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1. Uvod

1.1. Predmet analize

Referendum je, uz javnu raspravu i gradansku inicijativu, jedan vid neposrednog ucesca gradana
u odlucivanju o pitanjima iz drzavne nadleznosti. U BiH se postavlja pitanje, Sta moze i Sta smije

biti predmet izjaSnjavanja gradana putem referenduma.

Odgovor na postavljeno pitanje ¢e se traziti s obzirom na ustavnu i zakonsku regulativu u BiH
kao 1 s obzirom na normativna rjeSenja u nekim drugim propisima. U tom su smislu relevantne i
pojedine odluke Ustavnog suda BiH kao 1 poslovnici entitetskih ustavnih sudova. Na
odgovaraju¢éim mjestima bi¢e upuceno na neka rjeSenja neposrednog odluivanja iz

komparativnog ustavnog prava, posebno iz drzava u regionu.
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1.2. Prethodna pitanja

Referendum kao nacin uredivanja drustvenih odnosa je znacajan zbog toga Sto su gradani
najbolji poznavaoci vlastitih interesa. Izabrani predstavnici u parlamentima (genusni naziv za sva
zakonodavna predstavnicka tijela koja vaze kao mehanizam posredne demokratije), Cesto ne vide
izvorni interes i potrebe gradana. Referendum, kao svojevrsni vox populi, je jedan od osnovnih
elemenata demokratije, tako da stepen razvijenosti ovog instituta u konkretnoj drzavi kao
upravnom aparatu odredenog druStva moze posluziti za ocjenu demokrati¢nosti odredenog
ustavnog sistema'. Iz odrzanog referenduma, odnosno iz datog odgovora na referendumsko
pitanje, jasno se vidi kolika je saglasnost odnosno raskorak u odnosu na narodnu volju i stavove
izabranih nosilaca vlasti.

Buduc¢i da je za redove koji slijede bitno razlikovati odredene tipove referenduma neophodno je
navesti kriterijume prema kojima se klasificiraju referendumi. Prema predmetu odlucivanja
referendum se dijeli na opsti (koji se u ustavnim sistemima redovno definira kao odluc¢ivanje ,,0
svim drugim pitanjima* iz nadleznosti nekog organa) ustavni i zakonodavni, s obzirom da li se
radi o odluc¢ivanju o nekim promjenama odredbi ustava ili zakona ili o promjeni cijelog
konkretnog ustava ili konkretnog zakona, zatim na administrativni, finansijski, te referendum u
oblasti medunarodnih odnosa i medunarodnog prava®. Po vremenu odlu¢ivanja, referendum
moze biti prethodni (kao npr. referendum od 02. 06. 1946. godine kojim se narod u Republici
Italiji odlucio za republikanski oblik vladavine, nakon ¢ega je na snagu stupio novi Ustav
Republike Italije) i naknadni’. Po stepenu obaveznosti primjene referendumi se dijele na
obavezne 1 fakultativne4. Referendum moze biti na drzavnom, regionalnom (u unitarnoj
decentralizovanoj drzavi), na nivou federalnih jedinica (u federacijama) i lokalnom nivow’ .
Referendumi mogu biti, sa stanovista dejstva, konstitutivni (potvrduju odredeni akt) i abrogativni
(ukidaju akt koji je na snazi i mijenjaju ga drugim aktom)®. Primjer je &lan 75 Ustava Republike
Italije iz 1947. godine: ,, Narodni referendum se raspisuje radi odlucivanja o potpunom ili
djelimicnom ukidanju jednog zakona ili jednog akta koji ima snagu zakona, kad to zahtijevaju
pedeset hiljada biraca ili pet oblasnih savjeta“. Nadalje se mogu razvijati 1 podvarijante ovih
vrsta referenduma — obavezni ustavni referendum, kada su ustavne promjene u nekoj drzavi
postignute ako ih prihvati 1 velina gradana te drzave (odnosno i1 federalnih jedinica u
federacijama). Nadalje treba spomenuti savjetodavni referendum, ¢iji je cilj utvrdivanje misljenja
o odredenom pitanju, pri ¢emu ono nije obavezno za zakonodavca’. Na kraju, arbitrazni
referendum je ona vrsta referenduma koja postoji kada odredeni drzavni organ (u pravilu je to Sef
drzave) birackom tijelu iznosi na arbitrazu spor koji je nastao izmedu njega i parlamenta,
odnosno izmedu domova parlamenta®.

* Autor je magistar pravnih znanosti i struéni saradnik za programsku saradnju sa medunarodnim organizacijama u
JU Centar za edukaciju sudija i tuzilaca u F BiH.

"' Usp. K. Trnka, Ustavno pravo, Sarajevo 2006, s. 181.

2 Usp. R. Markovi¢, Ustavno pravo, Beograd 2009, s. 214.

* Markovi¢ (bilj. 2), s. 214.

* Markovi¢ (bil]. 2), s. 214.

> Trnka (bilj. 1), s. 179.

6 Markovi¢ (bilj. 2), s. 214.

" Markovié (bilj. 2), s. 214.

¥ Markovi¢ (bilj. 2), s. 214.
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Na toj se pozadini postavlja pitanje o izvorima ustavnog prava (u materijalnom i u formalnom
smislu) u BiH i njihovom znacaju za pitanje referenduma.

2. Ustav Bosne i Hercegovine
2.1. O Mogucnosti raspisivanja i provodenja referenduma na nivou drzave Bosne i Hercegovine

Aneks 4 Opsteg okvirnog sporazuma za mir (Ustav BiH) ne sadrZi rjeSenja koja se ticu
referenduma kao oblika neposrednog izjasnjavanja gradana, odnosno neposrednog ucesca
gradana u odlucivanju.

Ustav BiH u Preambuli propisuje da ,,demokratske strukture viasti i pravicni postupci najbolje
stvaraju mirne odnose unutar pluralistickog drustva . Ova konstatacija se, dalje, u normativhom
dijelu Ustava, konkretizira u imperativnom stavu: ,,Bosna i Hercegovina je demokratska drzava
koja funkcionise na principu viadavine prava i na osnovu slobodnih i demokratskih izbora*°. 1z
ovih propisa pojedini autori izvode zakljucak da su demokratski principi na kojima je Ustav BiH
zasnovan i na kojima on insistira, u funkciji zahtijeva da u donoSenju odluka od javnog interesa
misljenje gradana mora biti konsultovano i postovano'. Ustavni sud BiH je 2000. godine, u
Odluci o konstitutivnosti naroda na cijelom teritoriju BiH'', utvrdio da je Preambula Ustava
Republike Srpske neustavna i odlucio je da je preambula sastavni dio Ustava BiH, te da se
ustavnost moze ocjenjivati prema sadrzaju preambule. Ustavni sud je u pogledu pravne prirode
Preambule Ustava BiH ocijenio da je ona ne samo sastavni dio Ustava BiH, nego i da stvara
normativne efekte, kako u pogledu tumacenja ustava tako i svojim sadrzajem. Sadrzaj preambule
ustava nije programskog karaktera. Medutim, iz ovog stava Ustavnog suda ne moze se izvesti
jednoznacan zakljucak da postoji ustavni osnov (navedene nacelne odredbe iz Preambule) za
raspisivanje referenduma na nivou drzave BiH.

Potrebno je ukazati i na ¢injenicu da sastavni dio Ustava BiH ¢ini 16 medunarodnih dokumenata
o ljudskim pravima i osnovnim slobodama'?. Pojedini pravni autoriteti navode da konretne
odredbe ovih dokumenata o neposrednom uceS¢u gradana u odlu€ivanju predstavljaju jasnu
osnovu i ¢vrstu obavezu svim organima vlasti u BiH da ovo pravo gradana normiraju i razrade
do sigurne primjene koja ¢e to ne samo osiguravati, nego i podsticati na svim nivoima vrSenja
vlasti®. Jedan od tih dokumenata je i Evropska povelja o lokalnoj samoupravi. Clan 3 Povelje,
koji nosi naslov ,,Koncept lokalne samouprave®, odreduje da lokalna samouprava podrazumijeva
pravo i osposobljenost lokalnih vlasti da, u granicama zakona, reguliSu i rukovode znatnim
dijelom javnih poslova, na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva te
da ¢e ovo pravo lokalne vlasti vrSiti putem savjeta ili skupstina sastavljenih od ¢lanova izabranih
na slobodnim izborima, tajnim glasanjem, na bazi neposrednog, jednakog, opsSteg birackog
prava, a koji mogu imati izvrSne organe koji su im odgovorni (vidi se da je ovdje rije¢ o tzv.
posrednoj demokratiji). Ovaj dokument proklamuje da ,,ovo pravo nece ni u kom smislu

? Vidjeti ¢lan 1. 2 Ustava Bosne i Hercegovine

12 Usp. N. Mili¢evi¢, Neposredno ucesée gradana u odlucivanju, Ljudska prava 1-4/2007, s. 71

" Vidjeti Odluku U 5/98 Ustavnog suda BiH.

2 Vidjeti katalog 15 dokumenata u Aneksu I (Dodatni sporazumi o ljudskim pravima koji ¢e se primjenjivati u
Bosni i Hercegovini). Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi je u oktobru 1994. godine ratifikovala Vlada
Republike Bosne i Hercegovine.

1 Mili¢evié (bilj. 10), s. 71.
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derogirati zborove gradana, referendume ili bilo koji drugi oblik neposrednog uces¢a gradana
gdje je to predvideno statutom “."* Takode, Medunarodni pakt o gradanskim i politi¢kim pravima
reguliSe da svaki gradanin treba da ima pravo i moguénost da bez diskriminacije i nerazumnih
ogranicenja sudjeluje u vodenju javnih poslova, direktno ili preko slobodno izabranih
predstavnika'>. Pojedini autori smatraju da ovaj medunarodnopravni standard, koji je dio
ustavnog sistema BiH, predstavlja, implicite, ustavnopravni osnov da Parlamentarna skupstina
BiH donese zakon o referendumu'®.

Ustav BiH, dakle, ne sadrzi odredbu koja izri¢ito dopusta ili zabranjuje referendum. Ovaj akt
jednoznacno favorizuje posrednu demokratiju i1 cijelokupno ustavno uredenje oslanja na
mehanizme posrednog politickog predstavljanja.

Nema ni nepisanog ustavnog prava, odnosno nekih razvijenih ustavnih obi€aja, u kontekstu
referenduma, na drzavnom nivou.

2.2. Referendum u drzavama u regionu
2.2.1. Referendum u Republici Hrvatskoj

Ustav Republike Hrvatske (u ¢lanu 86) 1 Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog
sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti 1 lokalne samouprave reguliSu pitanje referenduma u
Republici Hrvatskoj. Hrvatski sabor moze raspisati referendum o prijedlogu za promjenu Ustava
Republike Hrvatske, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz svog djelokruga. Hrvatski sabor
¢e raspisati referendum ako to zatrazi 10 posto od ukupnog broja birac¢a u Republici Hrvatskoj.
Predsjednik Republike moze na prijedlog Vlade Republike Hrvatske i uz supotpis predsjednika
Vlade Republike Hrvatske raspisati referendum o prijedlogu promjene Ustava Republike
Hrvatske ili o drugom pitanju za koje drzi da je vazno za neovisnost i opstojnost Republike
Hrvatske. Drzavni referendum mora se raspisati radi donosenja odluke o udruzivanju Republike
Hrvatske u savez s drugim drzavama. Lokalni referendum moze raspisati predstavnicko tijelo
jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Predstavnicko tijelo jedinice lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave moze, pod uvjetima propisanim Zakonom o lokalnoj i
podru¢noj (regionalnoj) samoupravi raspisati referendum o pitanju iz svog samoupravnog
djelokruga o kojem predstavnicko tijelo ima pravo donositi odluke.

2.2.2. Referendum u Republici Srbiji

Prema ¢lanu 2 stav 1 Ustava Republike Srbije od 2006. ,, suverenost potice od gradana koji je
vrse referendumom, narodnom inicijativom i preko svojih slobodno izabranih predstavnika “.

Ustav Republike Srbije razlikuje dva oblika republickog referenduma: Jedan je ustavotvorni,
fakultativni 1 obavezni, referendum, jer se samo u slucaju promjene odredbi navedenih u Ustavu
(¢lan 203 stav 7) akt o promjeni Ustava usvojen dvotre¢inskom vec¢inom u Narodnoj skupstini
Republike Srbije obavezno potvrduje na republickom referendumu, a u ostalim slucajevima
promjene Ustava, Narodna skupStina, nakon usvajanja akta o promjeni Ustava dvotre¢inskom

" Vidjeti ¢l. 3 st. 2 Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (SI. gl. BiH br. 31/94).
' Vidjeti €1 25 st. 1 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima.
16 Sire N. Pobrié, Ustavno pravo, Mostar 2000, s. 180.
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vec¢inom, moze da odluci da ga gradani potvrde na republickom referendumu. Drugi se odnosi na
raspisivanje republickog referenduma od strane Narodne skupstine Republike Srbije, na zahtjev
vecine svih narodnih poslanika ili najmanje 100.000 birac¢a, o pitanju iz svoje nadleznosti.
Izuzeta su pitanja koja se odnose na obaveze koje proizilaze iz medunarodnih ugovora, zakona
koji se odnose na ljudska i manjinska prava i slobode, poreske i druge finansijske zakone, budzet
1 zavrSni racun, uvodenje vanrednog stanja i amnestija, kao i na pitanja koja se ti¢u izbornih
nadleznosti Narodne skupstine (Clan 108 stav 2.). Pored republickog referenduma, postoji u
Republici Srbiji i pokrajinski u autonomnoj pokrajini, a u opstini opstinski referendum. Pitanja
referenduma se razraduju Zakonom o referendumu i narodnoj inicijativi.

3. Normativna rjeSenja u Federaciji Bosne i Hercegovine
3.1. Referendum na nivou F BiH i kantona

Ustav Federacije Bosne i Hercegovine ne sadrzi odredbu koja ureduje pitanje referenduma.
Zakon o principima lokalne samouprave u Federaciji BiH'", ureduje pitanje referenduma u ovom
entitetu kada odreduje da se neposredno ucesée gradana u odlucivanju u jedinicama lokalne
samouprave ostvaruje putem referenduma, mjesnog zbora gradana i drugih oblika neposrednog
izjaSnjavanja. Ovaj zakon propisuje da se referendum moze raspisati radi odlucivanja o promjeni
statuta, o prijedlogu opsteg akta ili o drugom pitanju iz nadleznosti organa jedinica lokalne
samouprave, kao i o onim pitanjima za koja je to odredeno zakonom i statutom. Zakon propisuje
i da je odluka donesena na referendumu obavezna za vijeée jedinice lokalne samouprave .

Ustavi kantona, kao ni Ustav Federacije BiH, ne sadrze odredbe o referendumu. Nijedan kanton
u Federaciji BiH nema Zakon o referendumu. Iz ovoga se moze zakljuciti da ne postoji zakonski
utvrdena mogucénost za raspisivanje i provodenje referenduma na nivou F BiH 1 kantona.

3.2. Referendum u jedinicama lokalne samouprave u F BiH

Referendum kao oblik neposrednog ucesc¢a gradana u odlucivanju (uz zbor gradana i gradansku
inicijativu) je ureden svim kantonalnim zakonima o lokalnoj samoupravi. Referendum, prema
ovim zakonima se moze raspisati radi odlucivanja o:

- prijedlogu promjene statuta opStine odnosno grada;

- prijedlogu propisa ili drugog pitanja iz nadleznosti opstinskog odnosno gradskog vijeca,

i0

- drugim pitanjima odredenim zakonom ili statutom.
Opstina je prvi stepen lokalne samouprave u Federaciji BiH. Izvorni tekst Ustava Federacije BiH
je predvidao jedino opstinu kao jedinicu lokalne samouprave, ali u junu 1996. godine
amandmanski je dopunjen ovaj Ustav i kao, drugi stepen lokalne samouprave, uvedeni su
gradovi, koji se sastoje od viSe opstina. Nadleznosti opstina su utvrdene ustavom, zakonom i
statutom opstine.

7 Usp. SI. nov. F BiH, br. 49/06.
'8 Usp. ¢l. 44 Zakona o principima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine.
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Opstinsko ili gradsko vijece raspisuje referendum, a prijedlog za raspisivanje referenduma mogu
dati:

- odreden broj ¢lanova opstinskog ili gradskog vijeca;
- opstinski nacelnik odnosno gradonacelnik 1
- mjesne zajednice'”.

Svi kantonalni zakoni o lokalnoj samoupravi propisuju da su odluke donesene na referendumu
obavezne za opstinsko vijece, Sto je u skladu sa Zakonom o principima lokalne samouprave u F
BiH.

Pravo gradana da putem referenduma i1 drugih oblika odluc¢ivanja licnim izjasnjavanjem i preko
slobodno izabranih predstavnika odlucuje o poslovima od javnog znacaja je normirano u okviru
posebnog poglavlja o zastiti prava na lokalnu samoupravu, u svim kantonalnim zakonima u
lokalnoj samoupravi.

Akti opstina predvidaju referendum kao oblik neposrednog izjasnjavanja gradana. Pojedini
opstinski akti vrlo detaljno reguliSu pitanje referenduma — ko podnosi prijedlog za raspisivanje,
ko ga moze raspisati, podru¢ja za koje se moze raspisati: opsStina, mjesna zajednica, naseljeno
mjesto, zatim, pitanja za koja se referendum moze raspisati, itd. S druge strane, ima statuta koji
su pitanje referenduma prepustili odlukama nosioca vlasti u svakom konkretnom slugaju®.

4. Normativna rjeSenja u Republici Srpskoj
4.1. Referendum na nivou Republike Srpske

Ustav Republike Srpske predvida moguénost raspisivanja referenduma: ,, Narodna skupstina
moze odluciti da o pojedinim pitanjima iz svoje nadleznosti odluku donese nakon prethodnog
izjasnjavanja gradana na referendumu“*'. Nadalje, Ustav Republike Srpske ne smije biti u
suprotnosti sa Ustavom Bosne i Hercegovine®.

Narodna skupstina Republike Srpske je 10. februara 2010. godine usvojila Zakon o referendumu
i gradanskoj inicijativi Republike Srpske. Njegovim stupanjem na snagu je prestao da vazi Zakon
o referendumu®. Klub delegata bosnjadkog naroda u Vije¢u naroda Republike Srpske je 16.
marta 2010. godine stavio veto na ovaj zakon. Vijece za zaStitu vitalnog nacionalnog interesa
Ustavnog suda Republike Srpske je 20. aprila 2010. godine donijelo rjesenje broj UV - 4/10 da je
neprihvatljiv zahtjev Kluba delegata bosnjackog naroda u Vije¢u naroda Republike Srpske za
utvrdivanje povrede vitalnog nacionalnog interesa BosSnjaka Zakonom o referendumu i
gradanskoj inicijativi. Ovakvu odluku Ustavni sud Republike Srpske je donio jer klub delegata iz
bosnjackog naroda u Vije¢u naroda Republike Srpske nije naveo koja je to povreda vitalnog

' Veéina zakona predvida petinu ili Getvrtinu od ukupnog broja mjesnih zajednica.

2% Vidjeti: &l. 90 Statuta Opéine Zenica (SI. nov. op. Zenica br. 4/08).

21 Usp. ¢&l. 44 Ustava RS.

22 Trnka (bilj. 1), s. 26. Vidjeti, u tom smislu i npr. Odluku Ustavnog suda BiH U 5/98 II.
3 Usp. Zakon o referendumu (SI. gl. RS br. 4/93).
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nacionalnog interesa u Zakonu o referendumu i gradanskoj inicijativi Republike Srpske i u cemu
se ona sastoji**.

Ovaj Zakon propisuje da se referendum u Republici Srpskoj (republicki referendum) moze
raspisati radi prethodnog izja§njavanja gradana, u skladu sa ustavom®. Referendum u opstini
odnosno gradu (opstinski referendum) se moze raspisati radi prethodnog izjasnjavanja gradana o
pitanjima iz nadleZnosti opstine, odnosno grada, utvrdenih statutom opgtine, odnosno grada®.
Opstinski referendum sprovodi se na nacin i po postupku utvrdenim ovim zakonom i statutom
opstine odnosno grada.”’ Zakon propisuje da se republickim referendumom odluéuje o pitanjima
iz domena nadleznosti Narodne skupitine RS.*® Sam zakon definira prvenstveno tehnicke
aspekte, npr. glasacki postupak, nacin pozivanja na referendum (odluku o raspisivanju
republickog referenduma Narodna skupStina RS donosi veéinom glasova ukupnog broja
narodnih poslanika)®”’. Zakon propisuje da referendum nije obavezujuéi oblik odlugivanja o
nekim pitanjima (,,moze se raspisati... ).

Iz analize ustavnog i zakonskog reguliranja referenduma u Republici Srpskoj mogu se izvesti
Cetiri opste karakteristike ovog instituta:

1. Narodna skuptina RS raspisuje referendum iz domena pitanja njene nadleznosti*’;

2. u pitanju je fakultativni referendum, jer Narodna skupstina Republike Srpske odlucuje
hoce li i kada e raspisati referendum;

3. svrha referenduma je prethodno izjasnjavanje gradana i

4. ni Ustav RS ni Zakon o referendumu i gradanskoj inicijativi u RS ne propisuju da je
referendum obavezan oblik odluc¢ivanja o nekim pitanjima.

#* Klub delegata iz bosnjatkog naroda Vije¢u naroda RS nije naveo koji je nacionalni interes iz amandmana na
Ustav RS, kojim je dopunjen ¢lan 70 Ustava RS, povrijeden donoSenjem Zakona o referendumu i gradanskoj
inicijativi RS. Usp. Odluku UV 4/10.

23 Usp. ¢&l. 2 st 1 Zakona o referendumu i gradanskoj inicijativi.

26 Usp. ¢l. 2 st 2 Zakona o referendumu i gradanskoj inicijativi.

7 Usp. ¢l. 2 st 3 Zakona o referendumu i gradanskoj inicijativi.

28 Usp. ¢&l. 4 Zakona o referendumu i gradanskoj inicijativi.

** Vidjeti: ¢1 10 st 1 Zakona o referendumu i gradanskoj inicijativi.

3% Nadleznosti Narodne skupstine RS su odredene u &. 70 Ustava RS i dopunama Amandmanom LIX odnosno
izmjenama Amandmanom CVII. To su: 1. odlucuje o promjeni Ustava; 2. donosi zakone, druge propise i opste akte;
3. donosi plan razvoja, prostorni plan, budzet i zavrs$ni racun; 4. utvduje teritorijalnu organizaciju Republike; 5.
raspisuje republicki referendum; 6. raspisuje republicki javni zajam i odluCuje o zaduzenju Republike; 7. raspisuje
izbore za narodne poslanike i za predsjednika Republike; 8. bira, imenuje i razrjeSava funkcionere, u skladu sa
Ustavom i zakonom; 9. vr$i kontrolu rada Vlade i drugih organa koji su joj odgovorni, u skladu sa Ustavom i
zakonom; 10. daje amnestiju; 11. obavlja i druge poslove u skladu sa Ustavom i zakonom; 12. bira delegate iz
Republike u Dom naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine; 13. ratifikuje sporazume koje Republika
zaklju¢i sa drzavama i medunarodnim organizacijama uz pristanak Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine;
14. u skladu sa Ustavom i zakonom, proglaSava vanredno stanje za Republiku ili dio Republike u slucaju
ugrozavanja bezbjednosti, uslijed elementarnih nepogoda (poplava, zemljotresa i pozara), prirodnih katastrofa,
epidemija, povreda ljudskih prava i sloboda i normalnog funkcionisanja ustavnih organa Republike. Ove odredbe se
ne odnose na upotrebu vojske i druge mjere iz nadleznosti institucija Bosne i Hercegovine.
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4.2. Referendum u jedinicama lokalne samouprave u Republici Srpskoj

Zakon o lokalnoj samoupravi u Republici Srpskoj®' sadrzi posebno poglavlje (¢lanovi 98 do 105)
u kojem propisuje referendum kao jedan od oblika neposrednog uces¢a gradana u lokalnoj
samoupravi (uz zbor gradana, gradansku inicijativu, mjesnu zajednicu, panele gradana, Seme
prijedloga ,.sati gradana“ u skup3tinama opgtina i druge oblike koje nisu zabranjeni zakonom)™.

Ovaj Zakon normira da gradani, kada direktno ucestvuju u lokalnoj samoupravi, odlucuju o:

- izgradnji komunalnih objekata, nacCinu obezbjedivanja finansijskih sredstava za
izgradnju tih objekata, kao i o na¢inu upravljanja tim objektima;

- pokretanju inicijative za donoSenje i izmjenu propisa i opsStih akata iz nadleznosti
lokalne samouprave;

- pokretanju inicijative za izdvajanje 1 pripajanje naseljenih mjesta iz sastava opstine;

- kao i o drugim pitanjima utvrdenim statutom lokalne zajednice™.

Zakon o lokalnoj samoupravi u Republici Srpskoj posebno normira pravo gradana da pokrecu
inicijativu za raspisivanje referenduma’®. Inicijativa mora da sadrzi odredeni broj potpisa
gradana, utvrdenih statutom, koji ne moze biti manji od 5% ili 500 biraca, ni ve¢i od 7% ili 700
birata, od ukupnog broja birata®. Nagin i oblik inicijative se propisuju, takode, statutom.
Skupstina jedinice lokalne samouprave je obavezna u roku od 60 dana obaviti raspravu i
gradanima dostaviti obrazlozen odgovor.

S druge strane, Zakon o referendumu i gradanskoj inicijativi propisuje da , prijedlog za
raspisivanje opstinskog referenduma mogu podnijeti jedna trecina odbornika, nacelnik odnosno
gradonacelnik, najmanje 10% biraca upisanih u biracki spisak opstine, odnosno grada ili 3000
biraca ako je u biracki spisak opstine odnosno grada upisano vise od 30 000 biraca. “*°.

Sve sto je u prethodnom poglavlju napisano za statute opstina i gradova u Federaciji BiH u vezi
sa referendumom, odnosi se i na opstine u Republici Srpskoj.

5. Stanje u Brcko Distriktu Bosne i Hercegovine

,Kona¢nom odlukom* Arbitraznog tribunala od 05. marta 1999. godine ustanovljen je ,,Brcko
distrikt Bosne 1 Hercegovine®. Br¢ko distrikt Bosne i Hercegovine je pod iskljucivim
suverenitetom BiH. U Konac¢noj odluci se navodi da ¢e vlasti Distrikta spadati pod nadleznost
., institucija Bosne i Hercegovine, kako su te nadleznosti navedene njenim Ustavom. Sve druge
funkcije u podrucju Brckog ostvarivat ce iskljucivo Vlada Distrikta, uz koordinaciju sa vladama
oba entiteta, koju ce obavljati 'Supervizor'.* Cjelokupni teritorij predratne opstine Brcko je
poslije uspostave novog Distrikta postao kondomnij (zajednicko vlasnistvo) Federacije BiH i RS.
Isticalo se, kriti¢ki, u ustavnopravnoj teoriji da su odredbe o tzv. Kondomniju potpuno

nepotrebne, da nemaju nikakav pravni znacaj i da je kondomnij zajednicka vlast drzava na

31 Usp. SI. gl. RS, br. 101/04, 42/05 i 118/05.

32 Usp. ¢&l. 99 Zakona o lokalnoj samoupravi u Republici Srpskoj.

> Usp. ¢l. 100 Zakona o lokalnoj samoupravi u Republici Srpskoj.

3% Usp. ¢&l. 104 st. 1 Zakona o lokalnoj samoupravi u Republici Srpskoj.

3% Rijetkost je u komparativnoj lokalnoj samoupravi propisivanje gornjeg broja birata koji mogu davati ovakve
inicijative.

3% Usp. ¢l. 10 st. 4 Zakona o referendumu i gradanskoj inicijativi.
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nekom teritoriju, a da se u sluc¢aju Brckog ne radi o drzavama (jer entiteti BiH kao federalne
jedinice nisu drzave)’’ Supervizor za Bréko R. Farand je 08. marta 2000. godine, na osnovu
Konacne arbitrazne odluke, donio Statut Bréko distrikta BiH. Revidirani Statut Bréko distrikta
donesen je 6. maja 2008. godine i po njemu je Brcko distrikt jedinstvena administrativna jedinica
lokalne samouprave pod suverenitetom Bosne i Hercegovine®®. Nije tre¢a federalna jedinica jer
ne participira u vrsenju vlasti drzave BiH.

Statut Brcko distrikta ne reguliSe pitanje referenduma. Nalogom supervizora od 4. augusta 2006.
godine, ukinuta su, izmedu ostalog, pravna dejstva entitetskih zakona u Distriktu. Ovim
Nalogom je utvrdeno da je Zakon o referendumu Socijalisticke Republike Bosne i Hercegovine®”
zastario kao zakonski okvir kojim se reguliSe referendumska aktivnost u Distriktu. Nalogom
supervizora od 02. februara 2007. godine se konstatira da referendumi koji su u skladu sa Opstim
okvirnim sporazumom za mir mogu biti pod odredenim okolnostima sukladni sa zakonom, ali
isto tako mogu biti predmet nezakonite manipulacije i zloupotrebe, posebno zbog toga Sto su
trenutno vazeci zakoni u Distriktu kojim se reguliSu pitanja referenduma zastarjeli. Nalogom se
zeli gradanima Distrikta u potpunosti omoguciti pravo glasa na bilo kom referendumu, pod
uslovom da je svaki takav referendum sukladan sa domaé¢im i medunarodnim zakonima, a
posebno sa odredbama Opsteg okvirnog sporazuma za mir. Nadalje se konstatira da je Distrikt
multietnicka sredina i da svaki referendum na podrucju Distrikta treba organizirati veoma
pazljivo kako bi se rizik od politicke nestabilnosti sveo na minimum i kako bi se sprijecilo
uplitanje u uobicajene aktivnosti stanovnika Distrikta, a da bi se postigli ovi ciljevi moze biti
potrebno da se osigura da bilo koji referendum sproveden na podrucju Distrikta bude organiziran
jedino sukladno odredenim uvjetima koji reguliraju nacin na koji ¢e se on sprovoditi. Supervizor
je u Nalogu uvtrdio da ¢e, sve dok je supervizija na snazi, za bilo koji referendum koji se odrzava
na podrucju Distrikta, biti potrebna saglasnost supervizora u pisanoj formi. U sluc¢ajevima kad je
ta saglasnost data, referendum ¢e se odrzati jedino pod onim uslovima koje odobri supervizor. U
smislu ovog naloga supervizora, ,referendum® podrazumijeva svaku vrstu glasanja, osim
glasanja za izbor predstavnika u predstavnicke organe Brcko Distrikta, Bosne 1 Hercegovine, ili
bilo kojeg entiteta, sukladno zakonima koji vaze u Distriktu, a koji reguliraju sprovodenje izbora.
Nije bitno da li institucija koja organizira referendum ima privatni ili javni karakter. U slucaju
bilo kakvog spora ili dvosmislenosti u vezi sa tim da li glasanje predstavlja ,referendum* u
smislu ovog naloga supervizora, prevladava svako tumacenje koje supervizor dostavi u pismenoj
formi. U ovom nalogu ne postoji nista ¢ime se zabranjuje sprovodenje referenduma izvan
podrucja Distrikta.

6. Zakljucak

. . . . . . v 40
Ustav Bosne i Hercegovine (za razliku od ustava velikog broja savremenih drzava™), Ustav
Federacije Bosne i Hercegovine i kantonalni ustavi ne sadrze izri¢ite odredbe, koje ureduju

37 Pobri¢ (bilj. 16), s. 326.

¥ Usp. ¢l. 1 st. 1 Statuta Bréko distrikta Bosne i Hercegovine.

3% Usp. SL. list SR BiH br. 29/77.

* Trnka (bilj. 1), s. 180. Odredbe o referendumu sadrze, pored ustava drzava u regionu koje smo analizirali, i ustavi:
Svicarske (Gl. 138 — 141 Ustava), Italije (1. 75 i 138 Ustava), Austrije (¢l. 43, 45 i 46 Ustava), Njemacke (G1. 20 st. 2
i ¢l. 29 Temeljnog Zakona), Francuske (¢l. 3 st 1, &l 11 ¢l. 89 st. 2 Ustava), Spanije (¢l. 92 i ¢l. 163 st. 3 Ustava),
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pitanje referenduma. Vise demokratskih principa na kojima su zasnovani Ustav Bosne i
Hercegovine, Ustav Federacije Bosne i Hercegovine i kantonalni ustavi ne mogu predstavljati
jasan osnov za raspisivanje referenduma. Ne postoje ni zakoni koji reguliSu pitanje referenduma,
na ovim nivoima vlasti. Nepisanog ustavnog prava koje ureduje pitanje referenduma na nivoima
vlasti BiH, F BiH i kantonalnih vlasti, nema. Ne postoje ni stavovi pravnih teoreti¢ara a ni
sudska praksa koji se odnose na dopustenost raspisivanja i provodenja referenduma na ovim
nivoima vlasti. Na nivou Bosne i Hercegovine, entiteta Federacija Bosna i Hercegovina i na
kantonalnom nivou, dakle, ne postoji moguénost raspisivanja referenduma. Ovdje treba
napomenuti da BiH nije jedina drzava u kojoj ne postoji mogucénost raspisivanja referenduma na
saveznom nivou. Sli¢na situacija je sa Saveznom Republikom Njemackom®'.

Potrebno je pozicionirati referendum u Ustav BiH, za pitanja iz nadleznosti Parlamentarne
skupstine BiH. BiH je idealni tip tzv. konsocijacijske demokratije*’, kao oblika posredne
demokratije, 1 prakticna aplikacija ovog koncepta, onemogucava da drzavu da bude efikasna.
Mehanizmi ovog koncepta posredne demokratije bi se dopunili instrumentima neposredne
demokratije. Izvorno misljenje gradana bi, na taj nacin, moglo biti uzeto u obzir pri odlu¢ivanju
o pitanjima iz drzavne nadleznosti. Uvodenjem referenduma u Ustav BiH bi bio pojacan slab
demokratski karakter ustavnog sistema BiH. BiH je jedina drzava u regionu, medu drzavama
koje imaju sli¢nu (jugoslovensku) tradiciju, koja ne sadrzi ustavne norme o referendumu, pa bi i
to trebao biti razlog za uvodenje ovog instituta u ustavni sistem BiH. Referendum treba odrediti
kao ustavotvorni, iz razloga $to je na pozitivni Ustav BiH donesen samo jedan amandman, i kao
zakonodavni, jer Parlamentarna skupstina BiH, zbog brojnih mehanizama blokade, uop¢eno ne
donosi adekvatan broj zakona. Referendum bi, takode, trebao biti obavezujuci (koji bi bio
raspisivan na inicijativu Parlamentarne skupstine 1 na inicijativu odredenog broja biraca), da bi se
izabrani predstavnici ,natjerali na donoSenje odredene odluke 1 savjetodavni (koji nece
obavezivati Parlamentarnu skupStinu, a koji bi bio raspisivan na inicijativu Parlamentarne
skupStine 1 na inicijativu biraca, samo kod ovog referenduma, prvenstveno da bi se lakSe doSlo
do odluke ali 1 da bi se onemogucili visoki troskovi organizovanja referenduma, ako bi se oni
Cesto provodili, bi trebalo predvidjeti manji broj biraca koji moze zahtijevati raspisivanje
referenduma), da bi izabrani predstavnici, jednostavno, imali uvid u misljenje gradana o nekim
pitanjima. Parlamentarna skupStina BiH bi nakon ove promjene ustava bila duzna da donese
Zakon o referendumu da bi se regulisala tehnika sprovodenja ovog instituta neposredne
demokratije. Posebno se moraju definirati mehanizmi koji ¢e sprijeciti zloupotrebu ovog instituta
za neki politicki cilj bilo koje politicke stranke. Potrebno je normirati, iz razloga strukture
bosanskohercegovackog drustva i zato §to se odluke u organima BiH, po postoje¢im ustavnim
rjeSenjima, donose konsenzusom, u Ustavu BiH i zakonu o referendumu, da pojedine odluke na

Norveske, Madarske, Australije (¢l. 128 Ustava), Irske (&1. 27 i &l. 47), Svedske (¢l. 4 Glave 8 Ustava), Finske (Cl.
53 Ustava), Poljske (¢l. 125 Ustava), Rusije (¢l. 130 st. 2 1 €l. 135 st 3. Ustava), Litvanije (¢l. 148 Ustava).

1 C1. 20 st. 2 Temeljnog zakona SR Njemacke propisuje: ,,Sva drzavna vlast proizilazi iz naroda. Narod ju ostvaruje
na izborima, referendumom (...)*. Za provodenje referenduma na saveznom nivou u SR Njemackoj nedostaju
neophodni mehanizmi, odnosno zakoni. Izuzetak je ¢l. 29 Temeljnog Zakona, koji nosi naziv ,,Preustroj savezne
drzave®, koji ureduje referendum u zemljama ¢ija ¢e podrucja ili dijelovi podrucja €initi novu ili preustrojenu
zemlju. Medutim, ovdje nije rije¢ o saveznom referendumu, ve¢ samo oc¢itovanju naroda na spomenutom podrucju.
2 Sva Getiri teorijska elementa ovog koncepta, koja proizilaze iz Arendt Lijphartovog rada ,,Democracy in Plural
Societies: A Comparative Explanation® (,, Demokratija u pluralnim drustvima: komparativno tumacenje®), od 1977.
godine, su primijenjena u BiH: velika koalicija, pravo veta, proporcionalna zastupljenost i autonomija kulturnih
segmenata.
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referendumu mogu stupiti na snagu samo ako ih potvrdi Dom naroda Parlamentarne skupstine
BiH. Ovo se odnosi i na ustavotvorni i na zakonodavni referendum, posebno kada se uzme u
obzir pitanje nacionalnog preglasavanja i pitanje povrede vitalnog nacionalnog interesa (npr.
pitanje drzavnog uredenja BiH), koje se sa referendumom u Bosni i Hercegovini dosta Cesto
povezuje. Za neka druga pitanja iz nadleznosti Parlamentarne skupstine BiH, a za koja se ne
moze povrijediti vitalni nacionalni interes (npr. pristupanje BiH Evropskoj uniji), dovoljno je, da
bi se lakSe doslo do odluke, za njenu punovaznost, propisati da je dovoljna vec¢ina glasova vecéina
gradana na referendumu.

Ustav Republike Srpske sadrzi odredbe o moguénosti raspisivanja referenduma. Ova odredba je
konkretizirana i razradena u Zakonu o referendumu i gradanskoj inicijativi u Republici Srpskoj.
Narodna skupstina Republike Srpske moze raspisati referendum o bilo kom pitanju iz svoje
nadleznosti. Referendum je definiran kao konsultativni, odluka gradana na referendumu nije
obavezujuca, ve¢ Narodna skupstina moze da donese odluku nakon iskazanog misljenja gradana.
Ne postoji ustavna obaveza Narodne skupstine da prihvati odluku koju su gradani donijeli na
referendumu, koji se, prema ustavnom i zakonskom okviru, tretira kao oblik pribavljanja
misljenja. Ovako ureden institut referenduma, veoma sli¢i na javnu raspravu gdje se Narodna
skupstina moze ,,pokriti* misljenjem naroda iznesenom na referendumu, a o pitanju koje je prije
toga iznijela u javnost.

Entitetski 1 kantonalni zakoni o lokalnoj samoupravi su dosta precizno regulirali pitanje
referenduma. Posebno je vazna ¢injenica da je ovo pitanje uredeno zakonima, kao autoritativnim
pravnim aktima, i da je to pitanje pravno normirano zakonima koji ureduju materiju i odnose
lokalne samouprave, a koji su od primarnog znacaja za gradane. Pitanja o kojima se moze
raspisati referendum u jedinicama lokalne samouprave su odredena dosta Siroko, ali odnose se na
pitanja koja su u nadleznosti jedinica lokalne samouprave u oba entiteta. Statuti jedinica lokalne
samouprave sadrze, pojedini vrlo detaljne, odredbe o referendumu i odreduju postupak
raspisivanja referenduma u jedinici lokalne samouprave.

Referendum u Brcko distriktu Bosne 1 Hercegovine je regulisan Nalogom Supervizora od 2007.
godine, kojim je propisano da sve dok je supervizija na snazi, je za bilo koji referendum koji se
odrzava na podrucju Distrikta, a koji mora biti u skladu sa doma¢im i medunarodnim zakonima
(posebno sa Opstim okvirnim sporazumom za mir) potrebna prethodna saglasnost Supervizora u
pismenoj formi. U slucajevima kada je ta saglasnost data, referendum ¢e se odrzati jedino pod
uslovima koje odobri Supervizor.

Na kraju mozemo izvesti zaklju¢ak da se o pitanjima npr. poput suvereniteta, teritorijalnog
integriteta 1 sigurnosti Bosne i Hercegovine, ukljuc¢uju¢i njen medunarodnopravni subjektivitet i
kontinuitet, o organizaciji i1 funkcionisanju institucija Bosne i Hercegovine, o njihovom
postojanju, odnosno nepostojanju, o opstanku drzave Bosne i Hercegovine, tj. o eventualnoj
secesiji jednog entiteta ili uze politi¢ko — teritorijalne jedinice, od drZave, ili referendum o ulasku
u Evropsku uniju ili NATO pakt ili npr. referendum o angazmanu stranih sudija u Sudu Bosne i
Hercegovine, ne moze odlucivati na entitetskom nivou vlasti ili na nizim nivoima vlasti od
entiteta, jer za to ne postoji formalno — pravni osnov. Zvani¢na politika u Republici Srpskoj je
najavljivala i pokusavala organizovati neke od ovih referenduma. Vidjeli smo u poglavlju 4 da
Narodna skupstina RS za ovakva pitanja nije nadlezna. Ukoliko bi referendumi, za koje nema
formalno — pravnog osnova ili koji za predmet nemaju pitanja iz domena nadleznosti konkretne
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politicko — teritorijalne jedinice (npr. na nivou entiteta, kantona, jedinica lokalne samouprave),
ipak bili provedeni, moglo bi se govoriti o neustavnim aktima.

Sazetak

Ova analiza tretira problem referenduma u Bosni i Hercegovini, tj. pitanje Sta moZe i Sta smije
biti predmet referendumskog odlucivanja u Bosni i Hercegovini, na razlicitim nivoima vlasti. U
tom smislu, analizirana su normativna rjeSenja na nivou drzave, entiteta, kantona i jedinica
lokalne samouprave. Poseban osvrt je sacinjen na Brcko distrikt Bosne i Hercegovine. U analizi
Jje, orijentaciono, ukazano i na neka rjesenja iz drzava u regionu koja se ticu referenduma.

Summary

This analysis treats the problem of referendum in Bosnia and Herzegovina, what can be and
what should be a subject of referendum question on different level of authorities in Bosnia and
Herzegovina. In that sense, normative solutions on level of authority of Bosnia and Herzegovina,
entities, cantons and unit of local self-government are analisied. Special review is made on
Brcko district of Bosnia and Herzegovina. In analysis are shown some solutions in states in
region, that matters referendum.
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