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1. Uvod

U teoriji ustavnog prava Bosne i Hercegovine pestj&ajna neslaganja o skoro svim bitnim
elementima ustavnog i drzavnog sistema Bosne idg¢endne. Ona imaju uporiSte ne samo u
pravnoj argumentaciji ei u ideoloSko-polittkim stavovima svakog autora. Ustav Bosne i
Hercegovine nije definirao oblik drzavnog de@ja, méutim, analiza ustavnih odredbi kojima
se utvduje postojanje dva nivoa administrativno-teritdnja jedinica i podjela nadleznosti ne
ostavljaju sumnje da se radi o slozenom drzavnaxtenju kojicine dva entiteta Federacija BiH

i Republika Srpska. Pozivajuse na méunarodno ugovaranje Ustava BiH, dio autora potancir
konfederalnu prirodu Bosne i Hercegovine koju viklho rezultat agregacije, odnosno
udruzivanja nezavisnih drzava, Federacije BiH i (R#iie Srpske. Svoje stavove dodatno
osnazuju Ustavom ut¥enom podjelom nadleznosti prema kojoj institucigsBe i Hercegovine
imaju reducirane kvalitativne nadleznosti, a etititessok stepen autonomije u odnosu na rjeSenja
u uporednom pravu. S druge strane, Ustav BiHdujer kontinuitet sa Republikom Bosnom i
Hercegovinom koja nastavlja svoje pravno postojaajenodificiranom unutraSnjom strukturom
Sto implicira devolutivni metod federalizacije. Woso dvadeset godina postojanja Ustava BiH,
doSlo je i do zn&jnih promjena u podjeli nadleznosti izdwedrzave BiH i entiteta kojom su
ojacane centralne (drzavne) institucije. Ipak, ne raglio formalnoj reviziji Ustava, ¢eo
podustavnoj mutaciji zakonodavnom aktivew¥oja je pravno utemeljena u odredbama Ustava
BiH o dodatnim nadleznostima.

J Autorica je docentica na Pravnom fakultetu Uniiteta u Sarajevu.
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U prvom dijelu rada iznijetice se samo osnovne napomene o federalizmu kao
viSedimenzionalnom konceptu, te o razlikovanju poia federalizam i federalna drzava.
Naglasalkce biti na konceptu dinagkog federalizma koji karakteriSe i federalizam t1Bi

Drugi dio rada je fokusiran na pokusSaj da se odgova pitanje da li se radi o agregaciji ili
devoluciji kao metodi transformacije drzavnog deeja. To je ujedno i centralna tema ove
analize. Odgovor na ovo pitanje vezan je i za ramvanje identiteta drzave kao preduslova
drzavnog kontinuiteta.

Posljednji dio rada govare o transformaciji pravne prirode federalizma umodHercegovini
do koje je doSlo usljed promjena u kontekstu pedjahdleznosti, koje vode slabljenju
konfederalnih elemenata slozenog drzavnogeng.

Posebna napomena koju je potrebno dati u uvodezana za Bko Distrikt. On je u ustavnu
strukturu Bosne i Hercegovine uveden arbitraznomakmin. Radi se o posebnoj teritorijalnoj
jedinici koja nije u sastavu entiteta, cv@eposredno poddtena pravnom poretku Bosne i
Hercegovine. U ovom radu, e se osvrtati na pravni polozaj &po Distrikta, vé ¢u se u
kontekstu sloZzenog drzavnog deaja fokusirati samo na nivo institucija Bosne réégovine i
entiteta

2. Federalizam i federalna drzava

Federalizam predstavlja sloZeni koncept koji seugawa s filozofsko§y politickog i pravnog
aspekta te se u literaturi moZechairok spektar razitin definicija’. Razlog je u historijskoj
hipoteci ideje federaliznia Ona se “provi&” od antike Gkke, gdje je predstavljala oblik
udruzivanja samostalnih “gradova drzava”, pa sve2tiovijeka i Lisabonskog sporazuma u
kojem se mogu prepoznati federalnatela na kojim je Evropska unija uspostavljena kao
nadnacionalna unija.

Federalizam kao politki koncept, jedan je od najvaznijih aspekata kdmsitonalizma u 20.
vijeku. On u najSirem smislu z&iasvaku vrstu povezivanja autonomnih jedinica, égahvata
vrlo razlicite oblike federalizacije i federalnih odnosa i ra@e primijeniti u razditim oblicima
slozenih sistema (ndenarodnih liga, konfederacija, nadnacionalnih irdeija, federacijd) O
federalizmu se moze govoriti i kao o palkom procesu odltivanja koji omogdava racionalnu
koegzistenciju jednog centralnog i vise lokalnimtega polittkog odlivanja’. Kao normativno
natelo federalizam je implementacija koncepta “rétiu jednom” u samom drustvu, tako da se
priznaje i Stiti teritorijalne raztitosti unutar drustvenog jedinstva. U institucior@ah smislu
federalizam je organizacijsko &e&o za teritorijalnu distribuciju vlasti. Rie je o
institucionalnom né&lu kojim se “unutar sveobuhvatnijeg palkog sistema ujedinjuju

! Filozofska dimenzija praiavanja federalizma prati ideju federalizma kao wstg instrumenta ogratdvanja
suverene vlasti i proSirenja sfere sloboda, te ed#erBlizam tumaA kroz svoju emancipatorsku ulogu u
prevazilazenju antinomije slobode i poretka. Detaly. B. Kov&evi¢, Skriveni federalizagrBeograd 2013.

2 U ovom radu kratk@e se predstaviti federalizam kao pekii koncept i federalizam kao ustavnopravni model.
Naime, zahvaljujti istorijskom razvoju ideje i implementacije fedkzea, te prakiénih rjeSenja kroz istoriju
postoji obimna literatura, Sto me opredijelilo daaljno ne izlaZe razlite koncepte.

3 Korijen rijegi federalizam potie od latinske rij& foedus znasi savez, udruZenje.

* K. J. Fridrih,Konstitucionalna demokratij?®odgorica 2005, s. 168.

® E. Satevi¢, Ustav iz nuzdeSarajevo 2010, s. 321.
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odvojene zajednice tako da jedna drugoj dozvoljavestvarivanje svog fundamentalnog
politickog integriteta®.

U savremenoj literaturi se prihvata tzv. dingknili razvojni koncept federalizma koji je razvio
Friedrich, baziran na ideji da se federalizam mbdrposmatrati kao stéki model, s trajnom
utvréenom podjelom nadleznosti izcherazlcitin nivoa vlasti. Naprotiv, federalizam treba biti
refleksija stalnih promjena polikih, ekonomskih i socioloskih prilika unutar jednog
kompleksnog sistema i moze biti dvostran. U jedmrslataju federalizam predstavlja proces
putem kojeg odvojene poliie zajednice stupaju u zajedke aranzZmane s ciljiem donoSenja
odluka i rjeSavanja zajedtkih problema, Sto predstavlja integraciju prijesfmetih zajednica.
Medutim, federalizam je i obrnuti proces putem kojegusitarna politika zajednica diferencira
na vise odvojenih i raglitih politickih zajednica koje samostalno donose odluke o jitan
koja im nisu zajeditka, te se u ovom staju radi o “disagregacij” U tom smislu se govori o
federalizmu, koji obuhvata ragiie oblike udruzivanja od labave konfederacije poseclanica,
pa sve do tijesno spojene federalne drzave posetbeniica u jednu federalnu vilast, u kojoj
udruzeneilanice vr§e samo vlast po ostatku od primarne &derlast.

Federalna zajednica ne znauzno federalnu drzavu. Ona moze oblikovati igdrkonstrukcije
konfederalne prirode Jer, federalizam se kao pailki koncept razvija i u odsustvu federacije,
federalizam je genus (rod) potike organizacije, dok je federacija samo jedna wisiatar tog
roda. Unutar roda mogu se razviti i drugi instibmalni skupovi, ali ne onako kompletni ili
ustavno definirani kao federacife Federalizam i federacija su komplementarni, atun
sinonimi, “postoji federalizam bez federacije, i federacija bez federaliznta”

Tradicionalna teorija razlikuje dva opsta, ali kiatlvno razltita institucionalna modela
federalizma: konfederaciju i federaciju. Drzavnivea (konfederacija) i federalna drza¥a
(savezna drzava i federacija ne ulaze u isti g&litiod; one su dvije politke vrste i razlika
medu njima je kvalitativna: drzavni savez je zajednthd@ava, a slozena drzava je nat@
unutradnje ustrojstvo jedne drz&l)eZa razliku od ostalih stupnjeva federalizma (eateracije,
lige drzava, slozenih polikin sistema) federacija je najviSe institucionali@ao |
konstitucionalizovan oblik. Ona je polika i ustavnopravna kategorija, te subjekdomearodnih
odnosa i méunarodnog pravd Konfederaciji nedostaje supstrat drzave, ona saijeadrzava,
negollsje samo udruzenje, skup drzava sa zajkidmivrSenjem izvjesnih atribucija drzavne
vlasti.

® A. Bai¢, Politicka gramatika federalizma i hrvatsko iskust#bornik radova Pravnog fakulteta u SplitSplit
2/2007, s. (161 i dalje) 163.

" Ibid, s. 166; Fridrih (bilj. 4), s. 172.

8 R. Markovit, Ustavno pravo i politike institucije Beograd 2008, s. 442.

° Bati¢ (bilj. 6), s. 172.

%pid, s. 166.

' M. BurgessComparative Federalismondon 2006, s. 47.

12 Federalno uréena drzava je ona u kojoj su se stekli pravni isteno-politéki i pravni elementi pojma
federacije: dvije kategorije politko teritorijalnih jedinica, ustavom utdena podjela nadleznosti¢age federalnih
jedinica u organima u federalnim organima, autof@nféderalnih jedinca, supremacija federalnog ustay.
Jovki¢, Savremeni federalizgnBeograd 2006, s. 24.

13 3. Pordevi¢, Osnovna pitanja federalne drza\&eograd [s. 4, ss. 17-19.

14 3. Pordevi¢, Politicki sistem Beograd 1980, s. 284.

15 Markovié (bilj. 8), s. 444.
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Konstrukcija federalne drzave zasniva se na ustayadijeljenim nadleznostima izrbe
razlicitih nivoa vlasti, te na r@lima: suprematije federalnog ustava, autonomiger@nih
jedinica i participacije federalnih jedinita Kada se govori o federaciji kao
konstitucionalizovanom obliku federalizma, vaznasjti da se svaka federalno dema drzava
moze odrediti kao sloZzena drZzasai generis Naime, federalizam kao oblik drzavnog desja

je fleksibilan koncept, koji omoguje u razl¢itim drzavama da bude doziran u r&zém
stepenu i primijenjen u odnosu na naveden&laa U federalnoj drzavi, raZlto dozirana
federalna né&ela ja&anjem centralnih organa i ogrdavanjem autonomije federalnih jedinica
mogu federaciju pribliziti jedinstvenoj drzavi, a8 druge strane imati rjeSenja koja su
konfederalnog karaktera. Nijedan federalni oblife nsam po sebi savrSen i zavrSen, sve
federacije se nmi#isobno razlikuju i svaka se mijenja. Osnovnu pakret dinaménu snagu
federalizam dobija od drustvenih i patkih procesa i odnosa, promjena i razvitkeDvakvo
razumijevanje federalizma, mozZe se podvesti pod gpomenuti Fridrihov dinakki koncept.

Federalne drzave se razlikuju u odnosu n&nnaastanka, etdki/narodni sastav, federalnu
strukturu i n&in organizovanja federalnog podja®. Za ovu temu bitno je navesti da se prema
n&inu nastanka federalnih drzava u kiasj literaturi razlikuju drzave nastale agregacijom
drzave nastale devolucijom. Do formiranja fedeftaldizava metodoragregacijedolazilo je u
sluitaju da se dvije ili vise drzava, koje su do tade biezavisne drzave ili su bile povezane
konfederalnim savezom, ujedinjuju i uspostavljapyvun drzavu. Kao reprezentativni primjeri u
literaturi se navode Njenska, Svicarska i SAD. Budiida se radi o udruZivanju &gostojéih
drzavnopravnih konstrukta, ¢i@a drzava nastalih metodom agregacije ima kvabtetezne
drzavé®. Drugi nain nastanka sloZene drzave je metmolucijekojom dotadadnja unitarna
drzava ustavnim izmjenama uspostavlja novo, slozkiavno uréenje, te se strukturiSe kroz
vide teritorijalno-politkkih jedinica koje stiu svojstva federalnih jedini¢a

'®1bid, s. 451.

" pordevi¢ (bilj. 14), s. 283.

18 Joviié (bilj. 12), s. 65.

19 Sakevi¢ razlikuje dva oblika sloZzenih drzava. Jedan swesae drzave u koje ulaze drzavnopravni konstrukti u
kojima drzave egzistiraju jedne uz drugu (Njekea Austrija, Svicarska) ili sloZzene drzave kojeajminternu
strukturu uspostavljenu tako da visoko osamostaljemitorijalne jedinice bez drzavnog kvalitetazglau sastav
jedne drzave (npr. BiH). H. 13€éri Raspodjela nadleZznosti prema Ustavu BB¥eske za javno prav&arajevo
28/2017, s. 15.

20 pojam devolucije (devolution) kao dia nastanka federacije u literaturi na jezicimaodiarbivie Jugoslavije uveo
je M. Jovii¢, a preuzeo ga je od R. L. Wattsa. Pojmove agrigadlevolucija preuzeli su i drugi autori: R.
Markovi¢, N. Pobr¢ i M. Pajvarti¢. Metod devolucije kao & nastanka federacije potrebno je razlikovati od
devolucije kao procesa karakterisibg za Veliku Britaniju u drugoj polovini 20. vijak kojim se ozn&va
zakonsko prenosenje dijela nadleznosti i ovlastacionalnog na podnacionalni (regionalni) nivo, @sho zemlje
sastavnice Velike Britanije: Englesku, Skotsku, ¥gal Sjevernu IrskuDevolucija je prenoSenje zakonodavne
nadleznosti Vestminsterskog parlamenta na parlaristdrijskih pokrajina, svojevremeno ujedinjenikrsgleskom

u Ujedinjeno Kraljevstvo, koje neposredno bira @gkisko stanovniStvo. Ta delegacija nadleznostisinetréna i
opoziva, ali ne dira u osnovne norme nepisanogtskog ustava o suverenosti parlamenta. Pokragnstitu
devolucijom izvornu nadleZznost, nego su one tu eiadist dobile prenoSenjem zakonodavne nadleznosti
Vestminsterskog parlamenta na njih. Ova nadleZisestprenosi posebnim zakonom, tako da Vestminsterski
parlament i dalje zadrzava svoju izvornu nadlezriosuverenitet. Detaljnije v. R. Markayi Devolucija u
Ujedinjenom Kraljevstvu, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu Beograd 2/2014. Dostupno na:
http://ojs.ius.bg.ac.rs/index.php/anali/articleivi6/25, ocitanje: 05. 08. 2019.
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Pitanje nastanka svake slozene drzave potrebragjedati u kontekstu spedifiih drustvenih i
istorijskih okolnosti, ali mogée je napraviti jednu dosta Siroku kategorizacigef@acija nastalih
metodom devolucije. Prva grupa su nekadasSnje $istijie drzave — Sovjetski Savez,
Jugoslavija i Cehoslovéka. Njihovu je federalizaciju pratio i proces pateu promjene
drustvenog i ekonomskog poretka. Drugu grufine latinoametike federacije — Meksiko,
Venecuela, Brazil i Argentina, koje su iz jedinstde drzava, a radi velike teritorije prema
federalnom modelu SAD-a, transformisale drzavnaem@’. Kao poseban primjer devolucije
moze se izdvojiti Belgija gdje je reforma drzavnagdenja provedena ustavnim izmjenama u
periodu od preko 30 godina. To je dovelo do postepeforme drzavnog utenja iz unitarne u
federalnu drzavu. Proces devolucije u Belgiji smat instrumentom z&uavanje drzavé.

3. Federalizacija Bosne i Hercegovine: agregacijdi devolucija?

Bosna i Hercegovina je u svega nesto viSe od 2ihgqubstojanja bila predmet brojnih @ath

i strienih analiza u oblasti javnog prava i paliin studija. NajviSe paznje u pravnoj literaturi
posvéeno je protiavanju specifine pravne prirode Ustava Bosne i Hercegd¥in&ao i
refleksija ustavnih rjeSenja na prirodu drzavnogdenja i politckog rezima Bosne i
Hercegovine. Zbog brojnih i detaljnih analiza Ust&osne i Hercegovine, u ovom radu séune
posebno osvrtati na pitanje njegove pravne prir@emocu ponoviti da on nije izraz volje
gradana ili naroda BiH, niti je usvojen u nekoj od stardnih parlamentarnih procedura ili
putem referenduma. Pored toga, Ustavom Bosne i ddexine uvedena je kategorija
konstitutivnih naroda, BoSnjaka, Srba i Hrvata kasilaca suvereniteta, a apstraktnidgran je
sveden na politki subjekt drugog reda. Ta#ter, Ustavom Bosne i Hercegovine izvrSena je
promjena drzavnog udenja, te je nekadasnja unitarna Republika BiH faanssana u slozenu
drzavu, ocemuce nastavku jos biti rija.

Ustav Bosne i Hercegovine predstavlja Aneks 4 Q@pstevirnog sporazuma za mir u Bosni i
Hercegovini koji su potpisale Republika Bosna i ¢¢gjovina, Republika Srbija i Republika
Hrvatska. Njime je okafan rat vden na teritoriji RBiH. Sam Ustav BiH je ugovorenoka
dodatak Okvirnog sporazuma, te predstavlja akdunarodnog prava iako nije formalno
naslovljen kao ugovor, nego je ozea kao “Ustav®*. Ustav BiH se ipak izdvaja iz mirovnog
paketa u samostalni dokument jer se ne mijenjankatunarodni sporazum, ¥e&kao najvisi akt

dom&eg prava. Radi se o aktdija je pravna priroda u formalnom smislu i dalje

2 Jovisi¢ (bilj. 12), s. 67.

22 M. Stankové, Belgijski federalizamBeograd 2009, ss. 43-34.

2 G. Markovi, Bosanskohercegovki federalizam Beograd/Sarajevo 2012; E. 8evi¢, Ustav i politika Sarajevo
1997; E. Safevi¢, Dejtonski ustav: karakteristike i karakterigti problemj Sarajevo 2009; O. lbrahimagi
Supremacija Bosne i Hercegovine nad entitetiarajevo 1999; N. Adema¥d. Marko/G. Markow, Ustavno
pravo Bosne i Hercegovinesarajevo 2012; S. KeilMultinational Federalism in Bosnia andHerzegovina
Farnham/Burlington 2013; C. Steiner/N. Adentoftr), Ustav Bosne i Hercegovine — komentarajevo 2010.

24 “Ustav je de facto donesen na mirovnim pregovoriniarmalno predstavlja dio internacionalnog sporaa
Dayton Peace Agrement”. Sawi¢, Dejtonski ustaybilj. 23), s. 57.

Dakle, atiptna je polittko-pravna pojava, bar u novije vrijeme, da predmetunarodnog ugovora bude ustavno
uredenje jedne od ugovornih strana, a Sto jégls ustavnim ukenjem Bosne i Hercegovine. Zato se za Ustav
Bosne i Hercegovine moZe ustvrditi da nije unutjiaée¢ meiunarodni pravni akt, jer je sastavni dio viSestano
medunarodnog ugovora. N. PobriUstavno pravpMostar 2000, s. 61.
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medunarodnopravnog karaktéraali on stupanjem na snagu egzistira kao akt demarava.
Bosni i Hercegovini je posredstvom njene ustavoteovlasti dato pravo da ga jednostrano
mijenja’®. Ustavni karakter Aneksa 4 priznat je autoritetéeksta Okvirnog sporazuma,
bosanskohercegostom ustavnom naukom i odlukama Ustavnog suda BiH

Prije prelaska na primarni predmet ovog rada, potwge spomenuti analizu prirode Ustava BiH
koju je u svojim radovima iznio S&vié, a to je da se radi o “ustavu iz nuzde”. Ovo jerkja
determinanta i prirode drzavnog demja. Buddi da internacionalno ugovaranje ustava
obesnazuje donoSenje ustava kao izvornu emanaciaviibg suvereniteta, te ga prepusta
medunarodnoj diplomatiji i predstavnicima tri narod¥ja stranke, postavlja se pitanje kako
opravdati ovakve procedure. Kao jedini razlog megeorihvatiti stanje nuzde u kojem se nasla
RBiH. Naime od 20. juna 1992. godine na p@druRBiH proglaseno je vanredno stanje, a
usljed ratnih sukoba Republika BiH nije mogla ostvafektivhu vlast na cijelom teritoriju,
formirane su paradrzavne tvorevine, provedenorn&la ¢iS¢enje stanovnistva, a u dijelovima
BiH i genocid. Pribjegavanje instrumentimaduearodnog prava u procesu ugovaranja ustava i
postupanje suprotno vadm ustavu bio je pokuSaj da se prdmadekvatan okvir cuvanja
drzave i spaSavanja jednog od konstitutivnih elatedrzave — narotfa Slicnog stava je i Yee,
koji smatra da se “napusStanje” starog ustava mgravdati shodno teoriji nuznosti, kada u
kriznim vremenima za neku drzavu, treba ZrtvovAtidéu” redovnog postupka, ukoliko se radi
0 bitnim nacionalnim interesiria

Jasno je raspoznatljivo i miSljenje da potpisivamj®ejtonskog mirovnog sporazuma 1995.
godine nije samo donesen Ustav BiH¢ da je tada prvi put uspostavljena BiH, nova nezavi
drzavd’. Shodno tome zakljuje se da je BiH nastala metodom agregacije, u@emjem
suverenih drzava RS i FBiH. Ovo je, posebno u rapenodu “dejtonske” BiH, bio argument za
negiranje drzavnosti Bosne i Hercegovine ddjeci je kao konfederaciju ilsui generisuniju
entiteta. Danas je to argument kojim se potencamigao da je Republika Srpska unijela
drzavnost u BiH.

S druge strane, su misljenja da je Dejtonskim wstagamo izvrSena modifikacija drzavnog
ureienja Republike Bosne i Hercegovine i da je slozdnzavno urdenje posljedica devolucije.
Odnosno, da “dejtonska” Bosha i Hercegovina nijgandrzavd’, ve: da je Republika Biff

% Sakevi¢ (bilj. 5), s. 348.

% Markovi¢ (bilj. 23), s. 71.

27 Sakevi¢, Dejtonski ustaybilj. 23), s. 61.

2 |bid, s. 64; Satevi¢ (bilj. 5), ss. 247-249.

%3, Yee, The New Constitution of Bosnia and Herzéwgn European Journal of International Law/1996, ss.
(176 i dalje) 179-180. Dostupno rdtp://www.ejil.org/pdfs/7/2/1360.pdbitanje: 03. 08. 2019.

%0 R. Kuzmanou, koji je u svojim ranijim radovima naglasavao daBjH kao drzava nestala 1992. godine, te da je
Dejtonskim sporazumom uspostavljena “unija” BiH widvanjem suverenih drzava FBiH i RS Bilgseji o
ustavnosti i drzavnostBanja Luka 2004, s. 212.

“Bosna i Hercegovina je do 14. 12. 1995. godine hitetena kao republika udruzena u saveznu drZzavu.” M.
Dmici¢, Ustavnopravni status Republike Srpske u okvirgri&oi Hercegovine - normativno i stvarnoRepublika
Srpska - deset godina Dejtonskog mirovnog sporazBangia Luka 2005, s. (159 i dalje) 162.

31 Ademovit/Marko/Markovi (bilj. 23), s. 100.

32 Bosna i Hercegovina je proglasila svoju nezavisrids 03. 1992, nakon pozitivnog ishoda na refenemd
graiana odrzanog 29. 02. i 01. 03. 1992. Referendunpuigtupilo 64,3% grdana BiH koji su sa 99,44% glasova
odlwili da su za suverenu i nezavisnu BiH drZzavu ravaepih gralana, naroda BiH — Muslimana, Srba i Hrvata i
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koja je u momentu na@enarodnog priznanja bila unitarna drzava, usljeecggnih okolnosti u
kojima je bilo nuZzno méunarodno ugovaranje ustava, promijenila naziv adnb urdenje®.

3.1. Ustav BiH i drzavnopravni kontinuitet

Budwi da u teoriji postoje dva potpuno suprotna stavaetodu federalizacije, polaziSte analize
o pravnoj prirodi promjene drzavnog demja Bosne i Hercegovine, prije svega, treba biti
pozitivnhopravna analiza Ustava BiH kojim je uspubéma drzavna organizacija. Preambula
Ustava BiH je normativnog karaktéfate se iz alineje o “suverenitetu, teritorijalnamegritetu

i politickoj nezavisnosti Bosne i Hercegovine u skladu satuma&odnim pravom” moze
zakljwiti da postoji mdunarodnopravni kontinuitet sa RBiH, koja je od Bfaja 1992. godine
ravnopravnalanica Ujedinjenih nacija i subjekt menarodnog prava. U daljem tekstu Ustava,
ved u ¢lanu I/1 detaljnije je raztieno pitanje pravnog kontinuiteta:

“Republika Bosna i Hercegovindije je zvanino ime od sada ‘Bosna i Hercegovina’,
nastavlja svoje pravno postojanje po daearodnom pravu kao drzava, sa
unutrasnjom strukturom modificiranom ovim Ustavarsa postojéim mefunarodno
priznatim granicama. Ona ostaje drzaslanica Ujedinjenih naroda i moze kao Bosna
i Hercegovina zadrzaticlanstvo ili zatraziti prijem u organizacijama unuta
Ujedinjenih naroda, kao i u drugim @enarodnim organizacijama.”

Dakle, ustavne odredbe nedvosmislenocupu da BiH sa aspekta mhenarodnog prava nije
novonastala drzava, drzavni kontinuitet sa RBiHagno naglasén BiH kao drzava nastavlja
postojanje méunarodnopravnog subjekta Republike Bosne i Heraegowte nema promjene
statusaclanice UN-a ili¢lanstva u organizacijama unutar UN-a. Ne moze s®njo o novoj
drzavi, jer bi u tom skaju uslijedili postupci mé&unarodnog priznanja, prethoddlanstvo ne bi
bilo aktivno i bilo bi potrebno pk novi proces prijema u UN. Osim¢lanom 1/1 Ustava BiH,
drzavno-pravni kontinuitet se moze potvrditi i ktalom prema kojoj i za ndeinarodne
sporazume iz Aneksa | uz Ustav BiH, BiH ostéjanica, ili ako RBiH kao drzava nije stekla
¢lanstvo, utvdena je obaveza da postathenica.

Pravni kontinuitet Bosne i Hercegovine ut®n je i u odnosu na zakonske i podzakonske akte
koji su bili na snazi na teritoriji Bosne i Hercefjoe u trenutku stupanja Ustava BiH na snagu,
ukoliko nisu u suprotnosti sa Ustavom i dok nadiezgani ne odlte drugaije (Aneks 11/2) uz

pripadnika drugih naroda koji u njoj Zive. DrZzaver@pske zajednice su priznale BiH 07. 03. 1992 dah kada i
SAD. BiH je postal&lanica UN-a usvajanjem Rezolucije broj A/RES/46/@322. 05. 1992bid, s. 32.

% K. Trnka, Ustavno pravo Sarajevo 2002, s. 316; S. Kiehajit/O. Ibrahimagi, Politicki sistem Bosne i
Hercegovine Sarajevo 2007, s. 183.

% U 5/981ll, st. 26.

% Sakevi¢, Ustav i politika(bilj. 23), s. 85.

% U teoriji i praksi mdunarodnog prava uvodi se i razlikovanje novih i fobljenih” drzava. Primjerima
“obnovljenih” drZzava se smatraju drzave koje miggnjsvoju tradicionalnu politku i druStvenu organizaciju,
odnosno drzave koje su postojale ali sugigdne znatnim promjenama (Turska i Rusija nakemjétskog rata). Za
obnovljene drzave nije potrebno priznanje kao dajay su vé ranije postojale, dok se novim smatraju drzave koj
su tek stvorene u okolnostima priznatim duearodnim pravom: pokreti za nezavisnost i sl. Advakod S.
bordevi¢, O kontinuitetu drZzavaBeograd 1967, s. 19. U tom smislu R BiH koja gzavisnost stekla u procesu
disolucije SFRJ bila je nova drzava, koju jedmearodna zajednica priznala, a onda na zahtjevilarin€lanstvo u
UN-u.
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Ustav BiH). Ustavni sud u svojim odlukama patyje postojanje drzavnog kontinuiteta i svaki
put ponavlja da “prem&lanu | Ustava BiH, Bosna i Hercegovina nastavlj@jsvpravno
postojanje prema mianarodnom pravu kao drzava i tako naklje status bivSe Republike
Bosne i Hercegovine (...) Ustavni sud se, dalje, ymna Aneks 11/2. Ustava BiH (...) time su i
obaveze koje je imala Republika Bosna i Hercego\ing preSle na drzavu bez ikakvih
ograntenja. Drugim rij€¢ima, vidljiv je kontinuitet obaveze drzave od peaoraspada bivse
SFRJ aea sve do 14. decembra 1995. godine, kadsst@v UBosne i Hercegovine stupio na
snagu®’.

Takaier Aneksom 11/3 je definirano da svi sudski i upragostupci koji su u toku na teritoriji
Bosne i Hercegovine u trenutku stupanja na snagavidsBiH trebaju biti nastavljeni ili se
prenijeti na druge sudove u skladu sa svojim nadisfma®.

Imajwéi u vidu navedene elemente, do@arodnopravni kontinuitet BiH je prema ustavnim
odredbama neupitan. Odredbe koje govore o modifikanutrasnje strukture koju utuje
Ustav, sugeridu da se priznaje i unutradnji kontiwdrzavé®. Ovo implicira devoluciju kao
metod promjene drzavnog denja Republike BiH. Naravno, potrebno je déstaa proces
devolucije u ustavnom utenju BiH nije rezultat ustavom uti@nog postupka, ¥eje rezultat
medunarodne diplomatije bas kao i Ustav BiHsemu smo vé govorili.

lako svjestan ustavnih rjeSenja, Markowi svom radu odkno istée, da se bez obzira na
odredbe Ustava BiH, nikako ne moze prihvatiti argatno unutraSnjem kontinuitetu i
modifikaciji drzavne strukture, odnosno odbacujevalieciju kao metod federalizacije BiH.
Ovakav stav obrazlaze podkim motivima predstavnika ndenarodne zajednice, koji odbijaju
uvaziti ¢injenicu da je peetkom ratnih sukoba Republika BiH prestala postoda njene
institucije nisu imale monopol legalne fike prisile na véem dijelu teritorije niti su prihv@ne
kao legitimne od véne gratana. Dalje, navodi da izmjene Ustava Republike*Bitsu bile
vodene prema preddenom postupku, sto je dovelo do prekida ustavnaomgwkontinuiteta,
cemu je potvrdatlan XII/1 Ustava BiH: “Ustavée stupiti na snagu po potpisivanju OpsSteg
okvirnog sporazuma kao ustavni akt, kojim se amathki zamjenjuje i stavlja van snage
Ustav RBiH.” Markovt smatra da je federalizacija BiH dio procesa agriggal kojem su se
ujedinile dvije suverene drzave, FBiH i RS, i udpege novu drzavu Bosnu i Hercegovinu.
Buduii da institucije RBiH nemaju nikakvu ulogu u progedonoSenja ustava, radi se o potvrdi
da jeéllJ1 BiH doSlo do prekida unutrasnjeg pravnogtikaiteta i da je nastupilo gaSenje stare
drzave™.

Vasingtonskim sporazumom iz 1993. godine na tgjiitea vetinskim bosnjakim i hrvatskim
stanovniStvom uspostavljena je Federacija BiH si@nsglementima drzavne strukture, ali
odredbama Ustava FBiH ili amandmana na Ustav, defenirana kao drzava, niti se govori o

" AP 130/04, st. 68.

3 U predmetu U 18/00 u kojem je postojao negatiwkiod nadleZnosti izndel BiH, Federacije BiH i Republike
Srpske u odnosu na jedan odStetni zahtjev kojirye gut pokrenut 1979, Ustavni sud je naglasio @l@g osnovu
pravnog kontinuiteta Bosne i Hercegovine, drzavavelana da stvori institucionalnu zastitu za svéagtve koje
14. 12. 1995. nisu preuzele nize administrativmibagjalne jedinice.

39 Markovi¢ (bilj. 23), s. 77.

0 Pod Ustavom R BiH podrazumijeva sediéeni tekst Ustava SR BiH koji je utien Odlukom Predsjednistva R
BiH od 24. 02. 1993. i objavljen $l. I. R BiH5/1993.

1 Markovi¢ (bilj. 23), ss. 79-82.
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suverenoj vlasti Federacije BiH. Naprotiv, odredPeambule FBIH pozivaju se nacefo
teritorijalne cjelovitosti i suvereniteta RepubliBéH u skladu sa kojim je glanu 1.(2) utwteno
dace ustavnstatus teritorije Republike Bosne i Hercegovin@d@nskim srpskim stanovniStvom
biti utvrden u toku pregovora o miru na Kienarodnoj konferenciji o bivsoj Jugoslavipakle,
Federacija BiH je bila koncipirana kao nastavak tidige BiH, ali na privremenoj osndVj dok
se ne donese rjeSenje, usvoji sporazum o pravratmsst dijelova RBiH, koji su u tom periodu
fakticki bili pod vlasti nelegalno proglasene Srpske Rdiga BiH.

Kada se govori o statusu danasSnje Republike Srpsgeriodu prije potpisivanja Dejtonskog
mirovnog sporazuma, on se moze okarakterisati kéegalnide factorezim', koji se na etr¥ki
ociS¢enom teritoriju pravno stabilizovao uspostavigajustitucije javne vlasti. Nesporno je da
Su organizacijom nezakonitog plebiscita srpsko@aeat proglaSenjem Ustava Srpske Republike
BiH idejni tvorci zamisljali Republiku Srpsku kaenserenu drzavif. Medutim, status koji su
predstavnici RS-a imali u idanarodnim sporazumima govori u prilog tome da pijenata kao
drzava i ravnopravna ugovorna strana, jer njenidgienici, iako prisutni na mirovnim
pregovorima nisu predstavljali ugovornu stranu. jthavo ime kao predstavnik svih Srba
pregovarao je i preuzimao ugovorne obaveze preigj&tbije Slobodan Milosewt°.

U svojoj monografiji “O ustavu”, Jowi¢ naprimjer analizira donoSenje novog ustava, telpos
navodi situacije u kojima dolazi do donoSenja noustava na mjesto stard@ge je vazenje
prekraeno silonf®. Tada izméu starog i novog ustava ne postoji nikakav odresgetnovi ustav
ne referiSe na stari, kao da ga nije ni bilo. Reglio situacijama u kojima nestaje dotadasnji
ustavni poredak i uspostavlja se novi. Ovo je stanjkojem nema ustavnog kontinuiteta, a
novouspostavljeni organi vlasti gioju od tabulae rasaelonoséi novi ustav. Vazno je naglasiti
da prekid ustavnog kontinuiteta nije ujedno i pdekirzavnopravnog kontinuitéta U tom
smislu, Mirovni sporazum i njegov Aneks 4 predgtgul “nulti ¢as bosanskohercegaka
drzavnosti od kojeg se unutraSnja struktura saefmatdrzavnopravnim aktima uspostavlja od
pocetka, ali ne moze se smatrati da djeluju u so@jalrvakumu, jer se u smislu kontinuiteta
spominje isklj¢ivo Republika BiH, a Aneks 4 predstavlja amandmargiomjenu koja mijenja
Ustav Republike BiH®. Ustavni sud je naglasio da “istorijsko tutenje i tekst Dejtonskog
ustava 6ito pokazuju da tada postojaustavi entiteta nisu bili prihvani kao takvi bez uzimanja
u obzir neophodnosti amandmanskih izmjénaEntiteti su dakle predustavni fenomeije se
postojanje ne moze negirati, ali u javnopravnomsimoni se tek Ustavom BiH verifikuju kao
ustavna kategorifa

*2 Steiner/Ademond (ur) (bilj. 23), s. 100.

3 0 statusu ratne Republike Srpske detaljno kodeSir (bilj. 5), s. 333.

*4 Markovi¢ (bilj. 23), s. 52.

> Sakevi¢ (bilj. 5), ss. 336-337.

6 M. Jovii¢, O ustavy Beograd 1977, s. 47.

47 Jovii¢ navodi da u izuzetnim stajevima prekida ustavnog kontinuiteta moZéidalo prekida drzavnopravnog
kontinuiteta, odnosno da neustavna i nasilna proanjstavnog poretka ne 2hautomatski i nestanak drzave.

8 Sakevié (bilj. 5), ss. 144-145, ss. 334-339.

*9 Odluka U5/98-11l od 01. 07. 2000, st. 62.

%0 Sakevi¢ (bilj. 5), s. 338.
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3.2. Identitet i kontinuitet drzave

Pitanje agregacije ili devolucije BiH ne mozZe sealmrati neovisno o pitanju drzavnog
identiteta, jer je kontinuitet drzave posljedicZalmog identiteta. Ukoliko postoji identitet u
odnosu na RBiH, tada je promjena slozenogiem@ rezultat devolucije, jer se ne radi o novoj
drzavi. S druge strane, ako nema drzavnog ideatiptanje kontinuiteta se smatra suvisnim, u
tom slitaju BiH je nova drzava, sloZzenog drzavnogierga nastala metodom agregacije.

Kontinuitet drzave je identitet drzave u dva réwi vremenska trenutka. Potreba da se utvrdi
medunarodnopravni kontinuitet drzave u pravilu se jiul situacijama vezanim za temeljne
revolucionarne promjene drzavnog poretka izvedeasilmm putem. Tada se moZe javiti
problem meunarodnih obaveza ranije drzave. Sto je potpunamdizo, jer u sléaju da se
drzavni poredak promijeni redovnim proceduramargé kontinuiteta drzave nije spornoAli,

ako date do neustavnih promjena koje predstavljaju potpuekid unutrasnjeg pravnog poretka,
neophodno je utvrditi da li je uspostavljanjem ngywavnog poretka formirana nova drzava (ili
viSe njih) ili se radi o istoj drzavi, ali sa noviporetkom. Ukratko, potrebno je ustanoviti da li
postoji drzavno-pravni identitet.

Identitet drzave je viSedimenzionalan fenomen kejiodrelen konstitutivnim elementima:
stanovnistvom, bilo drzavnim teritorijem ili pravniporetkom, bilo svim elementima zajedho
Stanovnistvo, odnosno drzavljani, kao konstitutielement drzavnosti po samoj prirodi jeste
stalno promjenjiv element drzavnog identiteta. Nsimmijenja se prirodni priraStaj¢estale su
migracije stanovniStva i sl. ali promjena brojanstenika ne utjgée na identitet drzave. Stoga je u
odnosu na stanovnistvo teSko zamisliva situacilojoj je nestanak drzave vezan za nestanak
potpunog (ili znaajnog dijela) populacifé.

U vrijeme ratnih sukoba na teritoriji BiH doSlo g® zn&ajnih migracija stanovnistva, i unutar
drzave, ali i do iseljavanja u druge drzave.dMtm, uprkos etrikom ¢iSéenju, raseljavanju i
protjerivanju stanovniStva, Sto je dovelo do smajajebroja stanovnika, ipak nije doslo do
radikalnog odstupanja koje bi moglo dovesti u péaitentitet drzav¥. Drzavljanstvo, kao
trajna veza osobe i drzavnog poretka, regulisanoddbama Ustava BiH. Wanu 1/7(c)
Ustava BiH definirano je da se sve osobe koje salandrzavljanstvo BiH prije potpisivanja
Dejtonskog mirovnog sporazuma smatraju drzavljaniB#&H (osim osoba koje su
naturalizovane poslije 6. aprila 1992. godine, gepstupanja na snagu Ustavgi ce status
regulisati Parlamentarna skupstitaDakle, nema promjene pravnog statusa osobamaskoje
prije 15. decembra 1995. godine bile drzavljani Badnosno mozemo tvrditi da nije doslo do
promjene u kontekstu stanovnistva kao elementavdogaidentiteta.

UnutraSnje migracije stanovniStva i promjena @&wai strukture (kao posljedica unutrasnjih
migracija) ne utjéu na identitet i kontinuitet drzave iako mogu imatjiecaj na razumijevanje

®1 “Nije isklju¢eno da i dublje promjene mogu biti izazvane ustayriegalnim putem (...) takve promjene ne
dovode u sumnju kontinuitet jedne drzav@ardevi¢ (bilj. 36), s. 13.

*2bid, s. 15.

>3 M. Novakovi, Osnovi megunarodnog javnog prayaBeograd 1936, s. 26.

¥ Prema posljednjem popisu stanovnidtva iz 1991t jB Zivjelo 4.377.033 stanovnika. Prema prelinnitia
rezultatima popisa iz 2013. u BiH popisano je ukwpr3.791.622 stanovnika. Dostupno na:
http://fzs.ba/index.php/popis-stanovnistva/pop@stnistva-2013/konacni-rezultati-popisa-2Q1&ftanje: 07. 08.
2019.

L.
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prirode rezima. U tom smislu, prije 1992. godindiBe bila multietnéka drzava, a pripadnici
drzave. Ovo je tokom ratnih sukoba, kao rezultasaewaih protjerivanja i ettikog cis¢enja
promijenjeno. Sve do odluke Ustavnog suda o kartstitosti naroda iz 2000. godine, entiteti su
se razumijevali kao ettle teritorije, RS srpskog naroda, a FBiH bo&kgg i hrvatskog.
Medutim, Ustavni sud BiH su u Odluci o konstitutiviosarodd® pozvao se na “afirmaciju
kontinuiteta Bosne i Hercegovine kao demokratskéinacionalne drzave”, te izveo zakljtak
da je “globalni cilj Daytonskog mirovnog sporazurda obezbijedi povratak izbjeglica i
raseljenih lica njihovim domovima i da na tagmaponovo uspostavi multietko drustvo koje
je postojalo prije rata bez ikakvih teritorijalnipodjela sa ettkim predznakonT®.
Uspostavljanjem principa multietimosti kao ustavnopravnog principa, osim na odretoye
alineje Preambule Ustavé&lana 1/2 Ustava BiH, Ustavni sud se pozvao i naikoitet BiH kao
multietnicke drzave. To ide u prilog tezi postojanja drzavitsmtiteta.

Drzavni teritorij je vazan ustavnopravni pojam. @mpravnom smislu podrazumijeva prostor u
okviru kojeg drzava ima ovlastenja da provodi svauverenu viadt. Kada se radi o
promjenama drzavnog teritorij@ordevi¢ utvrduje da véina autora smatra da one necutna
identitet drzave, osim ako su kvantitativno vrlagjne. Meiutim, on upguje i na Kelsenovo
tumaenje vaznosti elementa teritorija za divanje identiteta drzave. Kelsen je smatrao da se
na pitanje identiteta drzave, ako je doSlo do reaum promjene drZzavnog poretka, ne moze
odgovoriti samo na osnovu tenarodnog pravnog poretka. Naime, drZzava se nenjaigve
dok teritorija ostaje u bitnosti nepromijenjenakdder, naglaSava da bi jedna drzava prestala da
postoji ako nikakva vlast ne bi bila sposobna dezbijedi stalnu pokornost prinudnom pravnom
poretku koji vazi na teritoriji. Dalje, ako teriif@ ostane u svojoj cjelini teritorija jedne drzave
ne moigzo se prihvatiti da je jedna drzava prestalpas$toji i da je druga drZava nastala na istoj
teritoriji~".

Dejtonskim sporazumom nije priznata promjena geafdd. Promjena drzavnog urenja BiH
nije imala nikakav utjecaj na teritorijalni integgi BiH, odnosno nije doSlo do promjene
drzavnog teritorija. Ustav BiH ne sadrzi odredbgirka se odrduju drzavne granice, vese
upiiuje na “meunarodno priznate granicetlén I/1 Ustava BiH). U tom smislu, moze se
konstatovati da je identitet BiH u odnosu na eleimdiiavnog teritorija ostao nepovdgn.
Dakle, granice BiH su nepromijenjene u odnosu @aige Republike Bosne i Hercegovine koje
je Badniterova komisif& proglasila méunarodno priznatim granicama i u okviru kojih jeiRB
primljena u Ujedinjene nacije.

Ustavni sud je entitete, tino za sloZene drzave, definirao kao konstitutivieenent&?, $to
zn&i da je entitetska teritorija ujedno i drzavnattmija, kao i da ne postoji teritorija drzave
koja ne pripada bar jednom od entiteta. derageno, promjena drzavnog denja ne dovodi u
pitanje ¢injenicu da u okviru svoje nadleznosti drzavni nidasti provodi svoja ovlaStenja na

%5 Odluke o dopustivosti i meritumu Ustavnog suda poetimetima: U5/98-1, 28, 29. i 30. 01. 2000; U5ID&8. i
19. 02. 2000; U5/98-111, 30. 06. i 01. 07. 2000;/9&1V, 18. i 19. 08. 2000.

57 U5/98-1ll, st. 53.

%8 |bid, st. 73.

%9 Ademovit/Marko/Markovi (bilj. 23), s. 101.

%0 Detaljnije kodPordevi¢ (bilj. 36), ss. 16-17.

®1 Mislienje br. 3 iz januara 1992.

®2U 5/98-l1l, 30. 06. i 01. 07. 2000, st. 61.
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entitetskom teritorijt’. Ustavom BiH je na viSe mjesta potencirancieha teritorijalnog
integriteta BiH (Preambula, stav 8an 1l /2.a, ¢lan VI/3.a,¢lan 111/5.a), te je u tom smislu
element teritorije neupitan u vezi sa identitetaizege.

Tre¢i element drzavnog identiteta jeste suverena \ktog pravnog poretka, koji je kao i
prethodna dva dinagnog karaktera. @na autora se slaze da, iako se radi o najvaznijem
elementu drzavnog identiteta, nije mégudrzavu poistovjetiti sa vaden pravnim poretkom ili
ustavom, pa da séak i zn&ajne promjene ustavnih institucija ne moraju odvahana
subjektivitet jedne drza¥%é Pitanje identiteta u kontekstu promjene pravnoretka drzave je
kompleksno icesto je uslovljeno raziitim socioloskim, istorijskim i politkim aspektima
kojima se mijenjaju utemeljuje vrijednosti drzave i druStva. Ipak, drzavni ident kao
preduslov kontinuiteta prevashodno se treba sagjledzz pravnu dimenziju budiu da se on
reflektuje na méunarodnopravni poredak. Ako se zanemaridmmarodnopravni kontekst,
identitet drzave bi bio politko-ideoloSkog karaktera, te iskijwa nadleznost unutarnjeg prava
koje bi se uspostavljanjem novog pravnog poretKanidalo.

Dordevi¢ naprimjer smatra da za potvrdu identiteta drzaye potreban identan pravni
poredak, niti da cjelina bude idefite u svim svojstvima, kako bi se poSlo od iste tiatie,
istorijske i teritorijalne cjelini. Dakle, identitese mora poimati kao izraz svih njegovih
elemenata, uz uvazavanje modifikacija koje ne voeltanku drzave. Promjene pravnog poretka,
promjena u vrSenju efektivne vlasti, @@k i privremeni prekid postojanja drzavne struktkae
posljedica rata i okupacije nisu same po sebi patgubitka identiteta i prestanka drZ&ve

Ponavljam da se odredbe ustava referiSu na “medifik unutraSnjeg udenja”. To je sa
pravnog aspekta jasna potvrda identitéiajenica je da u vrijeme proglasenog ratnog stamja
periodu 1992-1995. godine, jedini legalni orgarasul RBiH nisu vrSili efektivhu vlast na
cijelom teritoriju BiH, ali nije doSlo do totalnokplapsa drzave. Naime, “BiH je tokom rata i
nakon potpisivanja Dejtonskog mirovnog sporazumalantegitimnu i ustavnu vladu, imala je
sopstvene organe koji su je predstavljali prema, varala je vlastite upravne, vojne i policijske
strukture koje su funkcionisale prema principu &fele kontrole drzavnog teritorija. Kotreo
njeni organi su u internacionalnom prometu djelougbunom kapacitetu. Zbog svega toga BiH
se ni u jednoj ratnoj ili poslijeratnoj fazi nije agla okarakterisati kao propala drza¥a”
Odnosno, Republika BiH nije nestala 1992. godire, je¢ na temelju Aneksa 4 Dejtonskog
mirovnog sporazuma od 1995. godine nastavila pasj@jkao BiH. Sto sed funkcionalnosti i
efektivnosti pravnog poretka uspostavljenog Ustawgikh u Ustavu BiH su kroz odredligana
[I/5 predvideni instrumenti koji omogtavaju da se i na drzavnom nivou osigura ova imaraent
drzavna funkcija. O tomée i kasnije biti rij€i. Takader, vazno je naglasiti da je Ustavni sud
RBiH tokom 1993. godine donio odluke kojima se gtewaju svi akti doneseni u procesu
uspostavljanja Republike Srpske Bosne i Hercegowae i akti kojima se uspostavila Hrvatska
zajednica Herceg-Bosna i Autonomne pokrajine Zap&trsn&'.

83 Detaljnije kod Ademowi/Marko/Markovi (bilj. 23), s. 101.

% pordevié (bilj. 36), s. 17.

%% bid, ss. 20-21.

8 Sarevi¢ (bilj. 5), s. 329.

7. Dautba&, Agresorsko formiranje kolaborigkih tvorevina i djelovanje Ustavnog suda Bosne idégovine na
njihovom ukidanju, u: M. Imamo¥i(ur), Agresija na Bosnu i Hercegovinu i borba za njentapak 1992-1995.
goding Sarajevo 1997, ss. 179 i dalje.
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Promjena pravnog poretka i uspostavljanje novihawrsh institucija mora se sagledati u
korelaciji sa stanovniStvom i teritorijem, koji lu&ju drzavnog identiteta BiH nisu sporni.
Takader, ako se postavi potpitanje da li je ugboomjeni pravnog poretka &avana politéka,
istorijska i teritorijalna cjelinatéime se potutuje identitet, odgovor je pozitivan: uz visok stepe
slozenog drzavnog utenja, s&uvan je standard jedinstvene drzave koji se rgalizudva
aspekta: istorijsko-privredni i pravni. Istorijskoivredni temelji se na tradiciji bosanske
drzavnosti koja je sa visokim stepenom drzavnogtitkta postojala joS od srednjeg vijeka i
funkcionisala kao jedinstveno druStvo. QWajenica je osnazena i ustavnom pozicijom BiH kao
ravnopravne republike u jugoslovenskoj federaBifavni aspekt je nd@narodno priznanje BiH
kao nezavisne drzave u skladu sadamarodnopravnim principom nepovredivosti granica
nasilnim putem, te u okviru njenih istorijskih gieat®.

Usljed razl¢itih okolnosti, svaki od elemenata moze biti izlozazl¢itim promjenama. Festi

je navodio da u vezi s tim postoje i ré#listupnjevi identiteta: puni identitet, parcijaidentitet

i nestanak drzave. Puni identitet pretpostavljaeima zn&jnih odstupanja u odnosu na sva tri
elementa drzavnog identiteta. Parcijalni identieditjeva da je dosSlo do znatnije promjene u bilo
kojem od konstitutivnih elemenata, ali ne i njihguoestanka. Disolucija drzave Znarestanak
postojanja bilo kojeg od ovih elemenata dr?dyjer tada drzava gubi svoj identitet, a samim tim
i kontinuitet. Odnosno identitet drzave se pojgeljkao antiteza nestanku drzave, jer ako je
drzava nestala, nema drzavnog identffeta

Ako se prihvati da identitet jedne drzave pdtye stalno postojanje polike vlasti na odrdenoj
teritoriji i u odnosu na oddeno stanovnisStvo, moze se zakifjuda ni u jednom trenutku nije
doslo do potpunog nestanka ni jednog od tri eleenadentiteta, ali jeste do ztggnih
modifikacija te se moze govoriti o parcijalnom itlextu. Upravo je zato i vazno da je Ustavom
BiH jasno potvden kontinuitet prema ndenarodnom pravu. To me vodi do zakla da se ne
radi o pravhom sljedbeniku, &#e&la je Bosna i Hercegovina ista ona drzava kojeaje RBiH
proizaSla iz procesa disolucije Jugoslavije i kgga 1992. godine dobila nianarodno
priznanjé'. Stoga, uz konstataciju postojanja drzavnog itkeati jedini metod promjene
drzavnog uréenja moze biti devolucija.

4. Dinamika federalizma u BiH

Ustav BiH u¢lanu 1/3 konstatuje: “Bosna i Hercegovina se sastdjdva entiteta: Federacije
BiH i Republike Srpske.” 1z pojedinih normi UstaB&H, ¢lana Il (Nadleznosti i odnosi iznda
institucija BiH i entiteta), kao i drugih odredbistdva (posebnslanova 1V, V i VI) kojima se
uspostavljaju drzavne institucije, uvju njihov sastav i nadleznosti, slijedi zakik da se radi

o sloZenom drzavnom utenju. Komisija za ljudska prava pri Ustavnom sudd B utvrdila je

da ¢lan 1/3 Ustava BiH inkorporira u sebi princip slogedrzave, a Ustavni sud je stava da

% Sakevi¢, Ustav i politika(bilj. 23), ss. 68-71.

%91, Festé, Kontinuitet drzave, u: |. FestiRat, mir i pravo u Bosni i HercegoviniSarajevo 2004, s. (135 i dalje)
136.

Pordevié (bilj. 36), s. 18.

" Ademovit/Marko/Markovi (bilj. 23), s. 32.

2 Predmeti br. CH702/12468 i CH/03/15129.
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“kompleksnost ustavnog poretka indicisai generissistem””. Ipak cinjenica da Ustav nije
odredio karakter slozenog denja BiH, otvorila je Siroke rasprave koje su viaildijelom bile
uslovljene i ideoloSko-politkim opredijeljenjima autora.

W3

Zanimljiv je “objektivni” pristup Kuzmanowia koji tvrdi da “(...)s obzirom na njen sastav e d
entiteta, Bosna i Hercegovina, moze biti federadigmfederacija, konfederalno-federalni savez,
asmiteréna federacija — konfederacija ili unija. Sve zawsl raspodjele nadleznosti Bosne i
Hercegovine i oba entitetd” Dio ove teze sadrZi materijalnopravnu greskujgétanom 1/1 i 2
Bosna i Hercegovina definirana kao drzava, daklenoge se okarakterisati kao konfederacija ili
unija. S druge strane, pojmovi konfederalno-federadavez i asimettha federacija —
konfederacija u uporednom pravu i pravnoj haugiepoznati.

Ipak, ta&no je da se podjela nadleznosti reflektuje na gurtederalnog uenja i moze da &

ili slabi konfederalne elemente slozene drzave tdjucni instrument promjene oblika i stepena
federalizma. BiH kao primjer to jasno ilustrira. dfgla nadleznosti izndel institucija BiH i
entiteta utvdena jeclanom IlI/1, metodom enumeracije deset iskjih nadleznosti institucija
BiH. U ¢lanu 111/3 a utvdena je pretpostavka nadleznosti za p&drioja nisu iziito povjerena
institucijama BiH u korist entiteta. Uvidomdan IlI/1, na prvi pogled se moze zakijui da se
radi o zn&ajnom broju oblasti u nadleznosti centralnih orgafesti, ali postoji “deficit” u
kvaliteti tih nadleZnosti, jer nde njima nisu vojska, policija, pravasel°. Stoga je neposredno
nakon stupanja na snagu Dejtonskog mirovnog sporazuwlio autora prepoznao konture
federalnog ur@enjd® ali sa izuzetno slabim nadleZnostima institucijaH,B posebno
problematizirajdi da su nadleznosti odbrane i unutrasnjin poslaadijeljene entitetskom nivou
odlwivanja. Pozivajdi se na ova obiljezja ustava, ali i postupak don@selstava BiH, zn&jan
dio autora iz Republike Srpske negirao je drzawmakter BiH' time da su je definirali kasui
generis uniju, realnu uniju ili konfederacij, odnosno kao sloZene zajednice drzava koje
nemaju supstrat drzavnosti.

3 Odluka Ustavnog suda U-1/11 od 13. 07. 2012,4t. 6

" R. Kuzmanou, Ustavno pravpBanja Luka 2002, s. 308.

S Pobrt (bilj. 24), s. 343.

S K. Begi, Bosna i Hercegovina: od Vanceove misije do Daytogsporazuma: (1991-19963arajevo 1997, s.
297; Pobr¢ (bilj. 24), ss. 342-343, Fest{bilj. 69), s. 189.

TOsnovni kriterij razlikovanja (konfederacije, fedcije i unitarne drzave) je sto konfederacije dijzava, dok su
federacija i unitarna drzava — drzave”. o&i(bilj. 12), s. 460.

84(,..) nesporno je da se radi o sloZenoj drzavii-gemeris — uniji sastavljenoj od dvije drzave, Rlelike Srpske i
Federacije BiH ili joS konkretnije radi se o redlnaiji u kojoj preovlauju elementi konfederacije nad elementima
svojstvenim federalnim drzavama, zbdgga se ovaj oblik drzavne zajednice @ava i kao posebna vrsta
konfederacije.” P. Kuii Republika Srpska: drzava sa ogrégmim suverenitetonBanja Luka 1997, ss. 2-3.

“Iz raspodjele ustavnih nadleznosti nove sloZerawk jasno se vidi da je nova drzava osnovana damaeodnom
pravu €l. 1 Ustava), a ne na drzavnom, &eoopet zakljtiti da je takva drzavna tvorevina konfederacijauitiija.”

R. Kuzmanowu, Ustav i ustavno utenje Bosne i Hercegovin8ypska pravna misa®anja Luka 1-4/1996, ss. 12-
13.

“Iz navedenog se moze vidjeti da je njena nadleZfRarlamentarne skupstine BiH, op. L. B) veomaskra i da
ne obuhvata nadleznosti neophodne za Zivot jedraver Stoga se u svakomd&lju, ne moze govoriti 0 saveznom
organu, Sto bi ona bila u slaju federalnog oblika drzavnog demja vé o zajednikoj instituciji kako je uostalom
odraiuje i sam Ustav BiH, konfederalnog oblika drzavnogienja.” S. Sa\d, Republika Srpska poslije Dejtona:
pitanja i problemi pravne prirodeBanja Luka 1999, s. 29.

“Bosna i Hercegovina je po sadaSnjem ustavnom rsistgedna vrsta (realne) unije sa vrlo izrazenim
konfederativnhom elementima.” D¢ (bilj. 30), s. 159.
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Medutim, u nizu specitinosti Ustava BiH je élan 111/5a kojim je otvorena moguost da drzava
ostvari i dodatne nadleznosti prema tri osnoval @nim stvarima o kojima se entiteti usaglase;
2. u onim stvarima koji su predigni u Aneksima 5-8 OpSteg okvirnog sporazuma; @Gnim
stvarima potrebnim zacavanje suvereniteta, teritorijalnog integritetalifptke neovisnosti i
medunarodnog subjektiviteta Bosne i Hercegovine, sbquivdjeli nadleznosti iznd@ institucija
Bosne i Hercegovine, s tim da se mogu uspostaweiennstitucije potrebne za vrSenje ovih
nadleznosti.

Prvi koji je prepoznao ziaj ¢lana lll/5a bio je Ibrahimagijos 1997. godine, kada je ukazao na
“rudno polje” koje krije Ustav Bitf kako u spomenutor#ianu, tako i u¢lanovima IV/4 i V/3
Ustava BiH kojima su utdene nadleznosti Parlamentarne skupsStine BiH i [rddisStva BiH,
ali i u Aneksu I kojicini 15 metunarodnih dokumenata kajine sastavni dio Ustava. Potvrdu
ovog stava dao je Ustavni sud BiH tvrdnjom da jeodeglivanje nadleznosti potrebno uzeti u
obzir cjelokupni Ustav Biff. Dalja praksa Ustavnog suda podrZalgijav niz zakona koje je
donio Visoki predstavnff, a na temeljuclana Ill/5a. Takder, pozivajdi se na prenos
nadleznosti na osnovu sporazuma entiteta usvojamzjezakona kojima su na drzavni nivo
prenesene nadleZnosti odbréneindirekinog oporezivanfd, kao i dio nadleZnosti u oblasti
unutarnjih poslov¥. Proces promjene prirode federalizma usmjeren jeravcu prenosa
nadleZnosti na centralni nivo vlasti 5to je pratilesnivanje odgovaragih institucij&>, jatanje
centralnih organa via&® Sirenje oblasti koje su u iskijivoj nadleZnosti institucija BiH,
uspostavljanja nove sudske instance na drzavnooffiiv

U tom smislu, moze se deda su zn&jno umanjeni konfederalni elementi u slozenom
drzavnom uréenju BiH: imajii u vidu da se nadleznosti prenesene sa entitetdrzevu ne
mogu vratiti entitetima, radi se o trajnim promjema nadleznosti kojima se vrsi i faktika
promjena ustava. Na outinjenicu neodmjereno reagiraju pojedini autori kejnatraju da se
promjena nadleznosti moze vrSiti samo prédaim postupkom revizije ustava, te da prenos
nadleznosti kroz zakonodavstvo i uz vodstvodomarodne zajednice vodi porefagl
izbalansiranih m#usobnih odnosa institucija BiH i entitttaDinamika federalizma u BiH ne
mora svima biti po volji, ali ne moze se postavljitanje legitimiteta ukoliko se odvija u
ustavnim i zakonskim okvirima, kao i shodno ovlagtea Visokog predstavnika. Tek bi se

9 0. Ibrahimagi, Drzava i entiteti u Ustavu Bosne i Hercegovine Mi Imamovi (ur), Agresija na Bosnu i
Hercegovinu i borba za njen opstanak 1992-1995irgp&arajevo 1997, ss. (225 i dalje) 228-229.

8 13eric (bilj. 19), s. 18.

81 Kao $to su: Zakon o Drzavnoj grandj sluzbi BiH,SI. gl. BiH2/00; Zakon o Sudu Bosne i Hercegovise,gl.
BiH 49/09, 74/09 i 97/09; Zakon o TuzilaStvu Bosneer¢¢govinesl. gl. BiH49/09 i 97/09.

82 7akon o odbrani BiH i Zakon o sluzbi u oruzaninagama BiHSI. gl. BiH88/05.

8 Zakon o sistemu indirektnog oporezivarga, gl. BiH44/03 i 52/04.

84 zakon o Direkciji za koordinaciju policijskih ti@ i 0 agencijama za podrsku policijskoj struktsi, gl. BiH
36/08; Zakon o nezavisnim i nadzornim tijelima pigike strukture BiHSI. gl. BiH 36/08 i Zakon o policijskim
sluzbenicimasl. gl. BiH27/04, 63/04, 5/06, 33/06, 58/06, 15/08, 63/0803% 7/12.

8 Drzavna grariina sluzba, Direkcija za koordinaciju policijskifeta BiH i Uprava za indirektno oporezivanje.

8 Ustavne odredbe o Vije ministara su vrlo oskudne te je rad ovog tijelgulisan zakonima. Prvi zakon o \Gje
ministara iz 1997. godine pred@o je samo tri ministarstva, ali prétgoromjene podjele nadleznosti novim
zakonom postepeno je proSiren broj ministarstavdamasnjih devet.

87 Sud BiH, Tuzilastvo BiH, Visoko sudsko i tuzilo vijece.

% U 14/04 od 29. 10. 2004, st. 28.

8 Dmici¢ (bilj. 30), s. 153.
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prekora&enje ustavnih ovlasti institucija BiH ili entitetieao i postupanje izvan mandata Visokog
predstavnika, moglo smatrati naruSavanjem princgpdonomije entiteta ili supremacije

drzavnog Ustava. U tom smislu argumentira i KuletdoVPromjene su bile rezultat usvajanja
relevantnog zakonodavstva u Parlamentarnoj skuitith u skladu sa relevantnim odredbama
Ustava BiH koje dopustaju prenos nadleznosti,adoder i zn&ajnoj mjeri rezultat nametanja

zakona od strane Visokog predstavnika, a Sto gegydteno relevantnim djelovanjem Ustavnog
suda BiH koji je imao kljtnu (pravostvaratsu) ulogu™.

Dvadeset godina poslije, moze sec¢ireda je doSlo do zrajne transformacije
bosanskohercegostog federalizm¥ u kontekstu podjele nadleZnosti, prosiren je bimasti u

kojima institucije BiH imaju iskljdivu nadleznost, uspostavljene su zajékai (paralelne i
konkurentne) nadleZnosti BiH i entitdétaStoga i veliki broj autora danas BiH u vide sioie
drzavu federalnog tig3 federalno uréenu drzavu odnosrmsui generisfederacijd’. Argumenti

na kojima temelje stavove su: ustavom déwra podjela nadleznosti izche institucija BiH i

entiteta s tendencijomdanja institucija BiH, supremacija drzavnog Ustaamatonomija entiteta
i participacija entiteta u institucijama BiH i pesima dono$enja odluka

5. Zaklju ¢ak

Federalizacija Bosne i Hercegovine je proces sieef nepravolinijske dinamike. To je
direktna refleksija istorijskih i poli¢kih okolnosti u kojima od 1992. godine egzistirddB{ao
nezavisna drzava.

Proces transformacije BiH u drzavu slozenogdenga odvijao se kao netipia devolucija
vodena protivno Ustavu RBiH, pod ienarodnim pritiskom i uz zgajne otpore predstavnika
bh-politickih elita. Dejtonskim mirovnim sporazumom finalair je proces teritorijalno-
politickog preustroja BiH. On je formalno za@m potpisivanjem VasSingtonskog sporazuma i
provaden je od Cutillerovog plana prema principu da causbm sistemu pregovaraju lideri
vodetih narodnjgkih stranaka i da je sam predmet teritorijalno<inipreustroj drzave.
Konkretni prijedlozi mijenjali su se shodno raspmhresnaga na tereffu Stanje nuZde kao
konstelacija u kojoj je “bitni” interes jedne dr&augroZen teskom i neposrednom opa&més
predstavlja, ako ne jedini, onda osnovni legitimitjikoji opravdava internacionalno ugovaranje
ustava suprotno svim vadm ustavnim odredbama. Shodno tome i sva ustawtema, a
posebno entitetsko utenje drzave koje nema racionalno uporiste u istin), geografskim i
ekonomskim kriterijima, razumjevam kao posljedi¢anga nuzde. Dakle, devolucija RBIH iz

% N. Kulenovi, Fakticka ustavna promjena u teoriji i praksi ustavnogyaasa posebnim osvrtom na Ustav Bosne
i Hercegovine (doktorska disertacija), Pravni fakultet Univéera u Sarajevu, s. 330.

°1 Detaljnije v. Markové (bilj. 23), ss. 361-388.

2 Detaljnije v. 18ex (bilj. 19).

93 FCJP, Projekcija Ustava BiH, t. 25. Dostupno na:
http://www.fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images&n/Projekcija_Ustava_BiH.pdicitanje: 08. 08. 2019.

% D. Trlin, Opste karakteristike bosanskohercegkug federalizmaPravna misap Sarajevo 3-4/2010, s. (31 i
dalje) 37.

% O svim navedenim federalnim karakteristikama gfgifal kod Markovi (bilj. 23) i Ademovi/Marko/Markovi:
(bilj. 23).

% Detaljno v. Begi (bilj. 76).

97 Sarevi¢ (bilj. 5), s. 245.
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unitarne u slozenu drzavu Bosnu i Hercegovinu [@leredstvo da se &ava drzava, a i sam
federalizam se moze opisati kao federalizam iz audda slkénom stanovisStu je i Keil s
konceptom tzv. nametnutog federalizma (imposed rédiden), u pogledu n@inarodnog

ugovaranja i nametanja stranama u sukobu sloZerayrbg urdenja s cillem zaustavljanja
oruzanih sukoba icvanja drzav¥.

Kod slozenih drzava, nastalih devolucijom, u pravéu najvaznije drzavne funkcije u
nadleznosti centralnih vlasti, a ne federalnih nexi. Upravo je to argument koji iskfjuje
agregaciju kao metodu federalizacije BiH prenagiaSesticanje ustavnih nadleznosti entiteta
kao nezavisnih drzava koje su uspostavile BiH. ganeris priroda federalizma je u procesu
transformacije drzavnog uwtenja BiH jasno doSla do izrazaja. U paékim aranzmanima se
polazilo od cinjenice da RBIiH nezavisna drzawdanica Ujedinjenih nacija, te postojanje
drzavnog kontinuiteta nije bilo upitno. S drugeast, ustavni polozaj entiteta i visok stepen
autonomije (ne zaboravljajuda je Ustavom utdena supremacija Ustava BiH) posljedica su
ratnih osvajanja teritorija. Autori koji implicirajagregaciju u pravilu zanemaruju, ili u najmanju
ruku relativiziraju Ustav BiH i praksu Ustavnog suBiH koji jasno i nedvosmisleno podiuju
kontinuitet BiH.

Dinamicki pristup federalizmu podrazumijeva da nijedanefadhi oblik nije savrSen i zavrSen i
da se ne moze posmatrati kao statmodel odrden trajnom utwtenom podjelom nadleznosti
izmedu razlgitih nivoa vlasti. Bosanskoherceg@ka model federalizma moze se navesti kao
primjer i to netiptne dinamike. lako su Ustavhom enumeracijomdene iskljiive nadleznosti
institucija BiH, preduieno je viSe mehanizama za promjenu nadleznostizijgewstava,
preuzimanje nadleznosti od strane institucija BiHstuarima koje su potrebne z&uwanje
suvereniteta, teritorijalnog integriteta i palke nezavisnosti BiH, stvarima predenim
Aneksima 5-8 OpsSteg okvirnog sporazuma, te sporanuentiteta. Dat je ustavno-pravni okvir
koji je omoguio (uz meiunarodne aktere) promjenu smjera u kojem se datdegao proces
federalizacije, a upravo na temelju promjene u g@lodiadleznosti izmidu BiH i entiteta. To se
reflektira i na pravnu prirodu sloZzenog deeja BiH. Devolucija u BiH je bila radikalna izmgen
drzavnog uréenja, od unitarne drzave do, kako je Keil nazvawves-federalisetl (pre-
federalizirane), drzave sa izuzetno slabim centralarganima vlasti. Zrelija dinamika ide u
suprotnom smjeru i vodi se kao procesajga drzavnih institucija, ne samo u Sirenju naualbesti
ved i u uspostavljanju novih pravosudnih i upravnibtitucija na nivou drzave. Nesporno je da
su oba procesa u manjoj ili &g mjeri vadeni pod pritiskom mé&unarodne zajednice, ipak
postoji jedna sustinska kvalitativna razlika. Dexaja je bila proces vden suprotno tadasnjem
Ustavu, dakle nije imala nikakvo pravno utemeljejederalizacija u smjerudanja institucija
BiH, u biti je varijacija agregacije, vodi se shodostavnim odredbama i mandatu Visokog
predstavnika, te je pod stalnim nadzorom Ustavioigs

% Keil (bilj. 23), s. 131.
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Legal nature and political reflection of federalismBosnia and Herzegovina
Summary

Constitution of Bosnia and Herzegovina defines Bepublic of Bosnia and Herzegovina, shall

continue its legal existence under internationalvlas the Bosnia and Herzegovina with

modified internal structure with its internationglfecognizes borders. So it can be concluded
that transformation of Bosnia and Herzegovina franitary state to complex state has been
result of devolution (changing internal structuré siate). But, ever since the Dayton Peace
Agreement was signed there has been continuougrdements about the way that Bosnia and
Herzegovina has originated. Despite precise caumstihal provisions, some theoreticians

consider Bosnia and Herzegovina as a “new” statsult of unification of independent states

(Republic Srpska and Federation of Bosnia and Hgema) and on that premise they define
Bosnia and Herzegovina as confederation or uniosedaon idea of entity statehood. So the
main focus of this paper is to analyze questiowl@ftity and continuation of Republic of Bosnia

and Herzegovina with “Dayton” Bosnia and Herzegaviand to determine mode of origin of

Bosnia and Herzegovina as devolution or association
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