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Etnicki veto i zastita manjina
na subnacionalnoj razini u BiH

Dragan Ivanovi¢

Manijine na subnacionalnoj razini

Jedan od kljuénih generatora napetosti u
ustavnom uredenju Bosne i Hercegovine ve-
zan je za razliku u uZivanju kolektivnih prava tri
konstitutivna naroda (tri glavne etnicke grupe)
- BoSnjaka, Srba i Hrvata - na drzavnoj razini s
jedne, te subnacionalnoj razini vlasti u BiH (en-
titeti i kantoni) s druge strane.

Na razini cijele zemlje i u njenim institucijama, tri
konstitutivna naroda su zastupljena na nacin koji
afirmira kako njihov identitet (u smislu jezika, kul-
ture i vjere), tako i njihovu jednakost kao kolektiv-
iteta, bez obzira na relativni udio u stanovnistvu.
Istovremeno, skoro bez izuzetka, u svakom en-
titetu i kantonu u BiH jedan konstitutivni narod
satinava veliku vecinu stanovniStva subnacio-
nalne jedinice, dok se ostala dva konstitutivna
naroda nalaze u poloZaju faktickih manjina i igraju
drugorazrednu ulogu u procesima definiranja pri-
oriteta i donoSenja odluka. Posljedice toga su vrlo
znacajne, posto subnacionalne jedinice vlastiim-
aju veliku autonomiju u Sirokom spektru oblasti,
od obrazovanja, stanovanja, imovinskih odnosa
i upravljanja zemljistem, do socijalne pomadi,
zdravstvene zaStite i mirovinskih shema.

Postojanje subnacionalnih jedinica vlasti, s
vlastitim izabranim zakonodavnim i izvrSnim ti-
jelima, specifiénost je postdaytonskog ustavnog
uredenja BiH. lako su razli¢iti oblici administra-
tivnih regija postojali u BiH ve¢ stolje¢ima, one
tek poslije 1995. dobijaju neposredno izabrane
skupStine sa zakonodavnim ovlastima. Dok je
za centralizirane austrougarske i jugoslavenske
vlasti bilo moguée nametnuti relativno visoke
standarde etnicke nepristranosti i zastupljenosti
medu drzavnim sluzbenicima u razli¢itim regi-
jama, u postdejtonskom razdoblju politike na
subnacionalnoj razini su puno tjeSnje vezane uz

prioritete i interese vecinskih etnickih grupa, te
bitno manje otvorene legitimnim potrebama i
interesima manjinskih etnickih grupa.

Stoga se etnicka napetost neprestano stvara
usljed praktitne nemoguénosti pojedinaca da
afirmiraju etnicki identitet i kolektivna prava
kao pripadnici tri konstitutivna naroda, koja im
je zajam€io Ustav BiH, na subnacionalnoj razini
gdje se donose najznatajnije odluke koje utjedu
na njihov svakodnevni Zivot.

Cinjenitni pojam manjine moZe se prosiriti izvan
domena “tradicionalnih nacionalnih manjina”,
poput Roma, Zidova, Ceha, Rusina ili Viaha,
posto se pripadnici tri konstitutivna naroda u BiH
u vrlo prakticnom i realnom politickom smislu
nalaze u poloZaju manjine u onim subnacional-
nim jedinicama vlasti (entitetima i kantonima) u
kojima €ine manji dio stanovniStva.

Ovaj radi cilia na probleme takvih Cinjenicnih
manjina na subnacionalnoj razini, koje se inaCe
na razini BiH smatraju konstitutivnim narodima.
Npr., ti problemi obuhvataju:

* Nemogucnost Srba u Livanjskom kan-
tonu (s hrvatskom veéinom) da osiguraju
poducdavanje na srpskom jeziku u opéinama
u kojima su Srbi vecina.

* Nemoguénost Bo$njaka i Hrvata u Republici
Srpskoj (sa srpskom vecinom) da znacajnije
utjecu na procese donoSenja odluka koje se
odnose na povrat izbjeglih, regionalni raz-
vitak, upravljanje zemljiStem i imovinska
pitanja.

* Nemogucnost Srba i Hrvata u Sarajevskom
kantonu (s bosnjackom veéinom) da osigu-
raju svoju zastupljenost u javnoj upravi i (u
zadnje vrijeme) da sprijece na religiji zasno-
vane segregacisjke politike u predskolskim
ustanovama.
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Ukupno uzevsi, zaStita manjinskih prava na
subnacionalnoj razini u BiH ostaje jedan od
najznaCajnijih izazova za integraciju drustva duZe
etnickih Savova, kao i za daljnji razvitak ustavne
strukture zemlje.

Etnicki veto

Dosada najsistematicniji pokuSaj zastite man-
jinskih prava na subnacionalnoj razini napravljen
je 2002. reformom entitetskih ustava. Ustavna
reforma iz 2002. koncentrirala se je na provedbu
Ustavom BiH utvrdenih nacela zaStite identiteta
i kolektivne jednakosti tri konstitutivna naroda
na subnacionalnoj razini.

U svakom entitetu i kantonu, reforma je jednoo-
brazno postavljena na Sest stubova:

* Uklanjanje bilo kakvih posebnih prava bilo
kojeg konstitutivnog naroda, te davanje
Srbima, Hrvatima i BoSnjacima jednakog
statusa i punog priznanja njihovog iden-
titeta, uz uvodenje ravnopravne sluzbene
upotrebe njihovih jezika.

Uvodenje pozicija baziranih na etnickom
paritetu (potpredsjednici entiteta, zamjenici
predsjedavajuéih kantonalnih skupstina), te
ogranitenje da iz istog konstitutivnog naro-
da ne moZe biti viSe od polovice ministara u
entitetskim i kantonalnim vladama.
Dovodenje etnicke strukture zaposlenih u
javnoj upravi u sklad s popisom iz 1991.,
kako bi se osigurala etnicka nepristranost
javne uprave i kompenzirale promjene
etnickog sastava nastale ratom.

Uvodenje etnickog veta, tj. mehanizma
zaStite vitalnog nacionalnog interesa
konstituvinog naroda, kojim se dvjema
treéinama predstavnika konstitutivnog na-
roda u kantonalnoj skupStini (ili drugom
domu entitetske skupStine) omogucéuje da
nove zakone za koje se smatra da su pro-
tivni interesu tog konstitutivnog naroda up-
ute na razmatranje pred posebnim vije¢em
sudaca entitetskog ustavnog suda.

Tijekom proteklih Sest godina, entitetski i kan-
tonalni ustavi promijenjeni su ugradnjom aman-
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dmana, no neki klju¢ni elementi ustavne reforme
iz 2002. nisu provedeni:

* Uvodenje pozicija na bazi etni¢kog pariteta

nije dalo viSe politickog prostora manjinama.
Vladajuce jednonacionalne politicke partije
nisu imale puno problema da pronadu lo-
jalne pripadnike manjina za odgovarajuée
pozicije bez suStinske promjene svog jed-
nonacionalnog profila. U slu¢aju neposred-
no izabranih predstavnika (potpredsjednici
RS i zamjenici predsjedavajucih kantonal-
nih skupstina), njihove su pozicije liSene
svakog stvarnog autoriteta i ovlasti i imaju
Cisto protokolarni karakter.
NiSta se nije ozbiljno i sistematski pokuSalo
da bi se etnicka struktura javne uprave
dovela u sklad s popisom iz 1991. Sto je
jo§ gore, u nekim podrucjima manjine su jo$
slabije zastupljene u javnim sluzbama nego
u stanovniStvu. To znaci ne samo da efekti
etnickog ¢iS¢enja nisu ponisteni, ve¢ da je
javna uprava i viSe etnicki ociSéena nego
zajednica. Tijekom proteklih Sest godina,
prakticno niti jedna subnacionalna razina
vlasti nije ni pokusala da stvori, a kamo i
ostvari, akcioni plan ili drugi instrument
kojim se osigurava veca zastupljenost man-
jina u javnoj upravi. Medunarodna zajednica
je u tom pogledu takoder djelovala nezain-
teresirano.

Prema tome, etnicki veto je ostao jedina djelat-
na tvorevina ustavne reforme iz 2002. Posve
razumljivo, etnicki veto nije stekao popularnost,
posto je u sustini mehanizam blokade. U sva-
kom entitetu i kantonu u kome je koriSten, on je
protuslovio volji veéine — koja je igrom slucaja
i etnicka vecina. No Cinjenice o prvih pet godina
primjene etnickog veta na subnacionalnoj razini
(2002.-2007.) jasno pokazuju sliedede:

* Instrument etnitkog veta je opravdan
¢injenicom da su vije¢a nadleznih entitetskih
ustavnih sudova proglasila pet entitetskih/
kantonalnih zakona i drugih parlamentarnih
odluka Stetnim po vitalne nacionalne inter-
ese jednog ili viSe konstitutivnih naroda.
Da nije bilo etnitkog veta, bio bi veéi broj
diskriminiraju¢ih zakona i stvarnih povreda
ljudskih prava.



e Strah od "tiranije manjine” uz pomo¢
etnickog veta pokazao se neosnovanim.
Samom svojom konstrukcijom, mehanizam
etnitkog veta ne moze biti koriSten kako bi
se nametnuli zakoni i odluke suprotni volji
vecine. Zapravo, etnicki veto je nadodat na
uobicajeni sistem jedan Covjek-jedan glas.
Manjine mogu koristiti etnicki veto samo da
bi zaustavile potencijalno Stetno zakonod-
avstvo, a i to ovisi 0 odlukama vijeca en-
titetskih ustavnih sudova.
EtniCki veto nije bio koriSten Cesto i nije
doveo do znacajnih zastoja u procesu parla-
mentarnog odlucivanja. Tijekom razmatra-
nog petogodiSnjeg perioda, bilo je ukupno
13 slucajeva u Federaciji BiH (ukljuCujui
kantone i Grad Mostar), te 21 slucaj u Re-
publici Srpskoj (ukljuéujuéi 8 slucajeva koji
se nisu odnosili na zakone, ve¢ opéenitije
na skupstinske zakljucke i izjave). Sve u
svemu, etnicki veto se odnosio na manje
od 1% rada parlamenata.
Vijeéa entitetskih ustavnih sudova poka-
zala su konzervativnost kod odlucivanija
o etnickom vetu. Od ukupno 34 slucaja,
etnicki veto je potvrden samo 5 puta (4
puta u FBiH, 1 put u RS).

Etnicki se veto nije pokazao ka uCinkovit
instrument rjeSavanja neslaganja medu
razliCitim etnicki profiliranim strankama u
vladajuéim koalicijama. Npr., od 9 slucajeva
etnickog veta u FBiH koje su pokrenuli
¢lanovi vladajuée koalicije (kao rezultat
nedolazenja do sporazuma na razini koalici-
je), vijece ustavnog suda je potvrdilo samo
jedan slucaj veta. No, potvrdena su 3 od
4 slucaja veta koja su pokrenuli manjinski
predstavnici u opoziciji.

Etnicki veto se pokazao kao posve
neucinkovito sredstvo otklanjanja
diskriminiraju¢ih odredbi iz postojeceg za-
konodavstva. Manjinskim predstavnicima
je zaprije¢en pristup mehanizmima za
ocjenu ustavnosti propisa, a proceduralno
su sprijeceni u podnosenju prijedloga novih
ili izmjene postojecéih propisa bez podrske
(etnicke) vecine.

* Konagno, mada ne i manje hitno, ¢injenice
pokazuju da su etnicki veto najéesce koris-

tile drugi po veli¢ini konstitutivni narodi u
entitetima (Hrvati u FBiH i BoSnjaci u RS),
dok treci po veli€ini (tj. najmalobrojniji) kon-
stitutivni narodi u entitetima (Srbi u FBiH i
Hrvati u RS) praktitno nisu mogli koristiti
etnicki veto.

Jedan pravac liberalne kritike etnickog veta
dolazi od onih koji odbacuju etnicki partikular-
izam bh. politike i koji se stoga izjaSnjavaju kao
“etnicki Bosanci” u smislu (politicke) pripad-
nosti ne pojedinoj etnickoj skupini, ve¢ cjelini
zajednice gradana. Mnogi “etnicki Bosanci” u
politici zagovaraju ukidanje svake vrste institu-
cionalne etnicke zastupljenosti i smatraju etnicki
veto krajnjim izrazom dominacije etnitkog nad
gradanskim. No, u svjetlu stvamih €injenica
postaje jasno da svaljivanje krivnje za domi-
nantan etnicki karakter politike u BiH na insti-
tucionalnu etnicku zastuplienost i etnicki veto
zapravo promasSuje metu: etnicku diskriminaciju
i pristranost zavode politicke partije i koalicije
koje redovito dobijaju vecinu glasova gradana
na subnacionalnoj razini. Neobuzdana vladavina
vecine u multietnickoj zajednici znatno je veca
prijetnja druStvenoj koheziji i ljudskim pravima
od institucionaliziranog glasa manjine.

Unaprjedenje sistema etnickog veta

Ne bi nas trebao posve iznenaditi relativni uspjeh
etnitkog veta u zastiti manjinskih prava na sub-
nacionalnoj razini u BiH, u poredenju s ostalim
stubovima ustavne reforme iz 2002. U stvar-
nosti, sva ostala prava data trima konstitutivnim
narodima entitetskim i kantonalnim ustavima
Cisto su deklarativna i iza njih ne stoje prakticni
mehanizmi zaStite i provedbe. Iz tog razloga,
afirmaciju identiteta i zastitu kolektivne jedna-
kosti, u odsustvu mehanizama proceduralne
zastite, u punoj mjeri mogu uZivati samo one
etnicke grupe koje €ine vedinu stanovnistva.

Stoga daljnji razvitak ustavne strukture BiH treba
biti usmjeren samo ka daljnjem unaprjedenju insti-
tucionalnih mehanizama zastite manjinskih prava,
a niposto ka njihovom ukidanju. Medunarodno po-
taknuta rasprava o daljnjoj ustavnoj reformi u BiH
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(narogito u skladu s preporukama EU) tu Cinjenicu
mora uzeti u obzir. Da bi se dugoro$no smanjila
etnicka napetost i ojaCala druStvena kohezija duz
etnickih linija, ustavna struktura BiH mora evolui-
rati u smjeru premoStavanja jaza izmedu snazne
provedbe kolektivnih prava BoSnjaka, Srba i Hrva-
ta na drzavnoj razini i jo$ uvijek slabe provedbe
istih prava na subnacionalnoj razini, a niposto
prema Sirenju tog jaza.

Sistem etnickog veta, prema tome, moZe biti
unaprijeden na sljedeéi nacin:

* Omoguciti treéem po veliini (tj. najmalo-
brojnijem) konstitutivnom narodu u sub-
nacionalnoj jedinici vlasti koriStenje instru-
menta etnitkog veta, ¢ak i u slucaju da
je nedovoljan broj predstavnika izabran u
odgovarajuée parlamentarno tijelo.

* Sniziti propisanu kvotu ¢lanova skupstine
potrebnu za pokretanje postupka ocjene
ustavnosti pred entitetskim ustavnim su-
dovima. Trenutaéno, entitetski ustavi zahti-
jevaju najmanije trecinu zastupnika u subna-
cionalnoj skupstini za pokretanje postupka
ocjene ustavnosti, $to je skoro uvijek izvan
dohvata manjinama. Davanje prava klubo-
vima manjinskih predstavnika da pokrecu
postupak ocjene ustavnosti otvorilo bi
put za uklanjanje diskriminirajuéih odredbi
u propisima donesenim prije uvodenja
etnickog veta 2002.

* Otvoriti i uciniti transparentnijom parlamen-
tarnu proceduru kako bi se mogao Euti glas
manjina. Konkretno, to obuhvata:

* Uvodenje obavezne javne rasprave o zakon-
skim prijedlozima, bez ogranitenja na sudi-
onike u raspravi (tj. prevazilazeéi granice
organa vlasti i upravnih organizacija).
Drasti¢no smanjenje upotrebe tzv. “hitnog
postupka” za donoSenje zakona. Pod “hit-
nim postupkom” (koji se danas jako Cesto
koristi kada god izvrSna vlast to smatra
pogodnim) vodi se tek ogranitena ili ¢ak
nikakva rasprava, nema javne rasprave i
nema javnih pretresa o zakonskim prijed-
lozima.

* Davanje garancije da ¢e prijedlozi klubova
manjinskih predstavnika u subnacionalnim
parlamentima biti uzeti u parlamentarno
razmatranje na raspravu i glasanje. Veéina
subnacionalnih parlamenata ima poslovni-
ke koji Evrstu kontrolu nad dnevnim redom
daju u ruke vladajucih partija i koalicija,
tako da je skoro nemoguce Cak i staviti pi-
tanje na dnevni red bez prethodnog spon-
zorstva vlade ili parlamentarne vegine.
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Fond otvoreno drustvo BiH pokrenuo je Program
podrske istrazivanjima u oblasti javnih politika
pocetkom 2004. godine. Osnovni cilj programa
je unaprjedjenje istrazivanja i analize javnih poli-
tika kako bi se potaknuo argumentovani dijalog
i razvio takav nacin donoSenja odluka u oblasti
javnih politika koji ¢e pocivati na relevantnim
informacijama i realnim opcijama.

Program obuhvata edukaciju iz oblasti
istrazivanja javnih politika, stipendije za
istrazivanje i mentorstvo u toku istrazivanja.
Do sada je, u okviru ovog programa, sti-
pendirano 38 istraZivaca.

Sva istrazivanja su dostupna na
WWW.S0r0s.org.ba



