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1. O sistemskoj logici federalizma u Njemackoj i Bosni i Hercegovini: ovisnosti o putanji i
razlozi nastanka

2019: 70 godina Ustava Savezne Republike Njemacke — 25 godina Ustava Bosne 1 Hercegovine
(BiH). Velike razlike izmedu oba ustava su oc¢ite. Moguénost smislenog poredenja bi se mogla

* Autor je vanredni profesor za poredbeno ustavno pravo na Pravnom fakultetu Univerziteta u Trentu (Italija).
Prevod sa njemackog: Program vladavine prava za Jugoistonu Evropu fondacije Konrad Adenauer, stru¢na
redakcija prevoda Edin Sarcevic.
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negirati odmah uz upudivanje na posebnosti BiH i sloZenost njenog ustavnog uredenja. S
obzirom da obje drzave dijele federalnu strukturu, u ovom radu ¢e se pokusati iskoristiti odredeni
strukturni elementi njemackog sistema savezne drzave kao polazna osnova i poticaj za
razmisljanje o situaciji u BiH." Mozda je na osnovu njemackih iskustava ipak moguce izvuéi
odredene zakljucke koji bi mogli biti korisni za poboljSanje trenutne situacije.

Dalji tekst se nakon kra¢eg uvoda u razloge nastanka i historijske faktore utjecaja (1) bavi
pojedina¢nim strukturnim elementima njemackog sistema savezne drzave pod odrednicom
kooperativnog federalizma — logikom funkcioniranja (2), kompetencijama (3), VijeCem zemalja
(4), ustavnim principom lojalnosti drzavi (5) i prilagodbom evropskim integracijama (6). U
sluc¢aju svake od ovih stavaka ¢e se nakon kratkog opisa situacije u Njemackoj dati uporedna
razmatranja o BiH.

Kao Sto je to u sustini slucaj kod svakog sistema savezne drzave, i njemacka savezna drzava
predstavlja posebnost, pojedinacan slucaj. Velike razlike izmedu pojedina¢nih saveznih zemalja
se mogu objasniti razli¢itim razlozima koji su u pojedinacnom slucaju doveli do osnivanja
odredene savezne zemlje. Federalna ideja svoju konkretnu izrazenost pronalazi u specificnom
kontekstu koji je predodreden historijskim, drustvenim i (globalno)politickim uslovima. To je
oc¢igledno u sluc¢aju BiH, s obzirom da je bh-Ustav dio medunarodnog Mirovnog sporazuma iz
Daytona (Aneks 4)%, kojim je okon&an rat u decembru 1995. godine.” Medutim, kada se radi o
poslijeratnom uredenju BiH, kao S§to je to slucaj i sa Njemackom nakon Drugog svjetskog rata,
dodatni faktori igraju znacajnu ulogu, a posebno nastavak djelovanja ustavnih tradicija i
multietnicko stanovniStvo koje je dovelo do multinacionalne drzavne strukture.

1.1. Njemacka: Integracija i horizontalna dioba vlasti

Na pitanje koje se ¢esto postavlja, naime, da li njemacki federalizam predstavlja ,,poseban put
Njemacke®, se stoga ve¢ moze odgovoriti potvrdno. Slicno kao i u BiH, i federalizam u
Njemackoj nije bio slobodna odluka Nijemaca, ve¢ je bio unaprijed odabran, prije svega od
strane zapadnih saveznika nakon Drugog svjetskog rata. Nakon neprimjetnog erodiranja ustavnih
struktura, ukljucujuéi i1 elemente savezne drzave, te centralistickih ekscesa Treceg Rajha
(»,izjednaCavanje je obuhvatilo i ostatak savezno-drzavnih razlicitosti i potcinilo ih nuznoj i
potpunoj stranackoj vladavini), saveznici su prije svega htjeli sprijeciti ponovnu koncentraciju
moc¢i. Stoga, glavni razlog za ponovno uvodenje saveznih zemalja i osnivanje savezne republike
u tri zapadne okupacijske zone nije kulturoloska, vjerska ili jezicka raznolikost ili razli¢itost, ve¢
takozvana horizontalna dioba vlasti. Ne samo da su se ustavni organi trebali medusobno

! Ups. npr. na njemackom jeziku, W. Graf Vitzthum/I. Winkelmann (ur), Bosnien-Herzegowina im Horizont
Europas, Berlin 2003, kao i J. Woelk, Bosnia-Herzegovina: Trying to Build a Federal State on Paradoxes, na:
http://www.jhubc.it/FULLEVENTCAL/UPLOADFILE2/Woelk%20paper.pdf; M. Burges/G. Alan Tarr (ur),
Constitutional Dynamics in Federal Systems: sub-national perspectives, London/Ithaca 2012, ss. 109-139.

? Ustav Bosne i Hercegovine, http://www.ohr.int/?page id=68220.

* Opéi okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini (Dayton, OH, 14. decembar 1995); tekst Daytonskog
mirovnog sporazuma i njegovih 11 aneksa, koji se mogu pogledati na web stranici Ureda visokog predstavnika u
BiH na: http://www.ohr.int/?page_id=1252.
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kontrolirati, ve¢ je i podjela nadleznosti izmedu savezne drzave i saveznih zemalja trebala
podijeliti vlast na razliite centre i na taj nacin pomo¢i da se sprijeci koncentracija mo¢i.

Medutim, nova demokratska savezna drzava se, naravno, gradila na historijskim iskustvima.
Federalizam je u 19. stoljecu prije svega bio instrument za ujedinjenje njemackog Rajha pod
pruskom dominacijom. Spajanje je stoga bilo njegova logika, ono je moralo uspjesno integrirati
pojedinac¢ne, dijelom vrlo male drzave i osigurati ravnotezu sa velesilom Pruskom. To se u
institucionalnom smislu prije svega odvijalo putem Vije¢a zemalja, koje je u skladu sa
»ambasadorskim modelom* kao jedan vid vladarskog doma trebalo omogudéiti zastupanje
teritorija i njihovo suodlucivanje u procesu donosenja odluka na nivou savezne drZave.

I nakon Drugog svjetskog rata, u podijeljenoj Njemackoj, jedno od klju¢nih pitanja za
Parlamentarno vijece (koje je djelovalo na osnovu preliminarnog ustava) nakon podjele u
okupacijske zone je bila ponovna uspostava drzavnog jedinstva Njemacke. Medutim, ponovno
spajanje, prvo ujedinjenje, je zbog geopoliticke pozicije ostalo ograni¢eno na Zapadnu
Njemacku. Stoga je cilj bio da se uprkos federalnim strukturama garantira drzava koja bi bila u
stanju djelovati i biti efektivna. U svim zemljama, osim u Bavarskoj, zemaljski parlamenti su
usvojili ustav koji su prethodno takoder odobrili vojni upravitelji saveznika. Okupacijski rezim je
naknadno pretvoren u ugovorno reguliran Sporazum o statusu snaga u okviru NATO-a;
medutim, znacajni kontingenti nekadaSnjih okupacijskih sila i drugih drzava su desetlje¢ima
ostali stacionirani u Njemackoj (na istoku 1 zapadu); Njemacka je puni suverenitet ponovo dobila
tek 1990. ponovnim ujedinjenjem.

1.2. Bosna i Hercegovina: Sprecavanje podjele i horizontalna dioba viasti

U BiH se prije svega radilo o tome da se oc¢uva jedinstvo i kontinuitet zemlje nakon rata. U tu
svrhu zemlja je podijeljena duz linija primirja: pored asimetri¢ne podjele na dva entiteta, od
kojih je jedan i sam bio podijeljen na federalne jedinice, naglasena je prije svega autonomija ovih
entiteta, dok je drzavni nivo kao samo slabi spoj dobio minimalne nadleznosti i institucije.
Podjela vlasti koja je trebala fiksirati status quo bez zbirne kompenzacije. Na federalnu strukturu
su pored americkog utjecaja (Federacija regulirana Sporazumom iz Washingtona iz 1994.
godine) takoder utjecala iskustva u okviru Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije.
Medutim, sama BiH unutar biv§e Jugoslavije nije bila federalna republika, a Jugoslavija je
provodila brojne ustavne reforme i posebno se odlikovala jaCanjem centrifugalnih sila, Sto je
dovelo do slabljenja savezne drzave u korist republika. Ovakav razvoj, koji podsjeca na
postepenu federalizaciju Belgije, je okoncan pocetkom 1990-ih godina raspadom Jugoslavije 1
razli¢itim proglaSenjima nezavisnosti.

Nakon rata u BiH je donesen ustav ¢iji je glavni cilj bilo postizanje kompromisa za okoncanje
rata, po principu ,,zavadi pa vladaj* (,,divide et impera*) kako bi se nasilni konflikt koji se nije
mogao rijesiti (ili nije postojala volja za njegovo rjesavanje) zaledio. Pri tome se inicijalno manje
radilo o stvaranju funkcionalne drzave. Pored toga, teritorijalna podjela kao osnovni princip je
pomijesana sa etnickim elementima, $to je dovelo do oprecnosti (koje su prisutne i danas i koje
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su posebno vidljive na osnovu presude Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Sejdi¢-Finci
i naknadnim predmetima).*

1.3. Sistemska logika sposobna za konsenzus? Prihvatanje ili ,, forced together*?

Ocigledno je da postoji jasna razlika po pitanju historijskih iskustava. BiH u svojoj historiji jeste
bila dio federalnog sistema, ali sama nije imala federalnu strukturu. Pored toga postoji
dominacija centrifugalnih sila, koja ¢ak ide do pokusSaja otcjepljenja od strane Republike Srpske i
Herceg Bosne. Odgovori koje bi federalizam trebao osigurati u oba slu€aja su stoga uzajamno
suprotni: u Njemackoj se u historiji i nakon Drugog svjetskog rata radilo o (ponovnom)
uspostavljanju cjelovite drzave. To vazi i za ponovno ujedinjenje, koje je u pravnom smislu
postignuto logikom pridruZivanja pet ponovno uspostavljenih saveznih drzava. S druge strane, u
BiH je u prvom planu stajalo pitanje ocuvanja drzavne strukture kako bi se garantirala stabilnost
u regiji i omogucila obnova nakon rata. Uloga medunarodne zajednice je bila od klju¢nog
znacaja, kao §to je to slucaj 1 danas, zbog Cinjenice da je medunarodna zajednica zbog svoje
sveobuhvatne upotrebe ovlaStenja za interveniranje na pocetku prikladno opisivana kao ,,Cetvrti
konstitutivni element*” pored tri konstitutivna naroda. U literaturi se na odgovarajuéi nadin
razlikuje izmedu federalnih sistema Cija se dinamika zasniva na razliitoj logici ujedinjenja
(,, coming together ) ili logici odrzavanja ujedinjenosti (,, holding together); u slucaju BiH se
&ak koristi termin prisilnog ujedinjenja (,,forced together“)°. Ovo razlikovanje i sistemska logika
na koja je njegova osnova imaju, naravno, posljedice po funkcioniranje federalnog sistema.

Konsenzus po pitanju drzave, njene svrhe i vrijednosti i ustavne osnove pokazuje velike razlike.
U Njemackoj je ustav bez obzira na nedostajuc¢e ustavne referendume opcenito prihvacen;
njegova legitimacija se dokazala naknadno kroz efektivnu primjenu i izlazak stanovnistva na
izbore. Savezni ustavni sud je ustavni organ koji uziva najveci ugled medu stanovniStvom; on je
utjelovljenje vladavine prava i ustavnih vrijednosti, a posebno osnovnih prava. Nakon cezure
ponovnog ujedinjenja se odustalo od sveobuhvatne ustavne reforme ili ustavnog sporazuma za
ustav ujedinjene Njemacke. Nekada ,,provizorni“ ustav je zadrzan u ponovno ujedinjenoj
Njemackoj uz minimalne ispravke i ¢ak je zadrzao svoje ime. To je prije svega bio znak
kontinuiteta za susjedne drzave i gradane koji je trebao pojacati povjerenje u demokratski ustavni
poredak, stabilnost i predvidivost Njemacke.

* Veliko vije¢e Evropskog suda za ljudska prava, presuda u predmetu Sejdic-Finci protiv Bosne i Hercegovine
(zahtjev br. 27996/06 i 34836/06) i presuda Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Zorni¢ protiv Bosne i
Hercegovine (zahtjev br. 3681/06); Dok se Sejdi¢ kao Rom i Finci kao Jevrej ne mogu kandidirati za troclano
drzavno PredsjedniStvo, obzirom da su pozicije u istom predvidene za Bosnjaka, Hrvata i Srbina, gospoda Zorni¢ je
odbila da se izjasni o svojoj pripadnosti jednoj od etni¢kih grupa i stoga je isklju¢ena. U drugim slucajevima
isklju€enje je proisteklo iz mjesta prebivaliSta: samo Srbi koji imaju prebivaliste u Republici Srpskoj se mogu
kandidirati za drzavno Predsjednistvo; isto vazi i za Bo$njake i Hrvate koji moraju imati mjesto prebivalista u
Federaciji; svi drugi se dosljedno iskljucuju.

>S. Bose, Bosnia after Dayton: Nationalist Partition and International Intervention, Oxford 2002.

% Ovaj termin se u anglosaksonskoj literaturi koristi za one slu¢ajeve u kojima su kolonije prije svoje nezavisnosti
bile prisiljene uvesti federalni sistem, vidi npr. N. Bormeo, The Import of Institutions, Journal of Democracy,
2/2002, S. 96-110, dostupno na: https://sites.hks.harvard.edu/fs/pnorris/Acrobat/-
stm103%?20articles/bermeo_Federalism_conflict.pdf.
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S druge strane, drzavno uredenje i ustav BiH su jasno odredeni izvana i prihvaceni u vidu
minimalnog konsenzusa od strane predsjednika Republike BiH, Hrvatske i (ostatka) Jugoslavije
u okviru Mirovnog sporazuma iz Daytona. Medutim, entiteti nisu ispoStovali ili su vrlo nevoljno
isposStovali obavezu prilagodavanja entitetskih ustava novom drzavnom ustavu. lako je bilo
nekoliko pokusaja da se provede temeljna ustavna reforma, takvi pokusaji su do sada svaki put
bili neuspjesni. Time ustav u konacnici ostaje provizoran, ali takoder i sporan, kao Sto to
pokazuju kontroverze vezane za njegov dalji razvoj odnosno promjenu (npr. jac¢anje i Sirenje
institucija na drzavnom nivou). Iza ovih razmirica stoji neslaganje vezano za buducnost
zajednicke drzave, §to automatski dovodi do refleksa odbrane statusa quo i1 do blokade.

2. O logici funkcioniranja federalizma: viSeslojna torta ili mramorni kola¢?

Saradnja 1 koordinacija su u federalnim drZzavama dio samog sistema. U institucionalnom smislu
se, medutim, pravi opcenita razlika izmedu dualnih i kooperativnih sistema.” Dualni federalizam
je tipi¢an za najstarije savezne drzave (kao §to je SAD, Kanada, Svicarska, Australija) u &ijoj
osnovi se ¢esto nalazi podjela kompetencija koja se zasniva isklju¢ivo na modelu podijeljenog
suvereniteta. Kompetencije koje se daju razli€itim nivoima vlasti posmatraju se kao potpuno
odvojeni segmenti nadleZnosti, a zakonodavstvo svakog nivoa na odgovarajué¢i nacin redovno
provode vlastiti upravni organi i drZavni sluZzbenici svakog od nivoa vlasti. Ova predodzba o dva
potpuno odvojena pravna poretka se, medutim, u praksi jedva moze provoditi na savrSen nacin.
Cak i u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama je u prvobitno dualnoj saveznoj drzavi s vremenom
doslo do sve jaceg preklapanja i isprepletenosti i nivoa vlasti. Ova promjena je opisana jednom
poznatom metaforom kao promjena od viSeslojne torte do mramornog kolac¢a, najkasnije od
Rooseveltovog novog deala.

Kooperativni federalizam se, s druge strane, zasniva na pretpostavci da su za procese donosenja
odluka 1 za provedbu u institucionalnom segmentu neophodne mjere oba nivoa vlasti i da je
nuzna odredena interakcija 1 integracija nivoa vlasti, kako bi se smanjili konflikti, povecala
efikasnost 1 izbjeglo preklapanje. Medutim, prevelika integracija ¢esto donosi zabune i manje
jasne odgovornosti za odluke, jer su natjecanje i autonomno djelovanje, kao i inicijativa
pojedinac¢nih nivoa vlasti, ograniceni.

2.1. Integrirani sistem: Kooperativni federalizam kao posljedica izvrsnog federalizma?

Dva historijska faktora su posebno vazna za bolje razumijevanje aktuelne konfiguracije i
funkcioniranja njemackog sistema i njegovih posebnosti. To su medudrzavna priroda odnosa
izmedu saveznih zemalja i centralizacija kompetencija uslijed socijalnog zakonodavstva i zastite
temeljnih ljudskih prava.

Ve¢ je navedeno da su osnove njemackog federalizma starije od njemacke drzave. Njemacka
historija je obiljezena mreZom malih centara razli¢itih politickih jedinica tokom vise od 1000

" U vezi sa ovim razlikovanjem vidi Kossler/Palermo, Comparative Federalism. Constitutional Arrangements and
Case Law, Oregon 2017, s. 46 u. 146-149, sa brojnim dokazima.
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godina, za razliku od Francuske ili Engleske, u kojima su Pariz i London brzo postali dominantni
kao glavni centri scene. Njemacke teritorijalne jedinice su se, medutim, samo postepeno
pretvarale u moderne drzave. Odnosi izmedu njih su tradicionalno bili meduvladine prirode:
izvr$na vlast, a kasnije 1 ministarstva, su stupili u kontakt; zastupnicki organ koji je kasnije
proizasao iz toga na federalnom nivou stoga nije bio drugi dom narodne skupstine, ve¢ organ
predstavnika vlasti saveznih zemalja. 1z njega je na kraju proizaslo Vije¢e zemalja, koje je zaista
jedinstven organ ako se uporedi sa drugim zemljama na medunarodnom planu.

Drugi vazan strukturni element je unitarna priroda njemackog federalizma. Razvoj socijalnog
zakonodavstva koji je poceo pod Bismarckom, a kasnije i razvoj socijalne drzave, kao i
dominiranje jednoobrazne ustavne zastite za sve gradane u cijeloj zemlji u skladu sa danasnjim
ustavom, su nuzno doveli do jake centralizacije vezane za osnovna pravila i kontrolu, uz
zadrzavanje policentri¢ne strukture. Rezultat ovog razvoja je po pitanju procesa odluc¢ivanja vrlo
centraliziran federalni sistem u kojem drZavni nivo izrazito dominira u oblasti zakonodavstva,
dok izvodenje i provedba cjelokupnog zakonodavstva i prioritetna uprava ostaje prepusStena
saveznim zemljama. Ovakva asimetrija funkcija izmedu zakonodavstva i uprave je tipi¢na za
Njemacku saveznu drzavu.

U okviru ponovne izgradnje, nakon Drugog svjetskog rata, je drugacija podjela zadataka izmedu
nivoa vlasti spre¢avala da se privreda koncentrira na jedan ili na mali broj centara. Umjesto toga
je razvijana intenzivna saradnja izmedu saveznih zemalja koje su imale zadatak provedbe 1
uprave 1 gradila se mreza. Ovaj takozvani ,,izvr$ni 1 ,,unitaristicki* federalizam je, medutim,
zbog intenzivne vertikalne saradnje 1 koordinacije (savezna drzava i1 savezne zemlje) i
horizontalne saradnje i koordinacije (izmedu saveznih zemalja) doveo do trajne i strukturne
meduovisnosti ministarstava na drzavnom i na zemaljskom nivou. O ovoj medusobnoj ovisnosti
se razgovaralo i ona se kritizirala od 1970-ih pod egidom ,,polititka isprepletenost“.® Ona je
posljedica integrirane institucionalne strukture: savezna drZzava ne moze vrSiti svoje zadatke bez
saveznih zemalja koje su ukljuene u proces donoSenja odluka i koje provode odluke na svojoj
teritoriji. U obrnutom smislu isto to, takoder, vazi za savezne zemlje, s obzirom da se vazne i
kona¢ne odluke koje se takoder odnose na njihovo vlastito djelovanje donose na drzavnom nivou
uz njihovo ucesce.

Ovakva integrirana struktura na odredeni nacin li¢i na funkcioniranje Evropske unije u okviru
koje drzave ¢lanice najprije sudjeluju u donosenju odluka na nivou Evropske unije, a zatim te
odluke provode u svojim upravama. Ona odgovara historijskom iskustvu ve¢ postojecih i u
potpunosti funkcionalnih drzava koje se spajaju u (kon)federalnu strukturu koja na
(kon)federalnom nivou raspolaze samo vrhovnim institucijama za donoSenje odluka i
koordinaciju. Ona je, medutim, u sustoj suprotnosti sa ,,dualnim* modelom savezne drzave koji
postoji u SAD-u 1 mnogim drugim federalnim drzavama u kojima paralelne upravne strukture
drzavnog nivoa i nizih nivoa djeluju jedne pored drugih, vezano za zakonodavstvo i upravu u
odvojenim segmentima nadleznosti.

¥ Tvorac rije¢i je F. W. Scharpf u: F. W. Scharpf/B. Reissert/F. Schnabel, Politikverflechtung: Theorie und Empirie
des kooperativen Féderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg im Taunus 1/1976, kao i F. W. Scharpf, No Exit
from the Joint Decision Trap? Can German Federalism Reform Itself?, MPIfG Radni dokument 05/8, 09. 2005.
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S druge strane, u integriranom njemackom sistemu saradnja izmedu nivoa vlasti ima smisla ne
samo zbog svojih komplementarnih funkcija, ve¢ i1 zbog toga Sto odreduje politi¢ku dinamiku
unutar drzave, a koja se mora odlikovati dijalektikom, saradnjom i kompromisom, jer u
suprotnom postoji sistem blokade cijelog sistema. Izrazena kultura konsenzusa, koja proizilazi iz
toga, bila je tezak ispit zbog vecih stvarnih razlika izmedu istoka i zapada nakon ponovnog
ujedinjenja 1 pojave novih stranaka. Uslijed sve vece centralizacije i politickog preplitanja,
sistem u staroj saveznoj republici se razvio u ,,unitarnu superstrukturu® koja je u sve ve¢oj mjeri
erodirala autonomiju i odgovornost saveznih zemalja, a posebno njihovih parlamenata.

2.2. Bosna i Hercegovina: Status quo i etnicki federalizam?

U odnosu na sve navedeno politicki sistem Bosne 1 Hercegovine odlikuju dva obiljezja: S jedne
strane politicka organizacija u zemlji strogo slijedi principe konsocijativne demokratije, kao $to
je promicanje velikih koalicija za zajednicku vladu, proporcionalno zastupanje grupa i brojna
prava veta.” Istovremeno se u slu¢aju BiH radi o jednoj od najdecentraliziranijih drzava na
svijetu. Asimetri¢ni federalizam koji se ne odnosi samo na dva entiteta 1 Distrikt Brcko na
sjeveru zemlje,'® ve¢ u kojem su i sami entiteti organizirani i kojima se upravlja na vrlo razlicit
nacin, doprinosi daljoj sloZenosti sistema.

Jedan od glavnih problema je kombinacija 1 stapanje oba obiljezja u ,,etnicki federalizam* koji se
— kao posljedica logike primirja — najve¢im dijelom zasniva na odbrambenom stavu svih strana i
identifikaciji (dijelova) teritorije sa jednom dominantnom grupom. To podsje¢a na njenog
historijskog prethodnika, Jugoslaviju, u kojoj su se vece grupe smatrale ,titularnim narodima*
jedne od republika, iako ni jedna od njih nije bila etnicki homogena (osim toga su postojali
ustavnopravno sankcionirani izuzeci: autonomne pokrajine Vojvodina i Kosovo). Bez obzira na
multietnicki karakter stanovniStva, latentno postoji pretpostavka da teritorijalne interese zastupa
grupa koja je dominantna na odredenoj teritoriji (npr. Srbi u RS, Hrvati u Hercegovini 1 BoSnjaci
u drugim dijelovima Federacije). Cini se da ovu pretpostavku potvrduju odredene dvosmislenosti
u Daytonskom mirovnom sporazumu i ona postaje jaca u svakodnevnoj stvarnosti sistema etnicki
odvojenih stranaka 1 medija. Za razliku od ve¢ine drugih federalnih drzava, federalizam u BiH
time ne jata mogucnosti demokratskog uc¢esca gradana, ve¢ ih ogranic¢ava i kanalizira, s obzirom
da pretezno sluzi etnickim interesima.

? Opéenito vezano za temu konsocijativne demokratije vidi A. Lijphart, Democracy in Plural Societies, New Haven
1977; G. Lehmbruch, Konkordanzdemokratie, u: M. G. Schmidt (ur), Die westlichen Lénder. Lexikon der Politik,
Miinchen 1992, s. 206. Vezano za konkretnu manifestaciju u BiH v. sveobuhvatnu kriticku analizu Evropske
komisije za demokratiju putem zakona (Venecijanska komisija), Misljenje o ustavnoj situaciji Bosne i Hercegovine i
ovlastima visokog predstavnika, CDL-AD (2005)004, 11. 03. 2005, koja vazi i danas najve¢im dijelom
neizmijenjena. Vezano za konsocijativihu demokratiju usp. F. Bieber, Recent Trends in Complex Power-Sharing in
Bosnia and Herzegovina, u: Eurac/ECMI (ur), European Yearbook of Minority Issues, 1-2001/2002, Den Hag 2003,
ss. 269-282; S. Wolff, Complex Power Sharing as Conflict Resolution: South Tyrol in Comparative Perspective, u:
J. Woelk/F. Palermo/J. Marko (ur), Tolerance through Law. Self-Governance and Group Rights in South Tyrol,
Leiden/Boston 2008, ss. 329-370.

1% Breko distrikt je zbog svog strateskog znacaja u arbitraznoj presudi u martu 1999. proglasen posebnim podrugjem
pod medunarodnom upravom; Arbitrazni sud za spor oko meduentitetske granice u oblasti Brékog, Kona¢na odluka,
05. 03. 1999.
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Ova situacija je rezultat dva osnovna, ali medusobno suprotna cilja koja je zagovarala
medunarodna zajednica na kraju rata i nakon toga: stabilizacija kroz teritorijalizaciju i
institucionalizaciju etnickih grupa s jedne strane, kao i ponovno uspostavljanje multinacionalne
drzave s druge strane. Nespojivost oba ova cilja se manifestira kroz disfunkcionalne odlike i
tenzije u politi¢ko-institucionalnom sistemu. "’

3. Podjela nadleZnosti
3.1. Fleksibilnost uslijed konkurentnih nadleznosti

Logika funkcioniranja oba sistema ima znac¢ajan utjecaj na podjelu nadleznosti i njenu primjenu
u praksi. Dok u Saveznoj Republici Njemackoj, koja se odlikuje funkcionalnom asimetrijom,
centar uslijed fleksibilnih vrsta nadleznosti moze postati aktivan u dodatnim oblastima, prije
svega kako bi se garantirali ,,jednaki uslovi Zivota® na cijeloj teritoriji Savezne Republike
Njemacke, mnogi drzavne institucije i njihove kompetencije smatraju neophodnim ustupkom,
izrazom minimalnog konsenzusa, koji se, medutim, nikako ne smije prosirivati.

Po pitanju uredenja kompetencija u oblasti zakonodavstva, Ustav, kao i ve¢ina federalnih ustava,
predvida rezidualne nadleznosti za savezne zemlje (¢lan 30, 70 Ustava), dok se izri¢ito navode
isklju¢ive kompetencije savezne drzave (Clan 71, 73, 105, stav 1 Ustava). Vazne nadleznosti
saveznih zemalja ukljuCuju obrazovanje, policiju 1 javnu sigurnost, opcinske propise,
organizaciju pravosuda i prvostepenu i drugostepenu upravu, kao i kulturu. Medutim, vazna je
Cinjenica da, zbog izrazito kooperativnog 1 unitaristickog karaktera njemackog sistema,
zakonodavstvo saveznih zemalja 1 u ovim oblastima ima velike sli¢nosti, s obzirom da savezne
zemlje redovno vrSe koordinaciju izmedu sebe u okviru ministarskih konferencija resornih
ministara ili koriste Sablone za izradu zakona u odredenim oblastima. U tom smislu situacija
ponovo pokazuje slicnosti sa koordinacijom koja postoji izmedu drzava ¢lanica EU.

Medutim, pored ove podjele na zakonodavne nadleznosti koje pripadaju ili saveznim zemljama
ili saveznoj drzavi, postoje i fleksibilne kategorije nadleznosti koje omogucavanjem izmjena
nadleznosti trebaju prevashodno omoguciti da se reagiraa na izazove novih razvoja. Prema
konkurentnoj zakonodavnoj nadleznosti (Clan 72, 74, 74a i 105 stav 2 Ustava) su nadlezne ili
savezne zemlje ili savezna drzava; medutim, drzavno pravo (u skladu sa ¢lanom 31 Ustava) ima
prednost samo ukoliko drzava zaista koristi ovu nadleznost i donosi zakone na drzavnom nivou.
Ona to moze ¢initi ukoliko je neophodno reguliranje odredenih pitanja na drzavnom nivou, kako
bi se uspostavili ,,jednaki zivotni uslovi ili kako bi se ocuvalo ,,pravno i privredno jedinstvo*. U
proslosti su se pozivanjem na ovu klauzulu nuznosti donosili brojni i vazni drzavni zakoni. U
ovu kategoriju spadaju, na primjer, gradansko pravo, krivicno pravo, zakon o sudovima, upravno
pravo, pravo o strancima, privredno i radno pravo, pravo koje se odnosi na energiju, itd. U svim
ovim segmentima, savezna drzava je koristila konkururiraju¢e zakonodavstvo kako bi garantirala
propise koji bi bili jednaki u cijeloj zemlji.

Pored toga, do 2006. je takoder postojalo okvirno zakonodavstvo (¢lan 75 Ustava) putem kojeg
je savezna drzava mogla propisivati principe za savezne zemlje u razli¢itim oblastima, kao §to su

" Usp. S. Keil, Multinational Federalism in Bosnia and Herzegovina, London/New York 2013.
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to npr. univerziteti ili sluzbeni¢ko pravo; savezne zemlje su zatim mogle popunjavati taj okvir
svojim detaljnijim propisima koji su se dijelom razlikovali. Uslovi vezani za drzavni propis su
odgovarali propisima konkurentnog zakonodavstva. Medutim, u okviru reforme federalizma
2006. ova kategorija je ukinuta.

Fleksibilne vrste nadleznosti je savezna drzava koristila u velikoj mjeri, posebno pozivanjem na
osnovna prava 1 socijalno zakonodavstvo. To je dovelo do velikog Sirenja drzavnog
zakonodavstva; Savezni ustavni sud jedva da je vrSio kontrolu u ovim slu¢ajevima, najprije zbog
politickog diskrecionog prava koje je imao zakonodavac na drzavnom nivou. Medutim, nakon
ponovnog ujedinjenja uslovi za koriStenje tipova nadleznosti su postali stroziji zbog reforme
Ustava 1994. (sada su definirani ,,ekvivalentni uslovi Zivota®), a Savezni ustavni sud je obavezan
na sudsku kontrolu (¢lan 93 stav 2a Ustava). Dodatna reforma iz 2006. je u odredenim oblastima
uvela pravo na odstupanje za savezne zemlje, koje su sada eventualno imale moguénost da
odstupe od jednoobraznog drzavnog propisa; pored toga ukinuto je okvirno zakonodavstvo. To je
trebalo podrzati jasniju podjelu oblasti nadleznosti i smanjiti prava uces¢a Vijeca zemalja.

Ostale zakonodavne kompetencije su nepisane kompetencije (aneks-kompetencije ili
kompetencije po prirodi stvari), kao 1 ,,zajednicki zadaci“ savezne drzave 1 saveznih zemalja koji
su uvedeni 1969. (¢lan 91a, 91b Ustava) koji su osigurali osnovu za zajedni¢ku provedbu i
finansiranje infrastrukturnih i1 visokoSkolskih projekata od strane savezne drzave i pojedinac¢nih
saveznih zemalja (one su iz korijena ponovo definirane u okviru reforme 2006. godine).

Kada se radi o upravnim ovlaStenjima, situacija je obrnuta: savezne zemlje nose glavninu tereta
uprave i provode svoje i drzavne zakone u jednakoj mjeri (¢lan 83 Ustava). Pri tome su u pravilu
slobodne, posebno kada se radi o uredivanju upravnog postupka i izboru institucija; podlijezu
odredenom nadzoru drzavnih organa (¢lan 84 Ustava). Drzavni nivo, s druge strane, vr$i samo
ogranicen broj upravnih zadataka neposredno putem drzavnih institucija, odnosno vlastitih
upravnih struktura (¢lan 86 1 87 Ustava), kao $to su na primjer vanjski odnosi (diplomatska
sluzba), Savezna agencija za rad, Savezna finansijska uprava, Savezna sluzba za borbu protiv
kriminala, Obavjestajna agencija Savezne Republike Njemacke i OruZane snage.

3.2. Staticka podjela nadleznosti u Bosni i Hercegovini?

Bh-podjela nadleznosti pociva na ustavnoj ulozi oba entiteta. Oni imaju rezidualne nadleznosti i
stoga vrSe sve funkcije i1 ovlastenja koja nisu izri¢ito dodijeljena drugim nivoima (¢lan III 3a
Ustava BiH). Entiteti ¢ak 1 u oblasti vanjskih odnosa mogu samostalno i nezavisno uspostavljati i
njegovati odnose sa susjednim drzavama, ukljucujuéi i sklapanje ugovora sa ovim drZzavama i
medunarodnim organizacijama. To je prije svega sluzilo oCuvanju i favoriziranju ,,posebnih
odnosa® izmedu RS i Srbije, kao i FBiH (Hercegovine) i Hrvatske.'? Pored toga, skoro potpuna
poreska i finansijska autonomija entiteta omogucava nezavisno djelovanje. Kada se radi o
neophodnoj podrsci drzavne vlade, drzavni Ustav sadrzi samo principe kojima se propisuje da
jednu tre¢inu resursa drzavnog nivoa mora snositi RS, a dvije tre¢ine FBiH.

12 Odgovarajuéi sporazumi su sklopljeni izmedu FBiH i Hrvatske (1998) i izmedu RS i tada$nje Savezne Republike
Jugoslavije (2001).
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Znacajni zadaci u oblasti poreske politike, sigurnosne i odbrambene politike, kao i svi aspekti
socijalne politike su u nadleznosti entiteta, a u FBiH najve¢im dijelom u nadleznosti kantona.
Ovdje razli¢ita organizacija entiteta jasno dolazi do izraZzaja. Dok Vlada RS vrsi sve vazne
zadatke, od odbrane do socijalne politike, u FBiH su brojni od ovih zadataka preneseni na
kantone.

Drzavne nadleznosti (odnosno nadleznosti ,,institucija BiH, ¢lan III 1) se izri¢ito navode i one
su vrlo ograni¢ene. Tu spadaju: a) vanjska politika, kao i vanjskotrgovinska politika, b) carinska
1 monetarna politika, c) politika imigracija, izbjeglica 1 azila, d) krivi¢no pravo (u onoj mjeri u
kojoj je neophodno za saradnju sa Interpolom i izmedu entiteta), e) kontrola zratnog prometa, f)
komunikacijska i transportna politika izmedu entiteta i sa medunarodnim partnerima. Stoga ne
cudi da su nakon ponovnog uspostavljanja bh-institucija i prvih slobodnih izbora nakon rata
1996. postojala samo tri ministarstva na drzavnom nivou. Ovaj broj se utrostrucio, ali BiH do
dan danas nema niti drzavno ministarstvo ekonomije, ministarstvo obrazovanja niti ministarstvo
poljoprivrede.

Uprkos izrazenoj decentralizaciji, bh-Ustav sadrzi klauzulu o primatu drZzavnog prava, prema
kojoj Ustav iz Daytona ima prednost nad svim odredbama drzavnog zakonodavstva koje su u
suprotnosti s njim, ali i nad entitetskim ustavima i redovnim entitetskim zakonodavstvom (¢lan
IIT 3[b]). Stoga je za dalje vazenje entitetskih ustava koji su vazili jo§ prije stupanja na snagu
Usta\g,l iz Daytona predvidena obaveza da se izmjenama prilagode Ustavu iz Daytona (Clan
XID).

Medutim, takoder postoje fleksibilni elementi za izmjene raspodjele kompetencija u BiH; oni se,
ipak, u slucaju potrebe koriste sa zadrSkom: tako troflano PredsjedniStvo drzave treba
»promovirati koordinaciju izmedu entiteta u struénim oblastima koji ne pripadaju segmentima
odgovornosti Bosne 1 Hercegovine®. Ovaj poticaj na horizontalnu saradnju entiteta uz
koordinaciju drzavnog Predsjednistva (koje Cine tri predstavnika konstitutivnih naroda izabrana
od strane entiteta) je slab ve¢ u samoj formulaciji (“Predsjednistvo moze odlucivati® i ,,0sim
ukoliko je jedan od entiteta protiv toga*). Ono u praksi nema nikakvu vaznu ulogu.

I postupak za vertikalni prenos kompetencija sa entitetskog nivoa na drzavni nivo je izri¢ito
reguliran Ustavom (¢lan III 5). U pravilu, na takav nacin svako ovlaStenje moze biti preneseno
na drzavni nivo; to se desava kroz pregovore i konsenzus, pa time ovisi od politicke volje."*
Pored toga, drzavne institucije kao jednu vrstu rezervnog ili zamjenskog ovlastenja trebaju vrsiti
zadatke koji ,,su neophodni kako bi se ocCuvala suverenost, teritorijalni integritet, politicka

" Ova prilagodba, medutim, nikada nije izri¢ito uslijedila, §to je dovelo do pobijanja odredenih propisa pred
Ustavnim sudom. Ipak, njegova presuda u predmetu konstitutivnih naroda (U III-5/98) je u entitetima provedena tek
zbog ustavnih izmjena koje je nametnuo visoki predstavnik; o tome usp. gore.

' Pored toga, segmente odgovornosti koji su sadrzani u ancksima 5-8 Mirovnog sporazuma, trebaju preuzeti
drzavne institucije. Aneks 5: Sporazum o arbitrazi; Aneks 6: Sporazum o ljudskim pravima; Aneks 7: Sporazum o
izbjeglicama i raseljenim licima; Aneks 8: Sporazum o komisiji za o¢uvanje nacionalnih spomenika.

Copyright © FCJP
Fondacija Centar za javno pravo




Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht
Foundation Public Law Centre
« 15

nezavisnost 1 medunarodna pravna osobnost Bosne i Hercegovine®.”” U svim ovim slu¢ajevima
pored prenosa nadleZnosti se mogu i osnivati institucije neophodne za njihovu provedbu.

Moguénost dinami¢nog razvoja ustava kroz dvije klauzule o prenosu u ¢lanu III 5(a) 1 (b) je ve¢
dugo sporna — zbog suprotnih stajaliSta o ulozi drzave. Mnoge reforme su se zasnivale na ovoj
klauzuli o fleksibilnosti, kao §to je npr. osnivanje Visokog sudskog i tuzilackog vijec¢a (VSTV),
Uprave za indirektno oporezivanje (UIO), kao i reforma odbrane i na tome zasnovana
reorganizacija Oruzanih snaga. Pozivanje na klauzulu o fleksibilnosti moze drzavnu nadleznost
uciniti osnovanom u tri slu¢aja: (1) na osnovu sporazuma entiteta, (2) ukoliko je to predvideno
aneksima 5-8 Mirovnog sporazuma ili (3) ukoliko je to neophodno za oCuvanje suvereniteta,
teritorijalnog integriteta, politicke nezavisnosti i medunarodnog pravnog subjektiviteta drzave
BiH.'® Sporazume vezane za prenos kompetencija na drzavu, prema grupi sludajeva (1) su
entiteti do sada potpisali u dva slucaja i time omogucili reforme u oblasti indirektnog
oporezivanja (2003) i odbrane (2006). Pozivanjem na suverenitet i teritorijalni integritet su u
grupi slucajeva (3) stvorene nove drzavne institucije, a posebno drzavna Grani¢na policija i Sud
BiH. Clan III 5(b) ne samo da utemeljuje obavezu entiteta da otpoénu pregovore vezane za dalji
prijenos neggileinosti na drzavu, veéi i za samostalnu osnovu za prijenos kompetencija na drzavne
institucije.

Okvirno zakonodavstvo je predvideno u brojnim federalnim i regionalnim sistemima kao
fleksibilan instrument za uskladivanje 1 istovremena moguénost prilagodavanja (slicno
smjernicama EU). Kao i1 druge vrste nadleznosti, zahtijeva ustavnopravnu osnovu; medutim,
potreban je vec¢i nivo koordinacije izmedu nivoa vlasti u slu¢aju njegove upotrebe. U BiH je
okvirno zakonodavstvo uvedeno na osnovu odluka visokog predstavnika, a kasnije ga je potvrdio
Ustavni sud. To se posebno odnosi na garantiranje istih osnovnih prava u cijeloj zemlji i na
ckonomsku integraciju (osiguravanje Getiri ekonomske osnovne slobode, &lan I 4)."® Tokom
proteklih godina jedva da je primjenjivano.

Fleksibilna osnova nadleznosti koju mogu koristiti oba nivoa vlasti je bila takoder predvidena
aprilskim paketom ustavnih reformi 2006. godine (¢lan III 2, ,,zajednicke nadleznosti*), medutim
bez detaljnih propisa. Stoga ostaje nejasno da li se time mislilo na neku vrstu nadleznosti sli¢nih
njemackoj konkuriraju¢oj nadleznosti ili se ipak mislilo na okvirno zakonodavstvo.

Cak i osiguravanje ujednacenih, odnosno ekvivalentnih Zivotnih uslova kao ustavnog zahtjeva se
pored osnovnih prava na odredeni nafin moze vidjeti na osnovu bh-Ustava: klauzula o
zajednickom trzistu (¢lan 1.4 Ustava BiH) odreduje vazenje Cetiri ekonomske osnovne slobode
za podru¢je cijele drzave, slicno unutraSnjem trziStu EU. Medutim, ne dolazi niti do
sveobuhvatnog uskladivanja najvaznijih privrednih, gradanskih i upravnih zakona, niti do

'3 U vezi sa upotrebom ,klauzule o suverenitetu: Clan III.5 kao jedan od tri medusobno nezavisna izvora za
utemeljenje drzavnih nadleznosti, Ch. Steiner/N. Ademovié, Constitution of Bosnia and Herzegovina. Commentary,
Sarajevo 2010, ss. 607 i dalje, u kom se citira U 9/00, U 26/01 (stavovi 21-26) i U 42/03.

'® Prema misljenju Ustavnog suda, radi se o ,,tri medusobno nezavisna predmeta®; U 9/00 (stav 10).

"7 Prema misljenju Ustavnog suda, ¢lan II1.5(b) predstavlja osnovu za sporazum izmedu entiteta (i drzavnog ministra
pravde) za ,,prenos odredenih entitetskih nadleznosti osnivanjem Visokog sudskog i tuzilatkog vijec¢a“ (2004); U
17/05 1 U 11/08, koji potvrduju punosnaznost sporazuma uprkos ¢injenici da je proslo nekoliko godina od
Sestomjesecnog roka predvidenog u ¢lanu.

'8 Ustavni sud U 5/98, djelimi¢na presuda IV (posebno stavovi 24, 31 i 34).
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»hegativne* integracije medusobnim priznavanjem relevantnih entitetskih propisa. Ipak, ¢ini se
da kreativna upotreba ove odredbe Ustava jos nudi razvojni potencijal.

4. Institucionalne veze izmedu nivoa vlasti

U vecini saveznih ili regionaliziranih drzava su, barem u ustavu, drzavne ovlasti vezane za
koordinaciju, usvajanje okvirnih zakona ili utvrdivanje smjernica zagarantirane pravima
ucestvovanja zemalja Clanica u postupku donoSenja odluka na drzavnom nivou. U Saveznoj
Republici Njemackoj je veza izmedu saveznih zemalja 1 savezne drzave znaCajan faktor za
funkcioniranje cijelog sistema. S druge strane, u BiH je cesto teSko praviti razliku izmedu
zastupanja teritorijalnih i etnickih interesa.

4.1. Vijeée zemalja: Srz stvari u odnosima izmedu drzavnog nivoa i saveznih zemalja

Preplitanje dva nivoa vlasti u ,,egzekutivnom federalizmu* se u institucionalnom smislu izrazava
kroz Vijece zemalja. Savezne zemlje preko Vijeca zemalja ucestvuju i izradi zakonodavstva i u
upravi na drzavnom nivou (¢lan 50 Ustava). Ovakvo uklju¢ivanje legitimira kasniju obavezu za
provedbu i istovremeno doprinosi efikasnosti, s obzirom da se problemi sa kojima se suo¢avaju
organi saveznih zemalja koji vrSe provedbu i razliite realnosti mogu uzeti u obzir ve¢ u procesu
donos$enja odluka na drzavnom nivou.

Glavna svrha Vije¢a zemalja shodno tome nije garancija autonomije saveznih pokrajina, ve¢
upravo suprotno, njihove integracije u nacionalnu politiku. Shodno tome se u okviru postupka
donosSenja odluka ne Stite stavovi pojedinacnih saveznih zemalja, ve¢ njihova sveukupnost.
Vecine u VijeCu zemalja je moguce posti¢i samo putem koalicija izmedu saveznih zemalja.
Stoga su predstavnici saveznih zemalja vezani nalozima svojih vlada pri zastupanju interesa
saveznih zemalja, a svaka zemlja moze svoj glas dati samo zajednicki kao paket (izmedu 6 za
vece pokrajine 1 3 glasa za manje, one koje su prekomjerno zastupljene u odnosu na druge). Ovaj
sistem ponderiranja glasova i zajednickog glasa otprilike odgovara postupku u Vijecu Evropske
unije.

Vijece zemalja zastupa interese svih saveznih zemalja pri donoSenju odluka na drzavnom nivou,
prije svega u okviru postupka donoSenja zakona (kao i kod izmjena Ustava) kada sudjeluje na
funkcionalan nacin kao drugi dom. Medutim, ono je takoder uklju¢eno u upravna pitanja, krizne
slucajeve, odredivanje stajaliSta Njemacke prije odluka koje se donose na nivou EU, pri izboru
ustavnih sudaca, itd. Stoga Vije¢e zemalja nije parlamentarni dom, ve¢ ustavni organ svoje vrste,
koji sluzi za zastupanje interesa saveznih zemalja.

U zakonodavnom postupku sudjelovanje Vijeca zemalja (koje takoder ima pravo na podnosenje
zakonskih inicijativa, ¢lan 76 Ustava) se orijentira prema stepenu u kojem su pogodenje
kompetencije ili interese saveznih zemalja. Vije¢e zemalja u pravilu ima pravo na prigovor, koji
djeluje poput veta sa suspenzijom i koji Savezno vijece (Bundestag) moze prevazi¢i ponovnim
glasanjem. Pristanak Vijeca zemalja je na pocCetku bio neophodan samo za 13 podrucja. Ovaj
apsolutni veto je s vremenom, a i zbog prakse Saveznog ustavnog suda u sve vecoj mjeri Siren,
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sve dok nije obuhvatao skoro dvije trecine svih nacrta zakona neposredno prije reforme iz 2006. i
dok time nije postao skoro pravilo. Naime, bilo je dovoljno da se samo jedan jedini ¢lan odnosi
na interese saveznih zemalja kako bi bio obavezan pristanak Vije¢a zemalja na cijeli zakon. U
svrhu prevazilaZzenja veta predvidena je posredni¢ka komisija koja ima jednak broj muskih i
zenskih Clanova i1 koja ima zadatak da pronade kompromis (u ¢emu u vecini slucajeva i
uspijeva). Medutim, ukoliko nije spremno na kompromis, Vije¢e zemalja ima jaku poziciju i u
tom slu¢aju moze u potpunosti blokirati donoSenje zakona na drzavnom nivou svaki put kad je
potreban njegov pristanak.

Ovim Vije¢e zemalja funkcionira poput ventila: pri malom obimu zakonodavnih aktivnosti na
nivou savezne drzave, njegovo uceS¢e je na odgovaraju¢i nacin umanjeno, a prostor za
autonomno donoSenje zakona na nivou saveznih zemalja je ve¢i, dok u slucaju intenzivnog
djelovanja zakonodavca na drzavnom nivou uloga Vije¢a zemalja postaje veca usljed njegove
funkcije sudjelovanja. To je bio trend do 2005. kada se opcenito govorilo o ,reformskom
zastoju i kada se smatralo da je za njega odgovorno prije svega Vijeée zemalja."” Tokom
prethodnih godina, stranke iz opozicije u Saveznog vije¢a su skoro stalno bile zastupljene u
Vije¢u zemalja kao politicka vecina. Vlade saveznih zemalja koje su bile pod kontrolom
opozicije su u slu¢aju nekih vaznih pitanja Vije¢e zemalja ciljano koristile kao instrument za
blokadu projekata Savezne vlade. Uprkos vecini u Saveznom vijecu, Savezna vlada je mogla biti
uspjesna samo ukoliko bi uspjela posti¢i kompromis i u Vijecu zenalja.

RjeSenje ove situacije je pripremila Reformska komisija, koja je pruzala savjetodavne usluge
vezane za sveobuhvatnu reformu federalizma u periodu od oktobra 2003. do decembra 2004.%
Rezultate njenog rada je preuzela Velika koalicija i usvojila ih kao ustavnu reformu u ljeto 2006.
Reformom je izmijenjeno viSe od 20 clanova Ustava i ona je za cilj imala razdvajanje
zakonodavnih kompetencija (npr. ukidanjem okvirne nadleznosti) kao i smanjenje pretpostavki
za saglasnost. Cini se da je to bilo uspjesno: prije reforme, potencijal za ulaganje veta Vijeéa
zemalja je iznosio oko 60%, a nakon reforme varira izmedu 35 1 40%. Savezne zemlje zauzvrat
su dobile pravo da u odredenim podrucijma u svojim vlastitim propisima odstupaju od propisa na
drzavnom nivou. U tom smislu je ograni¢en primat saveznog prava u odnosu na autonomne i
difirenciraju¢e propise pojedinacnih zemalja. To je novum u ustavnom pravu Njemacke,s
obzirom da prekida simetriju u raspodjeli nadleznosti. Ipak, izrazene unitaristicke tendencije
njemackog sistema, zajedno sa odgovaraju¢im ocekivanjima gradana i osnovnim pravima,
djeluju kao ograni¢enja za efektivnu upotrebu ovog prava na odstupanje i uvodenje drugacijih
rjeSenja u saveznim zemljama. Pored toga, savezne zemlje su zahvaljuju¢i reformi dobile pravo
da odstupaju u podrucjimauprave. Prije reforme je sve zakone i propise na drzavnom nivou koji
su imali utjecaja na upravne postupke ili strukture saveznih zemalja moralo odobriti Vijece
zemalja (Clan 84 Ustava, tekst prije 2006); 50% svih zakona na drzavnom nivou je time postalo
podlozno obavezi dobijanja saglasnosti. Reforma iz 2006. je to promijenila: sada je jedini kriterij
za saglasnost pitanje da li ¢e nacrt zakona ili propisa imati utjecaj na budzet saveznih zemalja
(¢lan 104a, stav 4 Ustava, novi tekst).

19 p. M. Huber, Deutschland in der Féderalismusfalle, Heidelberg 2003. i U. Volkmann, Bundesstaat in der Krise,
DOV 1998, s. 613 ff.

2 R. Hrbek/A. Eppler (izdavag), Die unvollendete Foderalismus-Reform. Eine Zwischenbilanz nach dem Scheitern
der Kommission zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung im Dezember 2004, Tiibingen 2005.
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Koordinacija i sudjelovanje u Vije¢u zemalja se priprema i podrzava kroz saradnju, prije svega,
izvr$nih vlasti 1 ministarstva drZzavnog i zemaljskog nivoa. Samokoordinacija se vrSi tokom
redovnih konferencija zemaljskih ministara i njihovi dogovori nerijetko, po sklapanju drzavnih
ugovora izmedu saveznih zemalja ili izmedu savezne drzave i saveznih zemalja postaju pravno
abavezni.

4.2. Preklapanje teritorijalnih interesa kroz ,.etnicki* federalizam

Sudjelovanje konstitutivnih jedinica u postupku donosenja odluka na drzavnom nivou se i u BiH
garantira preko drugog doma koji zastupa teritorijalne interese. On takoder ucestvuje u
izmjenama Ustava. Medutim, ve¢ sam naziv ,,Dom naroda“ istice vazan znacaj etnickih interesa
tri konstitutivna naroda u ovoj instituciji. Opcenito, teritorijalno zastupanje entiteta u drzavnim
institucijama najve¢im dijelom sluZzi etni¢kom zastupanju tri konstitutivna naroda. Ovaj ,,etnicki
federalizam* stoga prije svega znaci oCuvanje autonomije entiteta i — implicitno — grupa koje su
u njima dominantne; on stoga za cilj nema integraciju oba entiteta u drzavu u svrhu efikasnije
vlasti 1 uprave. Preovladavajuca razdvojenost kompetencija i samo rijetka primjena fleksibilnih
tipova kompetencija u korist drzavnih institucija ¢esto dovodi do antagonizma, a nerijetko i do
blokada preko brojnih prava stavljanja veta.

5. Savezna drZava i evropske integracije

U vedini drzava ¢lanica EU sa regionalnom ili federalnom strukturom postoje postupci preko
kojih regije sa zakonodavnom autonomijom ili savezne drzave Clanice ucestvuju u procesu
donosSenja odluka na nivou EU. Obim uce$¢a se redovno odreduje u odnosu na utjecaj odluka na
vlastito podru¢je kompetencija, odnosno on odgovara kompenzacijskoj logici (gubitak
autonomije, dobijanje prava uceS¢a u odlucivanju). U svrhu buduceg pristupanja EU, BiH si
mora postaviti pitanje kako njen federalni sistem moze biti integriran u viSeslojan sistem
Evropske unije 1 kako mu moze biti prilagoden. Trenutni ustavni poredak ¢e se barem u nekim
dijelovima morati mijenjati.

5.1. ,,Evropski ¢lan*: ustavnopravno ovlastenje za integracije

Njemacki federalni sistem je dio sistema vise nivoa Evropske unije. Ustav omogucuje prenos
suverenih prava na EU (€lan 23 stav 1 Ustava) i medunarodne organizacije (C¢lan 24 stav 1
Ustava) na osnovu saveznog zakona koji ove organizacije ovlaséuje da usvajaju obavezujuce
zakonodavne, izvrsne ili pravosudne akte koji su obavezujuc¢i u Njemackoj i za Njemacku. To
stoga znaci da se njemacke institucije, koje su zapravo nadlezne za ovo, ukljucujuéi i savezne
zemlje, odriCu vlastitih kompetencija u ovim segmentima. To mijenja ravnoteZu u saveznoj
drzavi, s obzirom da Savezna vlada djeluje na nivou EU 1 u slu€aju prenosa suverenih prava
takoder pregovara i donosi odluke o saveznim zemljama.
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Do Ugovora iz Maastrichta evropska integracija je unutar drzava bila regulirana jednostavnim
zakonima: Zakon o ratifikaciji je bio op¢i zakon koji je na osnovu ¢lana 24 stav 1 Ustava dobijao
ustavnopravno pokri¢e (,,prozor suverenosti®). Napredak u razvoju integracije, kako u
kvantitativnom tako i u kvalitativnom smislu, je ukazivao na problem ,,tthe promjene ustava® u
okviru kojeg su garancije Ustava bile samo djelimi¢no djelotvorne. Savezni ustavni sud se
pribojavao erodiranja najprije u slucaju zastite osnovnih ljudskih prava 1 u svojoj poznatoj
,Solange-odluci“, koja se odnosi na nadleznost Saveznog ustavnog suda da vrs$i provjeru
pravnih akata EZ/EU u vezi sa krSenjem Ustava, bavio se preprekama vezanim za evropske
integracije i dao rjeSenje u vidu formule ekvivalentnosti.

Ugovor iz Maastrichta je stvorio posebnu osnovu za evropske integracije: Takozvani evropski
¢lan (¢lan 23 Ustava). Ovaj novi ¢lan u svom prvom stavu proglasava evropske integracije
drzavnim ciljem 1 izri¢ito dozvoljava (dalje) prenoSenje suverenih prava na Evropsku uniju.
Medutim, on takoder sadrZi takozvanu strukturnu garanciju, tako §to nabraja odredene strukturne
principe kojih se mora pridrzavati i Evropska unija. Nabrajanje odgovara ustavnim principima
samog Ustava (¢lan 20, 28 i 79 stav 3 Ustava), ukljucujuéi i princip savezne drzave. Pored toga,
tu je i1 princip supsidijarnosti, prema kojem sve funkcije treba vrsiti nivo vlasti koji je najblizi
gradanima, sve dok je to efikasno. Izjava evropskog c¢lana koji je dodat nakon ponovnog
ujedinjenja u okviru ratificiranja Ugovora iz Maastrichta je jasna: Njemacka nastavlja ucesce u
evropskim integracijama, ali se ne moze stopiti u evropskoj drzavi, barem ne u ovom trenutku i u
skladu sa Ustavom. Klauzula o osiguravanju strukture time postavlja ustavno ogranienje za
integraciju; ona je potvrdena kontroverznom presudom vezanom za Ugovor iz Maastrichta
Saveznog ustavnog suda u kontekstu Zakona o ratifikaciji Ugovora iz Maastrichta.

Zastita principa savezne drzave se garantira ustavnopravnim osiguravanjem uceS¢a saveznih
zemalja u (pripremi) odlukama na evropskom nivou (¢lan 23 stavovi 2, 4, 5 1 6 Ustava). Time se
kompenzacijski mehanizam projicira na nivo EU: Savezne zemlje dobijaju prava suodlucivanja
preko Vije¢a zemalja i to u zavisnosti od intenziteta utjecaja, ¢ime se nastoji kompenzirati
gubitak vlastitih autonomnih zakonodavnih ovlaStenja, odnosno prava uces¢a u donoSenju
odluka unutar zemlje u Vijecu zemalja. Prava suodlucivanja idu od jednostavnog misljenja do
obavezujuceg definiranja pregovarackog stava Njemacke, od kojeg Savezna vlada smije
odstupiti samo u slu€aju hitnih vanjskopoliti¢kih razloga. U odredenim slucajevima je cak
moguce da jedan zemaljski ministar zastupa stav Savezne Republike Njemacke u Vijecu
ministara EU ukoliko se pregovori odnose na iskljucive kompetencije saveznih zemalja (od
2006. godine: obrazovanje, kultura i mediji). Dodatna zaStita se odnosi na razliku izmedu
prenosa jednostavnih suverenih prava i izmjena ugovora: u prvom slucaju je dovoljan redovan
zakon, dok ratifikacija zadnje navedenog mora biti u skladu sa ogranienjima vezanim za
izmjene Ustava koja se odnose na postupke i sadrzaj (¢lan 79 stavovi 2 i1 3 Ustava). U skladu s
tim je za ratifikaciju Ugovora iz Lisabona zbog nove tuzbe vezane za supsidijarnost nacionalnih
parlamenata podnesene Evropskom sudu za ljudska prava bila neophodna izmjena ustava.

Kontrola supsidijarnosti prije odluka na nivou EU je takoder jedna novina Ugovora iz Lisabona i
takoder se direktno odnosi na nacionalne parlamente (u Njemackoj na Savezno vije¢e 1 Vijece
zemalja). Evropska komisija mora obavijestiti sve nacionalne parlamente o novim projektima, a
pojedina¢ni domovi mogu prije pocetka zakonodavnog postupka na nivou EU o njima zauzeti
stav. Kako bi pozvali Komisiju na ponovno razmatranje svog projekta, neophodna je vecina
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domova, tako da su u tu svrhu potrebne intenzivne konsultacije izmedu nacionalnih parlamenata.
Kako bi se ispoStovao kratki rok od osam sedmica za davanje stava, nacionalni postupci se
moraju prilagoditi i ubrzati.

Hitni postupci su postali moguéi u Vijecu zemalja, koje obi¢no raspravlja o pitanjima EU tokom
jedne od 12-godisnjih plenarnih sjednica nakon pripreme unutar Evropske komore, koristenjem
posebnog Evropskog doma (¢lan 52 stav 3a Ustava). On se sastoji od 16 clanova koji zastupaju
16 zemaljskih vlada i nadlezan je za donoSenje odluka u slucaju posebno hitnih pitanja vezanih
za EU (ponderiranje glasa saveznih zemalja vazi 1 tamo). Evropska komora, dakle, moze u
potpunosti zastupati Vije¢e zemalja u slucaju hitnih odluka.

5.2. Integracijska klauzula kao nacionalni cilj BiH?

Ukoliko evropske integracije predstavljaju op¢i politicki cilj BiH za sljede¢e godine, vazno je
stvoriti zakonske 1 ustavnopravne osnove za to. Proces priblizavanja Evropskoj uniji zahtijeva
jedinstven nastup prema evropskim institucijama i koordinaciju reformi, finansijske i tehnicke
pomoci. Stoga je u okviru Vije¢a ministara formirano koordinacijsko tijelo za pitanja evropskih
integracija, koje treba osigurati kako horizontalnu koordinaciju izmedu drzavnih ministarstava
tako i vertikalnu koordinaciju izmedu drzavnog nivoa i entiteta.”'

Na ustavnopravnom nivou su u vecini drzava ¢lanica EU uvedene vlastite klauzule o evropskim
integracijama u ustav, posebno u onim zemljama koje su se tek kasnije pridruzile, npr. Austrija
(¢lan 23a-23f Ustava).”> U skladu s ovim modelom, integracijska klauzula treba regulirati
sljedece sadrzaje: (1) navesti evropske integracije kao ustavni ili nacionalni cilj, (2) osigurati
ustavnopravnu osnovu za prenos suverenih prava na EU i druge medunarodne organizacije, (3)
regulirati odgovornosti unutar zemlje izmedu nivoa vlasti kao i uceS¢e sastavnih jedinica u
procesu odlu¢ivanja na nivou EU i (4) regulirati principe provedbenih postupaka (ukljucujuci
implied powers). Kada se radi o pravima sudjelovanja sastavnih jedinica u postupku odlu¢ivanja
na nivou EU, u mnogim zemljama vazi takozvana kompenzacijska logika: S§to je vece
ograniCenje vlastite slobode odlucivanja, to su veca prava suodluivanja. Izuzetak od ovoga je
Belgija: zbog vrlo izrazenog dualnog federalizma je uveden slozen postupak rotacije i
koordinacije, preko kojeg se odreduje belgijski zastupnik u Vijecu ministara EU i pregovaracki
stav Belgije za svaki sastav Vijeca.

Veé je 2006. takozvani aprilski paket za ustavnu reformu® koju su podrzavale Sjedinjene
Americke Drzave, ali koja nije bila uspjeSna, sadrzavao integracijsku klauzulu. Medutim, ona je
imala samo ograni¢enu funkciju ustavnopravne osnove za koordinaciju drzave prema EU. Pored

*! Direkcija za evropske integracije (DEI), web stranica: http://www.dei.gov.ba.

22 A. Albi, ,, Europe “ Articles in the Constitutions of the Central and Eastern European Countries, Common Market
Law Review, 42/2005, ss. 399-423.

» U vezi sa ustavnom reformom i aprilskim paketom: R. Bruce Hitchner, From Dayton to Brussels: The Story
Behind the Constitutional and Governmental Reform Process in Bosnia and Herzegovina, The Fletcher Forum of
World Affairs, 30.1/2006; J. Marko, Constitutional Reform in Bosnia and Herzegovina 2005-06, u: European
Yearbook of Minority Issues (EYMI), Brill 5/2006/07 i S. Sebastian, Leaving Dayton Behind: Constitutional Reform
in Bosnia and Herzegovina, FRIDE radni dokument 46, novembar 2007.
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toga, sadrzajno sveobuhvatnija klauzula ili cijeli odjeljak (kao Sto je odjeljak koji je uvrSten u
Ustav Hrvatske 2010)** bi zemlji dao jasno funkcionalno odredenje i dodatnu legitimaciju.

6. Princip lojalnosti drzavi kao izraz sistemske zamisli

Izvorni rincip ,,lojalnosti drzavi® potice iz Ustava Rajha iz 1871. 1z njegovog ustavnopravnog
porijekla se razvila osnova ustavnopravne prakse u smislu ,,ugovorne lojalnosti drzavi“ koja je
sluzila kao nepisani pravni princip sadrzajnog upotpunjenja Ustava Rajha (Rudolf Smend).
Lojalnost drzavi je od 1952. sastavni dio stalne prakse Saveznog ustavnog suda i ovaj princip je i
do danasnjeg dana opcepriznat.

Sudska praksa je do sada izradila tri velike grupe slucajeva za primjenu principa lojalnosti
drzavi: On je ograniCenje izvrSenja kompetencija i moze utemeljiti obaveze na djelovanja ili
obaveze na postupanje koje nije moguce izvesti neposredno iz ustavnih propisa. U sve tri grupe
sluc¢ajeva princip lojalnosti drzavi sluzi interesima onog dijela, koji je u pogledu ocuvanja ili
ostvarenja svojih prava upucen na drugi dio.

Iz otvorenosti razvoja principa lojalnosti drzavi (kao ,elasticnog™ pravnog principa) slijedi
nuznost njegove sadrzajne konkretizacije u praksi ustavnog sudije. Na osnovu sudske prakse
Saveznog ustavnog suda se prije svega mogu prepoznati dvije funkcije lojalnosti drzavi, prema
kojima se orijentira konkretizacija u pojedinacnim slucajevima: =zaStita kompetencija i1
osiguravanje funkcije. Lojalnost drZzavi se kao supsidijarni pravni princip primjenjuje samo u
okviru zadate podjele nadleZnosti i samo akcesorno u onim slucajevima u kojima se ne moze
pozvati na pisana ustavna pravila.

Lojalnost drzavi je kao nepisani ustavni i sistemski princip usko vezana za prirodu cjelokupne
drzavne strukture i efikasnost obavljanja drzavnih zadataka koja ne smije biti ugroZena
dijeljenjem u autonomne jedinice. Pored (historijskog) porijekla u ustavnopravnom principu
vjernosti 1 vjere u njegovoj izrazenosti koja je specificna za federalizam (drzavni sporazumi
izmedu zemalja, kao i1 izmedu savezne drzave i zemalja nisu rijetkost u ustavnoj stvarnosti
kooperativnog federalizma) posebno se jak naglasak i raznolika uobli¢enost lojalnosti drzavi
valjda mogu objasniti i time da je sveobuhvatan i samostalan savezni nadzor iskljucen, tako da je
za sistem potrebno lojalno djelovanje svih dijelova savezne drzave. Pored toga, Savezna
Republika Njemacka je zbog funkcionalne asimetrije nivoa vlasti posebno usmjerena prema
saradnji.

Tako sli¢ni principi kao Sto je lojalnost drzavi postoje i u drugim saveznim drZzavama (Belgija,
Svicarska, Austrija), pa ¢ak i u odnosu izmedu EU i njenih drzava &lanica (¢lan 4 Ustav EU) —
kao lojalnost prema Zajednici — €ini se da jedan takav princip ne postoji u bh-ustavnom pravu.
To vjerovatno ima veze sa izraZzeno dualnim federalnim sistemom koji se zasniva na
ekstenzivnoj razdvojenosti sfera nadleZnosti, kao i na naglaSavanju prava na veto u cilju
oCuvanja relevantne sfere nadleznosti. Medutim, to pojedinacne jedinice stavlja u povoljniji
polozaj bez protuteze sistemskog principa koji pomaze da se uvazi integracijski interes.

2 VIII Poglavlje Ustava Republike Hrvatske: Evropska unija (. 143-146).
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7. ZavrSna razmatranja: ,,Tamo gdje postoji volja, postoji i nac¢in*“?

,U Saveznoj Republici Njemackoj, nacionalnoj drzavi koja pociva na zakonodavnoj snazi
njemackog naroda, savezne zemlje nisu 'vladari Ustava'. Stoga u okviru Ustava ne postoji prostor
za nastojanja vezana za odcjepljenje pojedinacnih saveznih zemalja. Ona krSe ustavni poredak.*
Ovim sazetim rije¢ima je Savezni ustavni sud Njemacke 16. decembra 2016. godine utvrdio da je
odcjepljenje Bavarske pravno nemoguce. Jedan gradanin je podnoSenjem ustavne tuzbe htio
prisiliti na otcjepljenje Bavarske od Savezne Republike putem bavarskog referenduma; Druga
komora Drugog senata nije uzela u obzir ovu tuzbu prilikom donosenja odluke.

Ve¢ 1991. godine, nakon ponovnog ujedinjenja, Bavarska stranka (Bayernpartei), je Zeljela da se
utvrdi da Ustav ispunjava svoju svrhu kao provizorni ustav i da je time Bavarska ponovo dobila
nezavisnost. Ustavni sud Bavarske je donio suprotnu odluku: Prema njoj, Bavarska nije bila
samostalna drzava 1949. te se stoga nije pridruzila Saveznoj Republici, tako da se ne mozZe ni
otcijepiti. Suci ustavnog suda su svojim objaSnjenjem u samo tri recenice ponovo pojasnili da za
separatizam saveznih zemalja nema zakonskog osnova u Ustavu. U njemackoj drzavnoj tradiciji
od Sjevernonjemacke konfederacije se jedinstvo drzave implicitno podrazumijeva. Time je
odcjepljenje sa pravnog aspekta nezamislivo; politicki ga — ¢ak 1 u Bavarskoj — zagovara sve
beznacajnija manjina.

,.Slobodarska sekularna drzava Zivi od pretpostavki koje ni sama ne moZe garantirati.“*> Ovaj
poznati paradoks njemackog teoretiCara ustavno pravo, Ernst-Wolfganga Bockenfordea (tzv.
Bockenfordeov diktum) o kome se puno raspravljalo, postavlja klju¢na pitanja: Kako iz mnostva
moze nastati jedinstvo? Kakav odnos pojedinca i grupe €ini dijelom drzave? Do ¢ega dovodi
kohezija cjeline? Po misljenju Bockenfordea, ocigledna raznolikost pojedinaca, ali i suprotni
interesi razli¢itih grupa u drzavi dovode do zahtjeva za ,homogenos¢u* medu gradanima kao
preduslovu za funkcioniranje demokratske drzave.”® Medutim, on nikako ne posmatra pojam
homogenosti u narodnom smislu, ve¢ time misli na pozitivno politicko shvatanje konkretne
drzave, odnosno ,,demokratski etos; to je za njega ,,prije svega relativna homogenost u smislu
da postoji zajedni¢ka predodzba o tome kako se Zeli Zivjeti zajedno.*’ Cini se da jedna takva
zajednicka predozba o suzivotu u zajednickoj drzavi jo§ uvijek nedostaje u BiH, barem medu
politickim elitama.

Medutim, u demokratskim federalnim drzavama je element dobrovoljnosti neSto bez ¢ega se ne
moze: Ideja federalnog sporazuma (,,federal compact®) u (idealnom) tipicnom slucaju ¢ini
ugovornu osnovu za spajanje i tvorbu vecih jedinica. Element dobrovoljnosti je jednako nuzan za
koheziju federalnih i1 regionalnih pokrajina, koji se grade devolutivnim procesima: to se jasno

» E-W. Bockenforde, Die Entstehung des Staates als Vorgang der Sikularisation, 1967 u: Festschrift fiir Forsthoff’
zu dessen 65. Geburtstag, Sdkularisation und Utopie, objavljeno; tekst je kasnije objavljen i u knjizi Recht, Staat,
Freiheit, Frankfurt a.M 1991, ss. 92-113, citati su preuzeti iz ovog izdanja. Bockenforde postaje ostriji po ovom
pitanju: ,,Na osnovu ¢ega zivi drzava, iz ¢ega crpi temeljnu, homogenizirajuu i garantirajuéu snagu i unutarnje
regulacijske sile slobode koje su joj potrebne nakon $to vezivna snaga religije viSe nije i ne moze biti klju¢na za
nju?,s. 111.

% A. K. Mangold, Das Béckenforde-Diktum, https:/verfassungsblog.de/dasboeckenfoerde-diktum/, DOI:
https://doi.org/10.17176/20190517-144003-0, o€itanje: 01. 10. 2019.

¥ E-W. Bockenforde, intervju sa Ch. Rathom, Sloboda je zarazna, TAZ 23. 09. 2009, takoder pod linkom:
https://taz.de/!576006/, o¢itanje: 01. 10. 2019.
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vidi i na osnovu najnovijih desavanja u Belgiji, Spaniji, Italiji i Ujedinjenom Kraljevstvu (i
relevantnim teZnjama za nezavisno$¢u). Dobrovoljnost ¢lanstva i saradnja je, medutim, klju¢na
osnova organizacije i pravni poredak i u federalnim drZzavama i u Evropskoj uniji.

Bosna i Hercegovina ima jedan od najkomplikovanijih politi¢kih i1 federalnih sistema na svijetu.
Njen multinacionalni karakter i jaka pozicija 1 autonomija oba entiteta uslijed kompromisa na
kraju rata predstavljaju posebne izazove. Obnova nakon rata jeste dovela do postepenog jacanja
drzavnog nivoa, ali su ovaj proces pretezno vodili medunarodni akteri izvana, a lokalno je
postojala mala podrska ili prihvatanje.

Centralna pitanja bh. drzavnosti stoga i dalje ostaju bez odgovora, a trenutni sistem se u
politickom smislu uvijek iznova 1 iz temelja dovodi u pitanje. Podjela nadleZnosti u sloZzenom
bh-federalnom sistemu odraZava problemati¢nu situaciju u zemlji. Funkcionalnost i efektivnost
kao kriteriji igraju podredenu ulogu u sistemu koji se i dalje odlikuje etnickom podjelom,
diskriminacijom i isklju¢enjem.

Srednjerono gledano je zamjena medunarodnih garancija za budu¢nost BiH neizbjezna i
neizostavna. Ona povlaci pitanje povjerenja: kakve garancije ih mogu zamijeniti? U konacnici
iza toga stoji pitanje vezano za osnove drzave. Iz tog razloga je smanjenje znacaja etniCke
pripadnosti u institucijama, a time i provedba presude Sejdi¢-Finci tako vazna. Nediskriminacija
vlastitih gradana je u jednoj demokratskoj drZavi neizostavna normalnost koju mora garantirati i
multietnicka drzava. Evropske integracije mogu dati vazne odgovore vezane za reformski okvir
po pitanju vrijednosti, osnovnih prava i institucionalne organizacije; priprema za buduce
pristupanje Evropskoj uniji kao drzavni cilj, daje im neophodnu legitimaciju.

Federalizam je u BiH ve¢ 25 godina strukturni princip drzave. Do sada je on viSe bio problem
nego rjesenje. lako njemacka iskustva — osim pojedinacnih elemenata — nisu prenosiva, ona jasno
pokazuju da ¢e federalizam biti rjeSenje samo onda ukoliko postoji odgovarajuca politicka volja
da on funkcionira i da se koristi na pozitivan na¢in. Medutim, na pitanje o politickoj volji za
prevazilazenje dejtonskog kompromisa i hladnog rata se mora odgovoriti u samoj Bosni i
Hercegovini.

Cooperative Federalism, Bundestreue (federal comity) and European Integration. Experiences
from the German federal system for Bosnia and Herzegovina?

Summary

70 years German Basic Law — nearly 25 years Constitution of Bosnia and Herzegovina (BiH).
The huge differences between both Constitutions, their application and their respective
environment are evident suggesting not to even start a comparison, in particular due to the
complexity and the peculiar situation of BiH. However, as both States are federal systems, the
paper tries to highlight some structural elements of the German federal experience using them as
a basis for reflections regarding the improvement of the current stalemate in BiH. The focus is
on the different logic of German federalism, as a system which is based upon cooperation due to
the asymmetrical set up in the functions of federal level and States.
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After a brief introduction on the origins and the historical environment conditioning the federal
system, some structural elements making up the specific form of German cooperative federalism
are illustrated: the systemic logic, an overview over the competencies and the institutional link,
the Federal Council. The unwritten constitutional principle which guarantees cooperation and
respect even in the absence of written rules in order to guarantee a functional and functioning
system is discussed before focusing on the adaptation of the federal system to European
integration and multi-level governance.

After the presentation and brief illustration of each element of the German federal system,
comparative reflections follow regarding the situation in BiH. While the German experiences are
certainly not transferable to BiH as such, they clearly demonstrate that federalism will be a
solution only, if there is a political will to make it work and to use it positively for making the
system function as a system. Despite federalism being a structural principle for nearly 25 years
in BiH, too, it has rather been a problem than the solution. The political will for overcoming the
cold war after the conflict through cooperation and by improving the Dayton compromise has to
come from within.
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