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USTAVNA PITANJA O POIMANJU SUVERENITETA U
KONTEKSTU PROCESA DONOSENJA ODLUKA
U BOSNI | HERCEGOVINI

CONSTITUTIONAL QUESTIONS ABOUT SOVEREIGNTY IN
CONTEXT OF THE LEGISLATIVE PROCESS
IN BOSNIA AND HERZEGOVINA

SaZetak

Problematika suvereniteta uvijek nanovo aktuelizira opredjeljenje i ukazivanje na
nosioce stvarne moci i viasti u Bosni i Hercegovini, Sto povlaci kontroverzne
stavove i tumacenja ustavne stvarnosti i politickih prilika u nasoj zemlji.Suverenitet,
kao teorijski pojam, definiran je kao iskljucivi kvalitet jednog nosioca u tipicnoj
modernoj drzavi, kategoriji u koju ne spada Bosna i Hercegovina, ni po drzavnom
uredenju, ni po politickom sistemu, niti po funkcioniranju drzavnih
institucija. Patolosko funkcioniranje anatomski unikatne drzavne organizacije
dovodi do stalno prisutne tendencije odricanja od pravne vrhovnosti, kao
determinante unutrasnjeg suvereniteta u korist konacnog tumaca Opceg okvirnog
sporazuma za mir u BiH, te vlasnika tzv. bonskih ovlasti iz 1997. godine, institucije
visokog predstavnika.Osnova predstojece analize koja povlaci brojna pitanja jeste
komparacija procesa odlucivanja u Parlamentarnoj skupstini BiH i djelovanja
visokog predstavnika za BiH od 1995. god. do danas.Opc¢i okvirni sporazum za mir
u BiH, u Aneksu 4. i Aneksu 10, dopunjen tzv. bonskim ovlastima iz 1997. godine,
navodi dva mogucéa subjekta donosenja pravnih normi u BiH, cime teorijsku
nedjeljivost uvodi u sloZenu pravnu diskusiju, pretezno nepoznatu teoriji ustavnog
prava.Nesumnjivo se pokazuje da institucija visokog predstavnika 1995-2007.
godine, zajedno sa odlukama ustavnog tumaca, tj. institucijom Ustavnog suda BiH,
predstavlja osnovni faktor stvaranja pravnih normi i legislativnog doprinosa
faktickom mijenjanju Ustava BiH te unapredenja determiniranih nadleznosti drzave
Bosne i Hercegovine.Empirijska analiza u ovom radu, takoder, ukazuje na
promjenu teZista i pravca u stvaranju pravnih normi u BiH, jer institucija visokog
predstavnika od 2008. do 2011. godine djelimicno, a od 201 1. godine potpuno, ulazi
u fazu i ulogu cistog nadzora nad provodenjem Opceg okvirnog sporazuma za mir U
BiH.

213



Kljuéne rijedi: unutrasnji suverenitet, vanjski suverenitet, krajnji nosilac moci,
vrhovna viast, nosilac suvereniteta, kvantitativnost suvereniteta i ,, kvalitet”, snaga
drzave

Summary

The issue of sovereignty always actualizes the commitment and pointing to the
actual holders of real power and authority in Bosnia and Herzegovina, which takes
controversial views and interpretations of the constitutional reality and political
situation in our country. Sovereignty as a theoretical concept, is defined as the
exclusive quality of a holder in the typical modern state, the category different to
Bosnia and Herzegovina, according it’s state organization, political system, and
functioning of the state institutions. Pathological functioning of anatomically
unique state organization, is leading to persistent tendencies of changes in legal
supremacy as a main determinant of internal sovereignty in favor of the final
interpreter of the General Framework Agreement for Peace in Bosnia and
Herzegovina, and the owner of so called Bonn powers, adopted in 1997. The basis
of the forthcoming analysis, which entails a number of issues, is a comparison of
decision-making process in Parliamentary Assembly of Bosnia and Herzegovina,
and the action of the High Representative for Bosnia and Herzegovina since 1997.
until today, especially taking into account that the legal supremacy should be
exclusive right of one subject to create and implement its own legal norms. The
General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina in Annexes 4
and 10, supplemented by the so called Bonn powers in 1997, accords two possible
entities for creating law in Bosnia and Herzegovina, and introduces complex legal
discussion in context of indivisibility of sovereign , as a mostly unknown fact in
theory of constitutional law. It’s undoubtedly shown that the Institution of the High
Representative in period 1997 until 2007, along with the decisions of the
constitutional interpreter, the institution of the Constitutional Court of Bosnia and
Herzegovina, is the main factor of creating law and legislative contribution of
factual changing the Constitution, as well as factor of improving determined
competencies of Bosnia and Herzegovina. The empirical analysis in this paper also
indicates a change in focus and direction in the creation of law in Bosnia and
Herzegovina, when institution of the High Representative since 2008 until 2011
partially, and since 2011, completely, is entering a phase and the role of pure
supervision of the implementation of the General Framework Agreement for Peace
in Bosnia and Herzegovina.

Keywords: internal sovereignty, external sovereignty, ultimate power, supreme

authority, holder of sovereignty, quantification of the sovereignty and
., quality “,power of the state
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1. Teorijska i ustavna poimanja suvereniteta

Suverenitet(lat. supremus, superanus;starofranc. sovrain — najvisi, vrhovni)
je pravno-teorijski pojam koji oznafava vrhovnog subjekta u datoj oblasti
djelovanja, primarno legislativnoj, nad kojim nema nikakve vise, niti druge
vlasti. To svojstvo drzavne vlasti da je pravno najvisa vlast na vlastitom
drzavnom teritoriju 1 nad drZzavnim stanovni§tvom obuhvata tri
elementa(grupa autora,Pravna enciklopedija,1989.; Degan, Medunarodno
javno pravo, 2006.; Pobri¢, Ustavno pravo, 2000):

a) nezavisnost drzavne vlasti — koja izrazava slobodu samostalnog
donosenja odluka i djelovanja u odnosu na bilo koju drugudrzavu
ili vanjski faktor,

b) suprematiju drzavne vlasti — odnosno vrhovnost drzavne vlasti
koja je visa od bilo koje druge u okviru drZzavnog teritorija,

C) pravnu neograni¢enost drzavne vlasti — koju ¢ini puna sloboda u
donosenju i primjeni prava.

Suverenitet je pojam Kkoji u ustavnim dimenzijama identificira osnovnog
politickog subjekta i legitimnu bazu realnog nosioca vlasti(Pordevi¢ 1976),
Sto je politicki narod u demokratskoj drzavi. Demokratija drzavi daje pravo
na realno ostvarenje suvereniteta, ¢ija ¢e mo¢ nuzno zavisiti od moci
legitimne, izborne baze kao stvarnog temelja vlasti. Suverenitet nije samo
kvalitativna karakteristika drzave ve¢ zajedno sa drzavnim stanovni$tvom i
teritorijem predstavlja konstitutivni element poimanja drzave drZzavom
(Viskovi¢ 2006).

Dalje, suverenitet je jedina karakteristika drzave koja se moZze kvantificirati,
Sto zna¢i da— naroCito zavisno o moci legitimne baze suverena, koja se
uvijek manifestira na stepen politicke stabilnosti — drzava moze biti vise ili
manje suverena.

Drzavni suverenitet ne trpi nikakvo ogranienje, prema tzv. teorijama o
apsolutnom i nedjeljivom suverenitetu i medunarodnom pravu, izuzev onih
na koje je drzava izriCito pristala, S§to naroito podrazumijeva preuzete
medunarodne obaveze i ograni¢enja postavljena vlastitim ustavom (Winston,
P. N. — M. H. Aitza 2012).

Naucno i prakti¢no poimanje drzavnog suvereniteta jeste i ostaje izuzetno
sloZzen analiti¢ko-teorijski poduhvat, pogotovo S$to predstavlja izuzetno
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slozen koncept koji garantira konstituciju definitivnog politickog autoriteta i
njegovu institucionalnu aplikaciju. Iz razloga S§to je drzava najvaznija
teritorijalna politicka organizacija, njoj za fakticki opstanak i stabilnost
nedvojbeno pripadaju kontrola i autoritet, kao kvalitativni i kvantitativni
konstitucijski elementi, osnovna obiljezja drzavnog bica.

Suverene kompetencije, koje prema definiciji predstavljaju supremacijsku
mo¢ upravljanja drzavom, supsumiraju proces donosSenja i provodenja
odluka te su vezane za ideju vrhovnog pravnog autoriteta. Vrhovni pravni
autoritet predstavlja institucionalnu personifikaciju principa pravne
vrhovnosti kao primarni aspekt unutrasnjeg suvereniteta drzave, odnosno
isklju¢ivo pravo subjekta da bez izvanjske intervencijedonosi i provodi
pravne norme. Suverenitet, kao jedno od osnovnih obiljezja koje drzavu ¢ini
drzavom, predstavlja kvalitet koji ima vanjsku dimenziju i posljedica je
unutra$nje moci, a to je nezavisnost i ravnopravnost spram drugih drzava.
Drzava koja sebi ne moze pripisati kvalitet efektivne vlasti na ukupnom
drzavnom teritoriju i nad drzavnim stanovniS§tvom postaje nekonstitutivno
politicko bice, bez osnovnog drzavotvornog elementa. To su pretpostavke
koje pitanje suvereniteta Bosne i1 Hercegovine dodatno usloznjavaju,
primarno zbog demokratski defektne legitimne baze olicene u
diskriminatornim kategorijama konstitutivnih naroda.

2. Empirijska analiza donoSenja zakona u kontekstu pitanja
suvereniteta i ,,suverena“ u Bosni i Hercegovini

Ustav BiH je kvalitet suvereniteta dodijelio drZzavi Bosni 1 Hercegovini, a
Aneks 10. Opceg okvirnog sporazuma za mir u BiH visokog predstavnika
stavio u polozaj kontrolora provodenja njegovog civilnog dijela, da bi uz
potporu bonskih ovlasti iz 1997. godineanalize procesa odluc¢ivanja pokazale
ustavnu stvarnost,prema kojoj je institucija visokog predstavnika iz
krajnjegpreSla u osnovnog donosioca klju¢nih reformskih zakona ,na
privriemenoj osnovi“, koji bi poslije oktroiranja bili usvojeni u
Parlamentarnoj skupstini BiH.

Ukoliko ustavno drzavi poklonite epitet suvereniteta, a ustavnom kontekstu
dodate interventnu instituciju koja fakticki pomjera teziSte legislativne moci
prema volji izvanjskog politickog subjekta, onda neminovno imate
vremenske faze po kojim proces donoSenja odluka pripada dominantno
jednom ili drugom politickom subjektu. Teorijski neodrzivo, praksi
modernih postkonfliktnih drzava ipak poznato (Elazar, D. 1987), suverenitet
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drzave moze biti ograniCen efektivnom vla$éu svjesno 1 namjerno
inkorporirane institucije, koja potvrduje nefunkcionalnost slozenog
bosanskohercegovackog ustavno oktroiranog drzavnog aparata. Medutim,
nakon faze jakog legislativnog djelovanja institucije koja i samim
postojanjem ugrozava teorijsko poimanje suverenosti, primarno imamo
slabljenje, pa potom petogodiSnju apstinenciju iste institucije u sferi
legislativnih zahvata na nivou BiH. TeziSte suvereniteta je u posljednjih pet
do osam godina fakticki pomjereno na drzavne institucije BiH, koje u
spomenutom periodu, kako ¢e analiza pokazati, donose u prosjeku oko 13%
viSe zakona nego u desetogodiSnjem periodu intenzivnog djelovanja visokog
predstavnika.

Parlamentarna skupstina BiH i visoki predstavnik u periodu njegovog
,,snaznog™ djelovanja i upotrebe bonskih ovlasti (Trnka et al. 2008)

1997-2007. ZAKONI KOJE JE ZAKONI KOJE JE

USVOJILA PSBIH NAMETNUO VISOKI
PREDSTAVNIK

1997. 11 1

1998. 4 4

1999. 7 S

2000. 8 20

2001. 23 4

2002. 12 24

2003. 40 14

2004. 73 13

2005. 39 6

2006. 37 6

2007. 25 15

UKUPNO 279 112

Tabela 1. Zakonodavna aktivnost (1997-2007)
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Parlamentarna skupstina BiH i visoki predstavnik u periodu ,,smanjenja i
jenjavanja‘“ legislativnih intervencija:

2008-2016. ZAKONI KOJE JE ZAKONI KOJE JE
USVOJILA PSBIH NAMETNUO VISOKI
PREDSTAVNIK

2008. 41 2

2009. 61 8

2010. 27 1

2011. 13 -

2012. 23 -

2013. 35 -

2014. 14 -

2015. 16 -

mart 2016. 5 -

UKUPNO 235 11

Tabela 2. Zakonodavna aktivnost (2008-2016)

Suverenitet BiH, oslabljen visokim predstavnikom sa aspekta pravne
vrhovnosti, danas se moze okarakterizirati kao takav samo zbog njegovog
pravnog postojanja, a ne vise zbog faktickog djelovanja.

Sustina je u tome da volju medunarodne zajednice, izraZzenu kroz lik 1
legislativno djelo visokog predstavnika, ve¢ pet godina apsolutno mijenja
teSko ostvariva saglasnost konstitutivnih naroda 1 entiteta kao jakih
unutrasnjih politickih bi¢a unutar drzave, $to polucuje skoro deceniju i jo$
mnogo godina politicke nestabilnosti BiH te i dalje nemoguénost usvajanja
klju¢nih reformskih zakona.

Konstitutivnost naroda kao supremacijski ustavni princip, legitimna baza za
realno ostvarivanje drZzavnog suvereniteta kroz njihovu aplikaciju u
uspostavljanju 1 strukturiranju drzavne vlasti, u podredenom polozaju drzi
pojam gradanina, kao dopunskog elementa prevalentnom etno-principu.

U demokratski defektnoj bazi ustavnog apsolviranja nosioca suvereniteta
realno ostvarivanje drzavnog suvereniteta kroz institucije vlasti nuzno je isto:
defektno, nefunkcionalno, stagnacijsko i destabilizirajuce. Kao takvo,
ostvarivanje suvereniteta je dodatno pra¢eno slozenim nacinima odlucivanja,
Sto u talacku krizu dovodi ukupno funkcioniranje ustavnog sistema, a
zapravo je okolnost na koju se moglo racunati prilikom potpisivanja Opceg
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okvirnog sporazuma za mir u BiH. Dakle, prakti¢no neodrzivi ustavni sistem
mogao je predvidjeti zastoj drzavnih institucija i angazman pravne sile za
sekundarno djelovanjemedunarodne zajednice, Sto jo§ viSe upucuje da
nosimoteret namjerno inkorporiranog, evropskog ustavnog eksperimenta,koji
jedva prolazi test izdrzljivosti.

Kako je suverenitet kvalitativna odrednica koja se moze kvantificirati, Bosna
1 Hercegovina je manje suverena, s tim da pomjereno teziSte oslabljenog
suvereniteta sustinski predstavlja pravi politi¢ki izazov, jer ne garantira ni
minimum politicke stabilnosti, ne spominjuci eventualni prosperitet.

Ukoliko se institucijama BiH pripiSe nefunkcionalnost zbog pretezno
paritetnog sastava i konsenzusa pri donoSenju svih krucijalnih odluka, te
entitetskog glasanja i pitanja vitalnog nacionalnog interesa kao instrumenata
apsolutne 1ili djelimi¢ne blokade u donoSenju odluka u Parlamentarnoj
skupstini BiH, a uzimajuéi u obzir da visoki predstavnik za BiH od 2011.
godine ne koristi svoje ovlasti, naro€ito u pravcu legislativne intervencije,
postavlja se logi¢no pitanje: kome mozemo pripisati pravnu vrhovnost?

Iako su u sistem odlu¢ivanja uneseni svi mehanizmi blokade odlucivanja,
institucije BiH, uz pretpostavku saglasnosti volja konstitutivnih naroda i
principa entitetskog glasanja u tzv. matematickom zbiru, mogu donositi sve
odluke, s tim da su problemi inicijalnog nepatriotizma, dijametralno
razliitog politickog interesa za sve aspekte drzavnopravnog uredenja te
politizacija produzenog sukoba mirnim sredstvima polucili dominantnu
nesaglasnost o najbitnijim drusStvenim pitanjima, a time 1 nefunkcionalnost
drZzavnog nivoa vlasti. Sustina odgovora na pitanje suvereniteta je u tome da
drzavne institucije mogu donositi odluke pod prakticno tesko ostvarivim
ustavnim pretpostavkama.

3. Zaklju¢na razmatranja

Da li je suverenitet iskljucivo pravo jednog autoriteta, kada protivno rerum
natura i teorijama o suverenitetu imate dva nosioca iskljuc¢ivog prava?U
bosanskohercegovackom sui generisfederalnom drzavnom uredenju imate
konacnog, krajnjeg kontrolora civilne implementacije Opceg okvirnog
sporazuma za mir u BiH, interventnog donosioca pravnih normi, te
deblokatora stagnacijskih politickih procesa do 2007. godine,od 2008.
odnosno 2011. godine djelimi¢nog legislativnog interventa i, na koncu, od
2011. godine instituciju faktickog, Cisto reprezentativnog, neformalnog
pritiska medunarodne zajednice u politicki destabiliziraju¢im situacijama.
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Historijsko poimanje suvereniteta promijenio je prakti¢ni manifest moderne
drzavnosti, u eri globalizacije, razliCitih vidova integracija, te narocito
postkonfliktnih drustava, gdje drzave dobrovoljno ili pod pritiskom
uspostavljanja mira i stabilizacije pristaju na ogranicenje suvereniteta. Da li
je Republika Bosna i Hercegovina, potpisivanjem Opéeg okvirnog
sporazuma za mir u BiH kao medunarodnog sporazuma, izricito pristala na
ograni¢avanje drzavnog suvereniteta, preuzimaju¢i u vidu medunarodne
obaveze pravnu ulogu Ureda visokog predstavnika, daju¢imu ustavnu
dimenziju dodatne pravno-politicke institucije?Faktor drzavne inkorporacije
u nadnacionalnu organizaciju ili vidovi tzv. neoprotektorata ucinili su da
znacaj pitanja suvereniteta prevazilazi pitanje tehnike procesa odlucivanja,
ve¢ u prvi plan dovodevrsenje i nosioca stvarne, efektivne vlasti na ukupnom
drzavnom teritoriju.

Vrlo je diskutabilno da 1li je nau¢no opravdano pristati na poimanje
medunarodne zajednice u liku 1 djelu visokog predstavnika za BiH, kao
suverena, a ne uklju¢ujuéi u nau¢no razmatranje nadleznosti i fakticku moc¢
entiteta u BiH, posebno u kontekstu slabosti drzavnih institucija pri
provodenju donesenih odluka, uz napomenu =znacaja diskriminatorne
kategorije konstitutivnih naroda, o ¢ijoj volji iskljucivo zavisi proces
donosenja odluka.

Jednako koliko je teorijsko poimanje suvereniteta u ustavnopravnoj praksi
Bosne 1 Hercegovine ugrozeno sa aspekta pravne vrhovnosti, a zbog pozicije
visokog predstavnika, toliko je, ako ne 1 viSe, suverenitet Bosne 1
Hercegovine intenzivnije ugroZen sa aspekta suprematije drzavne vlasti, i to
apsolutnom ucjenjivackom moc¢i entiteta i1 konstitutivnih naroda, kao
kljuénih faktora u procesu donoSenja i provodenja odluka u drZzavnim
institucijama. Moze se zakljuCiti da ¢e period pravnog 1 politickog
legislativnog ,,puzanja“ trajati sve do ponovnog reagiranja visokog
predstavnika ili do saglasnosti konstitutivnih naroda o preduzimanju
korjenitih ustavnih reformi, s tim da su obje opcije skoro jednako nemoguce:
s jedne strane, medunarodna zajednica ne pokazuje nikakav interes, a s druge
strane, konstitutivni narodi se nece odre¢i datih privilegija koje pruza
plodonosna politika konflikta.
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