izaslanika iz jedne zupanije
bude viSestruko vedi u odnosu na omjer broja stanovnika i broja izaslanika iz
druge Zupanije.”

Nadalje, Ustavni sud istaknuo je da se prema opéem nacelu demokracije
pravo na demokratsko odlucivanje ostvaruje legitimnim politickim predstav-
ljanjem koje mora biti utemeljeno na demokratskom izboru onih koje pred-
stavlja i ¢ije interese zastupa. U tome smislu veza izmedu onih koje predstavlja
i njihovih politickih predstavnika na svim administrativno-politickim razina-
ma ta je koja omoguéava legitimitet predstavnicima zajednice.*’ Ustavni sud
uocio je da odredba koja svakomu konstitutivnom narodu daje jedno mjesto
u svakoj Zupaniji daje moguénost pripadniku konstitutivnoga naroda da bude
izabran u Dom naroda ¢ak i u krajnjemu, ali moguc¢emu slucaju da je ta osoba
jedini pripadnik nekoga od konstitutivnih naroda u jednoj od Zupanija, pod
uvjetom da je izabrana u zakonodavno tijelo te Zupanije. Dakle, toga izasla-
nika na neposrednim izborima izabrali su pripadnici drugoga konstitutivnog

¥, Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, Slugbene novine FBiH, 1994., 1, ¢l. IV. A. 2. 8.

36 Tsto, amandman XXXIV.

7 Izborni zakon Bosne i Hercegovine®, Sluzbeni glasnik BiH, 2001., 23, 2002.,7, 2002., 9, 2002., 20,
2002., 25, 2004., 4, 2004., 20, 2005., 25, 2005., 77, 2006., 11, 2006., 24, 2008., 33, 2008., 37,
2010., 32, 2011., 48, 2011., 63, 2013., 18, 2014., 7, 2016., 31, 2017., 54, 2020., 41, 2022., 38,
2022., 51, 2022., 67, ¢l. 10. 12.

% ,Odluka o dopustivosti i meritumu U 23/14%, Slugbeni glasnik BiH, 2017., 1, to¢.10.

3 Isto, toé. 44.

4 Tsto, toc. 47.
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naroda i u tome zakonodavnom tijelu takoder su ga izabrali pripadnici dru-
goga konstitutivnog naroda.*!

Iz navedenog proizlazi da je Ustavni sud BiH prepoznao povredu dvaju
nacela: nacela proporcionalnosti unutar konstitutivnoga naroda i nacela le-
gitimnoga predstavljanja. S obzirom na to da je svrha Doma naroda zastita
interesa konstitutivnih naroda jer ,Dom naroda nije Dom federalnih jedinica
nego Dom konstitutivnih naroda“#, Ustavni sud utvrdio je da nacelo jednake
vrijednosti glasa unutar konstitutivnih naroda pri izboru za Dom naroda. Pre-
ma tomu, ,izaslanici predstavljaju konstitutivne narode, a ne same zupanije,
pa njihov broj po Zupanijama ovisi o tome koliko pripadnika odredenoga
konstitutivnog naroda Zivi u toj Zupaniji u odnosu na ukupan broj toga kon-
stitutivhog naroda u FBiH, umjesto o odnosu izmedu broja pripadnika triju
konstitutivnih naroda unutar jedne zupanije“*.

U odnosu na nacelo legitimnoga predstavljanja

to znaci da u sluéaju predstavljanja zajednica u Domu naroda FBiH (ali i na
svim administrativno-politickim razinama s$to uklju¢uje i Dom naroda BiH i
Predsjednistvo BiH), glasadi jednog od tri konstitutivna naroda moraju ima-
ti moguénost slobodno i samostalno izabrati svoje predstavnike. To znaci da
Bosnjaci ne smiju birati hrvatske ili srpske izaslanike u Dom naroda FBiH, jer
ti izaslanici onda ne bi imali legitimitet jer bi bili izabrani od strane drugog
konstitutivnog naroda umjesto od pripadnika konstitutivnog naroda kojeg bi
trebali zastupati. Ako su srpski izaslanici izabrani hrvatskim ili bo$njackim
glasovima, ti izaslanici ne bi imali legitimitet i zbog toga Srbi ne bi imali jed-
nakopravnost i potpuno sudjelovanje i mogué¢nost odlu¢ivanja u FBiH, $to je
protivno Ustavu BiH.*

S obzirom na to da Parlamentarna skupstina BiH nije u roku izvrsila Odlu-
ku Ustavnoga suda BiH broj U 23/14, Ustavni sud BiH rjesenjem je utvrdio
prestanak vazenja neustavnih odredbi Izbornoga zakona. Op¢i izbori u Bosni
i Hercegovini odrzani su 2018. godine bez postojanja pravila o popuni Doma
naroda Parlamenta FBiH. Unato¢ izri¢itoj ustavnoj odredbi prema kojoj se
broj izaslanika koji se bira iz skup$tina Zupanije odreduje zakonom, Sredi$nje

4 Tsto, toé. 52.

2 Tsto, to¢. 50.

4 Ivan Vukoja — Valentino Grbavac — Ivan Pepi¢, ,Meritum i razumijevanje odluke Ustavnog suda
BiH U 23 -14%, Mostariensia: casopis za drustvene i humanisticke znanosti, 22 (2018.) 1, str. 527.

4“4 Tsto, str. 529.
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izborno povjerenstvo BiH preuzelo je ulogu zakonodavca i odredilo sljede¢u

strukturu izaslanika u Domu naroda po Zupanijama.

Tablica 2. Raspored izaslanika po Zupanijama koji je odredilo Sredisnje izborno povjerenstvo Bosne i
Hercegovine 2018. godine

ZUPANIJA Bosnjaci Hrvati Srbi Ostali
usz 2 1 2 1
PZ 1 1 1

TZ 3 1 2 2
D7 3 1 1

BPZ 1 1 1

SBZ 1 3 1 1
HNZ 1 3 2 -
ZHZ 1 3 1

A 3 1 3 2
HBZ 1 2 3

UKUPNO 17 17 17 7

Iz Tablice 2 vidljivo je da nije bilo izmjena u rasporedu bo$njackih izaslani-
ka. U odnosu na klub hrvatskih izaslanika broj izaslanika iz ZDZ-a smanjen
je s dva na jedan, a broj izaslanika iz ZK7-a povecan s dva na tri. Najvise
izmjena bilo je u klubu srpskih izaslanika. U ZDZ-u broj izaslanika smanjen
je s dva na jedan, u HNZ-u povecan je s jedan na dva, iz 7S-a smanjen je broj
izaslanika za dva, a povecan broj izaslanika za dva u HBZ-u. U odnosu na
Klub Ostalih jedan izaslanik koji se birao iz HNZ-a prema ovim rjeSenjima
bira se iz USZ-a.

3.3. Amandmanske izmjene Ustava FBiH iz 2022. godine

Sastav Doma naroda Parlamenta FBiH ponovno je izmijenjen intervenci-
jom visokoga predstavnika na Ustav FBiH u izbornoj no¢i 2022. godine. Pre-
ma novome rje$enju Dom naroda sastoji se od 80 izaslanika, po 23 izaslanika
iz reda svakoga od konstitutivnih naroda i 11 izaslanika iz reda Ostalih.* Iako
se u tekstu formulacije amandmana navodi da se time mijenja IV.A.6. stavak

#Uputstvo o postupku provedbe posrednih izbora za tijela vlasti u Bosni i Hercegovini obuhvacenih

Izbornim zakonom Bosne i Hercegovine®, Slugbeni glasnik BiH, 2014., 38, 2016., 90, 2017., 8,
2018., 91, ¢l. 21. st. 3.

4 Ustav Federacije Bosne i Hercegovine, amandman CXI.
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(2), sadrzajno se mijenja raniji amandman koji je nametnuo visoki predstav-
nik. Iz navedenoga proizlazi da je i Visoki predstavnik tijekom godina uvidio
neprikladnost vlastitih izmjena iz 2002. godine. Visoki predstavnik izmijenio
je i neustavnu odredbu Izbornoga zakona propisivanjem relativne odrednice
prema kojoj se svakomu konstitutivnom narodu i grupi Ostalih daje jedno
mjesto u svakoj Zupaniji koja ima najmanje jednoga takva zastupnika u svome
zakonodavnom tijelu.’

Osim promjene broja izaslanika u Domu naroda, nametnutim izmjenama
Ustava FBiH propisan je rok za izbor izaslanika iz zupanijskih skup$tina,*
ubrzava se zakonodavni postupak propisivanjem rokova u kojima svaki dom
treba usvojiti ili odbiti zakon® te se normira sudjelovanje gradana u radu
Parlamenta FBiH.>

Najvaznija izmjena odnosi se na brisanje ranije odredbe prema kojoj je 2/3
vedina nekoga od klubova izaslanika konstitutivnih naroda mogla proglasiti
neko pitanje kao pitanje od vitalnoga interesa.’’ Nametnute izmjene visokih
predstavnika imaju kontinuirano obiljezje u odnosu na vitalni nacionalni in-
teres. Izmjene iz 2002. godine uvele su listu pitanja koja se smatraju vitalnim
nacionalnim interesom, ali su tu listu ostavile otvorenom tako da je 2/3 izasla-
nika u klubu mogla i druga pitanja proglasiti vitalnim interesom. Izmjenama
iz 2022. godine ta se lista zatvara jednostavnim brisanjem spomenute odred-
be. Takve izmjene slabe poziciju Doma naroda jer je zatvaranjem liste pitanja
oslabljen mehanizam vitalnoga nacionalnog interesa kao najsnaznije sredstvo
zastite konstitutivnih naroda. U tome smislu zaklju¢uje i Barun navodeéi da
je uvodenje liste vitalnih interesa po nalelu numerus clausus neodrzivo iz ra-
zloga $to konstitutivni narodi zajedno s gradanima vrse suverenu vlast (vrse je
posredstvom svojih izaslanika u DN PFBiH), a to vrienje suverene vlasti po-
drazumijeva i stvaranje pravnog poretka, $to, obuhvaca i odredivanje vitalnih
nacionalnih interesa.“>* Slicno zakljucuje i Markovi¢ navodeéi da ,suveren

4 ,Odluka kojom se donosi Zakon o izmjenama i dopunama Izbornog zakona Bosne i Hercegovine*,

. 3.; <https://www.ohr.int/decision-enacting-the-law-on-amendments-to-the-election-law-of-bo-

snia-and-herzegovina-9/> (27. sije¢nja 2024.)

»Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, amandman CXIII.

" TIsto, amandman CXV.

50 Isto, amandman CXIV.

5 Isto, amandman CXVI.

52 Boris Barun, , Treba li reducirati obujam nadleznosti Doma naroda Parlamenta Federacije Bosne i
Hercegovine (I)“; < https://idpi.ba/treba-li-reducirati-obujam-nadleznosti-doma-naroda-parlamen-
ta-federacije-bosne-i-hercegovine-i/> (21. listopada 2023.)
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moze definirati vitalne nacionalne interese kako god mu je volja, jer on nije
pravno ogranicen u vrSenju ustavotvorne vlasti.“>?

Prema nametnutim izmjenama izbor sudaca u Vijeée za zastitu vitalnoga
interesa nije viSe u mjerodavnosti Zastupnickoga doma i Doma naroda, nego
je dan u mjerodavnost Ustavnoga suda.>*

Izmjene iz 2022. godine obuhvatile su i postupak predlaganja kandidata
za predsjednika i potpredsjednike FBiH. Novim rjesenjima propisano je da
11/23 izaslanika u klubu konstitutivnoga naroda moze predloziti kandida-
ta za predsjednika ili potpredsjednike.”® Broj izaslanika koji moze predloziti
kandidate za ovu funkciju smanjuje se na 7 od 23 ako u propisanome roku
potreban broj izaslanika ne predlozi kandidata. Ako ni 7 izaslanika ne pred-
lozi kandidata, broj se smanjuje na 4 izaslanika. Ako se lista s kandidatima ne
odobri u propisanome postupku, postupak se ponavlja s tim da se u ponov-
ljenome postupku smatraju izabranima kandidati koje je odobrio samo jedan
dom ako drugi dom ne donese odluku u propisanome roku. Slabljenje pozi-
cije Doma naroda kao predstavnistva konstitutivnih naroda najvidljivije je iz
odredbi o trazenoj vecini u ovome domu. Za razliku od ranijih rjesenja prema
kojima se za izbor predsjednika i dva potpredsjednika zahtijevala ve¢ina glaso-
va u Domu naroda, uklju¢ujuéi ve¢inu kluba svakoga konstitutivnog naroda,
prema novim rjeSenjima Dom naroda odlu¢uje ve¢inom glasova izaslanika
koji su prisutni i koji glasuju. Dakle, umjesto ranije kvalificiranje ve¢ine, koja
je ukljucivala veéinu glasova izaslanika i ve¢inu unutar svakoga kluba, pre-
ma novim rje$enjima nije viSe potrebna vedina glasova unutar svakoga kluba.
Ovime se nesumnjivo slabi pozicija kako klubova konstitutivnih naroda tako
i cijeloga Doma naroda s obzirom na njegovu prioritetnu ulogu predstavljanja
konstitutivnih naroda.

Posljednja vazna izmjena koja se odnosi na sastav Doma naroda propisana
je amandmanom CXXVIII. Naime, uz postoje¢u odredbu prema kojoj ¢ée
se objavljeni rezultati popisa stanovni$tva iz 1991. godine na odgovarajuéi
nacin koristiti za sva izra¢unavanja koja zahtijevaju demografske podatke dok
se Aneks 7. u potpunosti ne provede, dodan je novi stavak koji propisuje da
e se objavljeni rezultati posljednjega popisa stanovnistva u BiH koristiti za

% G. Markovi¢, ,Uti¢u li presude Evropskog suda za ljudska prava na prirodu ustavnog uredenja Bosne
i Hercegovine?, Sveske za javno pravo, 35-36 (2019.), str. 6.

»Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, amandman CXVII.

% Isto, amandman CXX.
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izratunavanja koja zahtijevaju demografske podatke, a potrebna su za izbor
izaslanika u Dom naroda.

Na osnovi ovih izmjena u sastavu i na¢inu izra¢una broja izaslanika po zu-
panijama Sredisnje izborno povjerenstvo BiH odredilo je strukturu prikazanu
u sljedecoj tablici.*®

Tablica 3. Raspored izaslanika po Zupanijama nakon izmjene sastava Doma naroda iz 2022. godine
izraCunan na osnovi popisa stanovnistva iz 2013. godine

ZUPANIJA Bosnjaci Hrvati Srbi Ostali
usz 3 1 3 1
PZ 1 1 1 1
TZ 5 1 3 1
D7 4 2 2 1
BPZ 1 1 1 1
SBZ 2 4 1 1
HNZ 1 5 2 1
ZHZ 1 4 1 1
A 4 1 5 2
HBZ 1 3 4 1
UKUPNO 23 23 23 1

Nakon ovakvih izmjena opravdano je pitanje je li Odluka Ustavnoga suda
U-23/14 provedena. Kako bi se dao odgovor na ovo pitanje, nuzno je ispitati
jesu li ovim rjeSenjima ostvarena dva temeljna nacela koja je utvrdio Ustavni
sud BiH, nacelo proporcionalnosti unutar konstitutivnoga naroda i nacelo le-
gitimnoga predstavljanja. U Tablici 4 prikazat ¢e se nacelo proporcionalnosti

kod Hrvata.

> Uputstvo o postupku provedbe posrednih izbora za tijela vlasti u Bosni i Hercegovini obuhvadenih

Izbornim zakonom Bosne i Hercegovine®, Sluzbeni glasnik BiH, 2022.,75, ¢l. 21. st. 3.
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Tablica 4. Broj izaslanika po Zupanijama i udio u ukupnome broju Hrvata®
ZUPANIJA Hrvati  Udio u brojuizaslanika (%) Udio u stanovnistvu (%)

usz 1 4,35 1,02
PZ 1 4,35 6,75
TZ 1 4,35 4,74
D7 2 8,69 8,80
BPZ 1 4,35 0,005
SBZ 4 17,39 19,60
HNZ 5 21,74 23,76
ZHZ 4 17,39 18,82
A 1 4,35 3,52
HBZ 3 13,04 12,98
UKUPNO 23 100 100

Iz Tablice 4 nesporno je vidljivo da nova rjesenja nisu implementirala prvo
nacelo, nacelo proporcionalnosti unutar konstitutivhoga naroda. Primjerice,
u BPZ-a Zive ukupno 24 Hrvata koja su u Domu naroda predstavljena s
jednim izaslanikom ili 4,35 % ukupna broja hrvatskih izaslanika u Domu
naroda. S druge strane, u PZ-u %ivi 33 600 Hrvata koji su, takoder, predstav-
ljeni s jednim izaslanikom u Domu naroda. Jednostavnim izratunom moze
se zakljuditi da glas Hrvata u BPZ-u vrijedi kao 1400 glasova Hrvata u PZ-u.
lako su i u razmjernim izbornim sustavima prihvatljiva odredena odstupanja,
ovakvo odstupanje od 1400 puta neprihvatljivo je.

S obzirom na to da je prethodno navedeni primjer BPZ-a plasti¢an primjer
goleme disproporcionalnosti, na primjeru te Zupanije najjednostavnije je is-
pitati kako se provode nacela legitimnoga politickog predstavljanja. Iz reda
hrvatskoga naroda uime ove zupanije izabrana je kandidatkinja iz politicke
stranke koja je na izborima 2022. godine osvojila 652 glasa, a kandidatki-
nja 314 glasova na listi te stranke.”® S obzirom na to da u ovoj Zupaniji Zive
24 Hrvata, ocigledno je da Hrvati nisu u pretezitome dijelu dali legitimitet
stranci ni kandidatkinji. Ako se pretpostavi da su svi Hrvati iz te Zupanije
glasovali za kandidatkinju, time su ukupno sudjelovali u njezinu legitimitetu
sa 7,64 %. Kandidatkinji su u dominantnome iznosu od 92,36 % legitimitet
dali glasaci koji ne pripadaju hrvatskomu narodu. Paradoks je tim vedi ako

7 Popis 2013.%; <http://www.statistika.ba/#tab3> (28. sije¢nja 2024.)
% ,Opéi izbori 2022. godine — Potvrdeni rezultati 2.11.2022. godine®, <https://www.izbori.ba/
Rezultati_izbora/?resld=328&langld=3#/7/205/0/0/0> (30. sije¢nja 2024.)
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se uzme u obzir ¢injenica da je izborni prag 3 %. Na izborima 2022. godine
u BPZ-u ukupno je glasovalo 14.041 bira¢a. Da bi kandidat/stranka presli
izborni prag, morao je ostvariti 422 glasa. Dakle, ako su u hipotetskoj situaciji
svi Hrvati iz BPZ-a glasovali za istoga kandidata, pod pretpostavkom da dru-
gi biraci nisu u preteznu dijelu dali legitimitet tomu kandidatu, onda takav
kandidat ne bi presao izborni prag, ne bi bio izabran u zakonodavno tijelo
zupanije te u konacnici ne bi mogao biti izaslanik u Domu naroda Parlamenta
FBiH. Iz ove analize slijedi da ni nacelo legitimnoga politickog predstavljanja
nije implementirano novim rje$enjima koje je nametnuo Visoki predstavnik.

3.4. Amandmanske izmjene Ustava FBiH iz 2023. godine

Visoki predstavnik intervenirao je u ustavno uredenje FBiH i u 2023. godi-
ni nametanjem Odluke kojom je omoguéeno imenovanje Vlade Federacije.”

Osim ove Odluke priviemenoga karaktera, Visoki predstavnik nametnuo
je amandman CXXXI pod suspenzivnim uvjetom. Naime, amandman ¢e
stupiti na snagu 1. svibnja 2024. godine pod uvjetom da prije toga datuma
Parlament FBiH ne odlu¢i druk¢ije putem dono$enja amandmana na Ustav.
Ovakva intervencija visokoga predstavnika predstavlja novost u postupanju
ove institucije. Iz navedenoga postupka moze se pretpostaviti da je namjera
visokoga predstavnika utjecati na domace subjekte da donesu domace rjesenje
kojim bi se propisao postupak deblokade imenovanja Vlade Federacije kada
ne postoji suglasnost izmedu predsjednika i dvaju potpredsjednika FBiH. No,
ako domace vlasti ne donesu izmjene Ustava do propisanoga datuma, tada
stupa na snagu nametnuti amandman.

Ovom izmjenom uvodi se uloga Doma naroda u proces izbora Vlade Fe-
deracije. Naime, prema jo$ uvijek vaZe¢im rjesenjima predsjednik Federaci-
je, uz suglasnost obaju potpredsjednika Federacije, imenuje Vladu Federa-
cije nakon konzultacija s premijerom ili s kandidatom za tu funkciju. Vlada
FBiH izabrana je nakon $to je njezino imenovanje potvrdio ve¢inom glasova
Zastupnicki dom Federacije. Ako Zastupnicki dom ne potvrdi imenovanje,
ponavlja se istovjetni postupak.®® Ako se Vlada ne uspije imenovati ni u po-
novljenome postupku, intervencijom visokoga predstavnika uvodi se uloga

% ,Odluka kojom se deblokira imenovanje Vlade Federacije Bosne i Hercegovine®, <http://www.ohr.
int/odluka-kojom-se-deblokira-imenovanje-vlade-federacije-bosne-i-hercegovine-2/> (30. sije¢nja

2024.)

@ Ustav Federacije Bosne i Hercegovine®, ¢l. IV. B. 1. 5.
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Doma naroda. U tre¢emu pokusaju vlada koju predlozi predsjednik FBiH uz
suglasnost jednoga dopredsjednika prosljeduje se Parlamentu FBiH. Ovako
predlozena Vlada smatra se izabranom ako bude potvrdena veé¢inom glasova u
Zastupnic¢kome domu, a potom veéinom glasova u Domu naroda, pod uvje-
tom da glasovi protiv ne uklju¢uju tri petine ili vi$e izaslanika u jednome ili
vise klubova konstitutivnih naroda. Ako Vlada ne bude izabrana ni u ovome
krugu, predsjednik Federacije, uz suglasnost obaju dopredsjednika Federacije,
ponovit ¢e postupak. U krajnjemu slu¢aju, ako Vlada ne bude imenovana ni
u ovome krugu, ili ako Vladu ne potvrdi Zastupnicki dom, Parlament Federa-
cije i Zupanijske skupstine smatrat ¢e se raspustenim. Prijevremeni izbori ras-
pisat ¢e se u skladu s Izbornim zakonom BiH za Zastupnicki dom Federacije
i za Zupanijske skupstine.'

Ovom izmjenom visokoga predstavnika, ako stupi na snagu, jaca se uloga
Doma naroda. Za razliku od ranijih intervencija kojima se slabila pozicija
ovoga doma, novom izmjenom Dom naroda dobio je ovlast koju prije nije
imao. No, uloga Doma naroda ipak je manje bitna u odnosu na Zastupnicki
dom jer izglasavanje u Domu naroda slijedi tek ako iz dva pokusaja ne bude
imenovana Vlada u Zastupni¢kome domu. U tome tre¢em pokusaju Dom
naroda glasuje obi¢nom veéinom. Uloga konstitutivnih naroda odredena je,
prije svega, negativno. Naime, vlada ¢e biti imenovana pod uvjetom da 3/5
izaslanika u jednome ili vise klubova konstitutivnih naroda ne glasuju protiv.
Iako ja¢anje uloge klubova konstitutivnih naroda odgovara prirodi Doma na-
roda, ovakvo odredenje pogresno je formulirano jer stavlja naglasak na veto
ulogu klubova konstitutivnih naroda. Umjesto toga, uloga klubova konstitu-
tivnih naroda mogla se propisati na nacin da se uz obi¢nu veé¢inu u Domu
naroda trazi i odredena veéina (2/5 ili druga) unutar svakoga od klubova kon-
stitutivnih naroda.

Zakljucak

Dvodomni sustav u FBiH, uspostavljen Ustavom FBiH, znatno je izmi-
jenjen djelovanjem visokoga predstavnika. lako bez pravnoga temelja, uz
politicku podr$ku medunarodne zajednice, visoki predstavnik nekoliko je
puta intervenirao u ustavnopravni sustav FBiH i bitno oslabio polozaj Doma

o Tsto, amandman CXXXI.
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naroda. Najvaznije promjene odnosile su se na sastav ovoga doma, mehani-
zam vitalnoga interesa i sudjelovanje Doma naroda u izboru predsjednika i
potpredsjednika FBiH.

Izmjene u sastavu Doma naroda koje su nametnute 2002. godine i pro-
pisivanje apsolutne odrednice u Izbornome zakonu BiH, kojom se svakomu
konstitutivnom narodu unaprijed jaméilo po jedno mjesto u svakoj Zupa-
niji, doveli su do ogromne disproporcionalnosti u vrijednosti glasa unutar
konstitutivnoga naroda $to se posebno negativno odrazilo na polozaj Hrvata.
Upravo je ovu odredbu Ustavni sud BiH proglasio neustavnom utvrdujuéi
da ona dovodi do krienje nacela proporcionalnosti unutar konstitutivnoga
naroda i nacela legitimnoga politickog predstavljanja. Intervencijom visoko-
ga predstavnika iz 2022. godine formalno je uskladen Izborni zakon BiH s
ustavnom odredbom, ali su klju¢na nacela iz odluke ostala neimplementirana.
Posljedi¢no, i dalje postoje ogromna odstupanja u vrijednosti glasa unutar
konstitutivnoga naroda $to uz neostvarenje legitimnoga predstavljanja otvara
prostor da jedan narod uspostavi dominaciju u FBiH.

Mehanizam vitalnoga interesa takoder je bitno izmijenjen uz slabljenje po-
zicije konstitutivnih naroda. Intervencijom visokoga predstavnika iz 2002.
godine uvedena je lista pitanja koja se smatraju vitalnim interesom. Interven-
cijom iz 2022. godine ta se lista zatvara bez moguénosti da klub konstitutiv-
noga naroda i neko drugo pitanje proglasi vitalnim interesom. Nametnutim
izmjenama otezano je i pokretanje ovoga mehanizma jer umjesto ranije vecine
ovaj mehanizam mogu pokrenuti 2/3 izaslanika kluba konstitutivnog naroda.
Izmjenama iz 2022. godine ovaj mehanizam viSe ne moze imati snagu apso-
lutnoga veta.

Intervencije visokoga predstavnika u materiju izbora predsjednika i pot-
predsjednike FBiH takoder su oslabile poziciju konstitutivnih naroda. Izmje-
nama 2002. godine smanjen je broj izaslanika koji mogu predloziti kandidata
za ovu funkciju s ve¢ine na tre¢inu izaslanika unutar kluba. Izmjenama iz
2022. godine trazena vedina povecéava se na 11 od 23 izaslanika u klubu. No,
uloga Doma naroda oslabljena je jer se vise ne zahtijeva ve¢ina unutar svakoga
kluba konstitutivnog naroda.

Posljednje izmjene koje je nametnuo visoki predstavnik iz 2023. godine
predstavljaju odstupanje od pocetne hipoteze o slabljenju polozaja konsti-
tutivnih naroda u Domu naroda. Navedenim izmjenama ojacana je pozici-
ja Doma naroda, ali i klubova konstitutivnih naroda s obzirom na to da su
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dobili ovlast koju ranije nisu imali, a odnosi se na njihovo sudjelovanje u
izboru Vlade FBiH. Amandman kojim je propisana spomenuta izmjena stupa
na snagu 1. svibnja 2024. godine ako doma¢i akteri ne postignu drugacije
rjeSenje do navedenoga roka.
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THE INFLUENCE OF THE HIGH REPRESENTATIVE
ONTO THE HOUSE OF PEOPLES OF THE
PARLIAMENT OF THE FEDERATION OF BOSNIA
AND HERZEGOVINA

Abstract

In the Federation of B&rH there is a bicameral system with the House of Peoples as an upper house
whose core functions are representing and protecting the constituent nations. The interventions of
the High Representative as a specific international factor in B&H largely changed the original con-
stitutional solutions that were supposed to ensure the realisation of the mentioned function of the
House of Peoples. In the paper the author analyses the influence of the Hight Representative actions
onto the House of Peoples of the Parliament of the Federation of" BerH, especially the changes that
relate to the number of the delegates in the House of Peoples, the mechanism of the vital national
interest and the participation of the caucuses of the constituent nations in the process of electing
the president and vice-president of the Federation of Bosnia and Herzegovina. The analysis has
shown that the interventions have significantly weakened the position of the constituent nations
through the change of the House of Peoples. They have also lead to the weakening of the mechanism
of the vital interest and changes in the process of election of the president and vice-president of the
Federation. The imposed changes from the year 2023 are an exception since they strenghten the
position of the constituent nations and the House of Peoples. The paper proves that through the
imposed changes of the High Representative the Decision of the Constitutional Court of Bosnia and
Herzegovina U 23/14 has not been implemented, because the principle of proportionality and the
principle of legitimate political representation have not been achieved.

Keywords: bicameral system; upper house; High Representative; House of Peoples of the Parlia-
ment of the Federation of B&H; Decision of the Constitutional Court U 23/14.



