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Sazetak

Etnicki veto je instrument zastite
vitalnih nacionalnih interesa tri
konstitutivna naroda u Bosni i Her-
cegovini u zakonodavnom procesu
odlu¢ivanja. Uveden je na subna-
cionalnoj (entitetskoj i kantonalnoj)
razini vlasti ustavnom reformom

iz 2002., koja je bila usmjerena

na uklanjanje etnicke pristranosti

i diskriminacije, te na ostvarivanje
jednakih kolektivnih prava tri glavne
etnicke grupe (tri konstitutivna

Sadriai naroda): BoSnjaka, Srba i Hrvata.
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konodavnom procesu; da ne moze
nametnuti rieSenja koja su suprotna
volji veéine; da se, kao sredstvo
zloupotrebe, etnicki veto nije poka-
zao kao ucinkovit instrument u borbi
za prevlast u vladajuéim koalicijama;
te, konacno, da je u jednom broju
slucajeva etnicki veto sprijecio
donoSenje diskriminirajucih propisa.
Nadalje, etnicki veto su koristile
uglavno druge po velicine etnicke
grupe u entitetima, dok je znakovito
da tre¢a najveca grupa (tj. najmaniji
od tri konstitutivna naroda u entitut)
ili nije mogao koristiti etnicki veto

ili je bio na drugi nacin u tome
sprijecen. Osim toga, posto se
iskljucivo odnosi na donoSenje novih
propisa, etnitki veto ne pomaze u
eliminaciji diskriminirajuéih odredbi
postojeéih zakona.

Ova studija razmatra i zagovara
alternativan, unaprijeden sistem
etnickog veta koji: (1) omogucuje
tre¢em najvecem (tj. najmanjem)
konstitutivnom narodu na subnacio-
nalnoj razini koriStenje instrumenta
etnickog veta; (2) ublazava uvjete
za ispitivanje ustavnosti postojecih
zakona pred entitetskim ustavnim
sudovima: te (3) otvara zakonodavni
proces i €ini ga transparentnijim
smanjenjem broja zakona koji se
donos po «hitnom» postupku,

te uvodenjem obaveznih javnih
pretresa zakona.

Ta se alternativa pored sa statusom
quo, kao i s druge dvije alternative:
teoretskom vracanju na stanje prije
uvodenja etnitkog veta 2002., te
benevolentnijoj vladavini veéine
koja, iako ne ukljuuje ethnicki

veto, uklju€uje sva ostala gore
navedena unapredenja. Alternative
se procjenjuju uz pomo¢ kriterija
ucinkovitosti, proaktivnosti, cijene

i fleksibilnosti, pri ¢emu se ovaj
zadniji kriterij sagledava u kontekstu
nadolazece ustavne reforme na razi-
ni BiH. Studija tvrdi da unapredenje
i oéuvanje instrumenata uvedenih
ustavnom reformom 2002. mora
biti sastavni dio buducih ustavnih
pregovora. U suprotnom, moZzemo
se suoCiti s pogorSanjem dostignute
razine zastite manjinskih prava na
subnacionalnoj razini.
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2. Cilj studije

2.1. Cilj i predmet studije

Cilj ove studije je istraZivanje primjene etnickog veta u kontekstu ustavne reforme u Bosni i
Hercegovini iz 2002., te sugeriranje nacina na koje se etnicki veto, kao specifican alat u procesu
odlu¢ivanja, moze promijeniti i upotpuniti s ciliem efektivne zastite prava etnickih prava u Bosni
i Hercegovini.

U ovoj se studiji termin «etnicki veto» koristi kao svakodnevan izraz za ono $to se ustavnom
terminologijom naziva «astitom vitalnih nacionalnih interesa konstitutivnih naroda u Bosni i
Hercegovini». U sustini, etnicki veto je ustavni instrument koji omogucuje dvotrecinskoj vegini
izabranih predstavnika bilo kojeg od tri konstitutivna naroda da uvjetno blokiraju donoSenje
zakona ili druge parlamentarne odluke koja (po njihovom misljenju) sadrZi diskriminirajuce ili na
drugi nacin Stetne odredbe vezane za, mada ne i oranicene na:

* pravo svakog konstitutivnog naroda da bude adekvatno zastuplien u zakonodavnim,

izvrSnim i pravosudnim tijelima vlasti;

* identitet konstitutivnog naroda;

* ustavne amandmane;

* Qrganizaciju javne uprave;

* jednaka prava konstitutivnih naroda u procesu dono3enja odluka;

* obrazovanje, vjeroispovijed, jezik, njegovanje kulture, tradicije i kulturnog naslijeda;

* teritorijalnu organizaciju:

* sistem javnog informiranja.’

Etnicki veto je uveden u sklopu sveobuhvatne subnacionalne ustavne reforme u BiH 2002., kroz
koju su entitetskii kantonalni ustavi izmijenjeni nizom amandmana s ukupnim ciliem potvrdivanja
i osiguranja jednakih prava tri konstitutivna naroda u BiH (Srba, Hrvata i BoSnjaka) na svakoj
subnacionalnoj razini vlasti, kako u entitetima (Federacija BiH (FBiH) i Republika Srpska (RS)),
tako i u deset kantona unutar FBiH, te u op¢inama (na razini lokalne samouprave).?

lako u nekim dijelovima bh. drustva postoji rasirena predodzba da je etnicki veto, skupa s nekim
drugim instrumentima uvedenim ustavnom reformom iz 2002., problem po sebi (i u daljnjem
toku studije obratit éemo paZnju na takvu kritiku), ova se studija pokuSava usmijeriti na sustinski
problem radi Cijeg je ublaZavanja etnicki veto uveden: problem zaStite manjinskih prava na
subnacionalnoj razini u BiH.

Stoga se u ovoj studiji etniki veto razmatra u vezi s drugim postoje¢im mehanizmima sa
stanovista rjesenja, zatim se, kao Sto je istaknuto ranije, nastoji ocijeniti koliko je u tome etnicki
veto bio uspjeSan, kako se ponaSao u odnosu na druge ustavne instrumente i mehanizme
odlucivanja, te se, konacno, pokuSavaju sugerirati nacini na koje etnicki veto moze biti modi-
ficiran ili upotpunjen kako bi mogao bolje doprinijeti rjeSavanju problema radi kojeg je kao me-
hanizam i ustanovljen.

Taj se pristup odrazava i na strukturu studije. Preostali odjeljci uvoda bave se formulacijom
problema zastite manjinskih prava na subnacionalnoj razini u BiH, te prikazom istraZivackog
pristupa. Dalji dijelovi studije opisuju problem i njegovu pozadinu, te polazu okvir razmatranja i
ocjenjivanja opcija. Dio 0 opcijama promatra neke stare i neke nove ideje za rjeSavanje prob-
lema, te nastoji ukazati na najbolju opciju. Zaklju¢ci i preopruke predstavljeni su u zadnjem
dijelu studije.
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2.2. Definiranje problema

Definiranje problema zaStite manjinskih prava na subnacionalnoj razini u BiH i samo predstavlja
izazov, posto rije¢ «manjina» znaci razliCite stvari razlicitim ljudima u ovoj zemli.

Na jednoj ravni rasprave, dosta onih koji su uklju€eni u politiku primaju tu rije¢ gotovo znak
nepristojnosti kada se odnosi na pripadnike «tri konstitutivna naroda u Bosni i Hercegovini»:
Hrvate, BoSnjake i Srbe.

Zasigurno, Ustav BiH odreduje BoSnjake, Srbe i Hrvate kao tri konstitutivna naroda u BiH s
jednakim kolektivnim pravima. To je ujedno i temelj ustavne reforme iz 2002. Po misljenju
Ustavnog suda BiH, €injenicom da se tri konstitutivna naroda smatraju jednakim u Ustavu BiH,
nijednom od njih ne mogu biti data posebna vecinsk prava na bilo kojem dijelu BiH.?

Ako BiH sagledavamo u cjelini, ni Srbi, ni Hrvati, ni BoSnjaci nemaju vecinu u ukupnom
stanovnistvu. Stoga na razini BiH Ginjenice i ustavna nacela idu ruku pod ruku. Cak i ako bi neki
buduci popis pokazao da npr. BoSnjaci (kao najbrojniji narod) ine preko 50% stanovnistva zem-
lje, skoro je nezamislivo da bi neko dogovoreno ustavno rieSenje BoSnjacima dalo neka posebna
vecinska prava, kao $to je teSko zamislivo da bi takvo rjeSenje umanijilo kolektivna prava Hrvata
zbog njihove malobrojnosti.

Stoga je u zvani€nom obracanju, rije¢ manjina rezervirana za nacionalne manjine (kao $to su
Romi, Cesi, Slovenci, Jevreji, Rumuni, itd.) i druge gradane kaji se ne Zele izja$njavati kao Hrva-
ti, BoSnjaci ili Srbi. Vlada osjec¢aj da bi pripisivanje manjinskog statusa jednoj skupini neizbjezno
vodilo potvrdivanju veéinskog statusa nekoj drugoj. PoSto se tome protive uvrijezena ustavna
nacela, spominjanje manjina je, po kriteriju politicke korektnosti, rezervirano smo za kontekst
nacionalnih manjina.

No, ako pogledamo bilo koju statisticku procjenu na subnacionalnoj razini (razini entiteta, kan-
tona ili op€ine), postaje ocito da, skoro bez izuzetka, u svakoj od tih teritorijalnih jedinica postoji
jako neuravnoteZena etnicka struktura, u kojoj obicno jedna skupina €ini znacajno preko 50%
stanovni$tva. Cak i u onim subncionalnim jedinicama u kojim su dva konstitutivna naroda skoro
jednako brojna, treéi €ini neproporcionalno malen dio stanovniStva.*

| zbilja, nije potrebno poduzimati detaljno istraZivanje da bi se uocila Zivotnost problema zastite
manjinskih prava na subnacionalnoj razini u BiH. Zapravo, veliki se dio polititkog Zivota zamlje
oko toga okrece - pravo BoSnjaka da vrate u posjed zemlju u zakonitom vlasni$tvu na kojem
su nelegalno gradili izbjegli Srbi u Kotorskom kod Doboja; pravo Srba u Glamodu i Bosanskom
Grahovu da im djeca u Skolama uce srpski jezik; ili pravo Hrvata u Sarajevu da budu zastuplejni
na rukovodnim pozicijama u javnom sektoru - sve su to svakodnevni primjeri.

Neuspjeh u zastiti ili promoviranju posebnog i legitimnog interesa manjina na subnacionalnoj
razini visoko kotira u televizijskim prilozima u kojima se intervjuirani razocarani pripadnici manji-
na, nakon godina provedenih u pokuSajima da ostvare svoja legitimna prava, naglas pitaju jesu
li Mostar, Banja Luka, Sarajevo i Biha¢ u istoj zemlji.

Spoznaja da netko svoja prava moze uzivati «tamon, ali ne «ovdje» zbog svog individualnog
ili grupnog identiteta zasigurno je jedan od najvaznijih generatora viktimizacije i destrukcije
drustvene kohezije u BiH. Obrnuto, sve $to bh. drZavljanstvo ¢ini realnijom i opipljivijom katego-
rijom u dnevnom uZivanju pojedinacnih i grupnih prava bez obzira na entitet ili kanton u kome
se Zivi, ojaCava temelje suZivota i kohezije u bh. drustvu.

V. Amandman XXXVII na Ustav Federacije
Bosne i Hercegovine, te amandman LXXVII
na Ustav Republike Srpske

Z Amandmane na entitetske ustave progla-
sio je Visoki predstavnik medunarodne za-
jednice Wolfgang Petritsch on 19.4.2002. (s
nekim dopunama proglasenim 22.9.2002.).

3 V. djelomi¢ne odluke Ustavnog suda BiH
u slucaju U-5/09 (Sluzbeni glasnik BiH br.
11/00, 17/00, 23/00 and 36/00).

* Informacije su zasnovane na predratnom
popisu iz 1991. Novije informacije i procjene
mogu se na¢i na web stranicama Agenci-
je za statistiku BiH (www.bhas.ba) i u
drugim izvorima kao $to je CIA World fact
book.
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Ovdje namjerno naglasavam subnacionalnu nad drzavnom i lokalnom razinom vlasti. Subnacio-
nalna razina vlasti povijesno je nastala u vidu paradrzava i bila je sredstvo preuzimanja i koncen-
triranja moci s drzavne i lokalne razine. U protekloj deceniji, taj je proces unekoliko obrnut, te su
neke znacajne ovlasti (u obrani, neizravnom oporezivanju, carinama, granitnoj policiji, najvisoj
razini sudstva, obavjeStajnoj zajednici, itd.) ponovo koncentrirane na razini drzave, dok su neke
druge (poput lokalnih poreza, urbanizma, komunalne infrastrukture i djelatnosti) povjerene
lokalnoj razini vlasti. No, unato€ tome razumno je pretpostaviti da ¢e neki znaCajni aspekti,
kao $to su javni servisi, zdravstvo, socijalno osiguranje, obrazovanje, provodenje imovinskih
prava, gospodarenje zemljiStem, u doglednoj buduénosti ostati na subnacionalnoj razini vlasti.
Pri tome mislim i na entitete i na kantone unutar FBiH.

Ova studija koristi pojmove «manjine» i «ve¢ine» u njihovom ¢injenic¢no, nenormativnom smislu.
Kad kazem da su Srbi manjina u Livanskom kantonu, ili da su Hrvati manjina u Sarajevu, ili da su
BoSnjaci manjina u RS, time ne Zelim reci da se oni trebaju promatrati odvojeno, kao podgrupe,
od cjeline pojedinog konstitutivnog naroda, niti da se trebaju degradirati na razinu sekundar-
nog ili potcinjenog politiCog subjekta. Isto tako, kad kazem da su Hrvati veéina u Livanjskom
kantonu, BoSnjaci u Sarajevu, a Srbi u RS, time ne Zeli implicirati da te podgrupe konstitutivnih
naroda trebaju biti uzviSene na privilegiranu poziciju veéine u odgovarajucoj subnacionalnoj
jedinici.

Umjesto toga, kada govorim o manjini, prosto isti¢em €injenicu da ¢lanovi jednog konstitutivnog
naroda ¢ine (znacajno) manji dio stanovni§tva odredene subnacionalne jedinice. Takoder, kada
govorim o vegini, isklju€ivo izraZavam €injenicu da pripadnici odredenog konstitutivnog naroda
¢ine (veliku) veéinu stanovniStva subnacionalne jedinice. Radi jasnoCe, nastojat Cu izbjegavati
rubne slucajeve bez premoéne manjinsko-ve¢inske relacije (poput Mostara).

Pri tome Zelim istaknuti da potpuno razumijem odbojnost Srba u Livanjskom kantonu, Hrvata
u Sarajevu ili BoSnjaka u RS da o sebi govore kao i manjinama. Te se skupine suocavaju s vrlo
stvarnim problemima i preprekama u promoviranju svojih legitimnih i specificnih potreba i in-
teresa dok su slabo predstavljene u vecinskom procesu odlucivanja na subnacionalnoj razini, i
sigurno ne bi pozdravile bilo kakvo potcjenjivacko karakteriziranje.

Nadam se da Ce ova studija biti primljena kao pokusSaj ukazivanja na probleme s kojima se man-
jine na subncionalnoj razini suocavaju u BiH. Kao i u drugim Zivotnim situacijama, eufemizmi
najviSe pridonose zamagljivanju i zbunjivanju. Stoga ovdje govorim o manjina i ve¢inama jer
rasprava o zaStiti prava tri jednakopravna naroda zvuci kao logicki nepostojeci problem.

Zapravo, zbog insistiranja na politickoj korektnosti mozemo postati jako politicki nekorektni, ako
namjerno zatvorimo oci pred €injenicom da manjine Sirom BiH teSkom mukom Stite i promovi-
raju svoje vitalne interes, ili ako se, jo$ gore, ogranitimo samo na probleme s kojima se suocava
jedan konstitutivni narod.

2.3. Pristup istrazivanju

Prije prelaska na opis problema, potrebno je dati neka bitna pojasnjenja u pogledu ukupnog
pristupa problemu.

Prije svega, ova studija ne pruZa cjelovitu sliku utoliko §to u obzir ne uzima probleme nacional-
nih manjina u Bosni i Hercegovini, ukljuéujuci Rome, Slovence, Cehe, Rumune, Jevreje i druge
«tradicionalne» nacionalne manjine koje povijesno nastanjuju dijelove BiH, kao ni one gradane



koji se etnicki izjaSnjavaju kao Bosanci na bazi bh. drZavljanstva, ili koji se ne Zele izjasniti kao
pripadnici bilo koje etnicke grupe. Zasiguno, u pojedinim podrucjima takve grupe su ¢ak i
brojnije nego pojedini konstitutivni narodi, BoSnjaci, Srbi i Hrvati, ali su ispusteni iz ove studije
iz dva glavna razloga:

* Ustavna pozicija nacionalnih manjina je razli¢ita od pozicije konstitutivnih naroda, i nji-
hova zastupljenost u procesu odlucivanja se drugacije realizira. Posto ovdje razmatram
specifican ustavni mehanizam etnickog veta, pozicija i zaStita prava nacionalnih man-
jina, narocito u svjetlu sramno nepotpune implementacije bh. zakona o zastiti nacionalnih
manjina, moraju biti ostavljeni za posebnu studiju.

* |zjaSnjavanjem da su «Bosanci» u etnickom smislu, gradani Bosne i Hercegovine uglavnom
izrazavaju protest protiv etnicke monopolizacije i rascjepkanosti politickog Zivota u BiH,
i u najveéem broju slucajeva izrazavaju spremnost da prigrle ukupnost multietnickog i
multikonfesionalnog naslijeda i povijesti BiH kao srediSnjeg dijela vlastitog kolektivnog
identiteta kao nadnacionalna «etnicka grupa». Ja potpuno poStujem i podrzavam slobodu
izbora onih mojih sugradana koji na taj nacin odbacuju ono $to vide kao partikularizam i
iskljucivost pripadanja jednom od tri konstitutivna naroda (iako se osobno izjaSnjavam kao
Hrvat). No, kada govorimo o etnitkom vetu i kontekstu odlucivanja u tijelima vlasti, jasno
je da etnicki element upotpunjuje, a ne zamjenjuje procese izbora i odlucivanja zasnovane
na pojedinacnim biracima (ili ¢lanovima skupstina). Drugim rijec¢ima, subjekti politiCkog
sistema su najprije pojedinacni gradani, kandidati na izborima, ¢lanovi parlamenata i min-
istri koji odluCuju vecinom pojedinacnih glasova, neovisno o etnickoj pripadnosti. Tek pod
odredenim posebnim uvjetima, manjinska etnitka grupa moZe blokirati odluke vecine.
Dakle, nijedna odluka ne moZze ici protiv volje vecine, tako da su gradani (ili «Bosanci» u
etnitkom smislu) implicitno zasti¢eni od odluka koje ne podrzavaju.

Drugo $to Zelim istaknuti je moje osobno uvjerenje neki mehanizam zaStite kolektivnih pra-
va konstitutivnih naroda (BoSnjaka, Srba i Hrvata) mora postojati unutar ustavne strukture.
Uvjeren sam da konstitutivni narodi, da bi se razvijali, ne mogu biti Sticeni samo na razini op¢ih
pojedinacnih politickih i gradanskih prava. Po rije¢ima Venecijanske komisije, teSko vjerovati da
davanje kolektivnih prava moZe biti realizirano bez formalnog priznavanja postojanja kolektiv-
iteta i njihovih specifiénih prava. No, to po mom misljenju ne isklju¢uje mogucénost rieSenja koje
kolektivna prava konstitutivnih naroda daje kroz pojedinacna prava njihovih pripadnika. U tom
smislu, etnicki veto nije problem po sebi, ve¢ jedno od alternativnih rjeSanja.

3. Opis problema

3.1. Pozadina

SrediSnji problem poslijeratnog drzavnog razvitka BiH je nalazenje rjeSenja za izgradnju su-
vremene europske zemlje zasnovane na demokraciji, vladavini zakona i zastiti gradanskih,
politickih i ljudskih prava njenih gradana, uz istovremenu zasStitu identiteta i ostalih kolektivnih
prava tri glavne etnicke grupe - Srba, Hrvata i BoSnjaka.

U tom kontekstu, novina u poslijeratnom (odnosno post-Daytonskom) razdoblju je postojanje
jakih subnacionalnih razina vlast - FBiH, RS i kantona u FBiH s vlastitim izabranim zakonod-
avnim i izvrSnim tijelima vlasti, na podru¢jima kojima izrazito dominira jedna etnicka grupa.

Fond
otvoreno drustvo
Bosna i Hercegovina
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5 Za pregled i procjenu povijesnih (1991)
i tekucih demografskih podataka u BiH, v.
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bhas.ba) i entitetskih statistickih agencija
za FBi (www.fzs.ba) i RS (www.rzs.rs.ba).
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Stoga se, iako problem pomirivanja pojedinacnih i kolektivnih prava i sloboda nije niSta novo
za BiH, zaStita manjinskih prava na subnacionalnoj razni javlja kao specificnost post-Daytonske
rasprave 0 ustavnom uredenju.

U RS i u osam od deset kantona u FBiH, jedna etnicka grupa - Srbi, Hrvati ili BoSnjaci - izrazito
dominira i vlast drze (s manjim prekidima) stranke s jakim etnickim usmjerenjem koje odgov-
ara vecinskom konstitutivnom narodu. Cak i u slu€ajevima tzv. «mijeSanih kantona» u FBiH u
Sredisnjoj Bosni i Hercegovacko-Neretvanskom Kantonu, s uporedivim udjelom dvije etnicke
grupe (npr. BoSnjaka i Hrvata), tre¢a grupa je izrazito marginalizirana (npr. Srbi).

lako pojedine regije u BiH ve¢ decenijama i stolje¢ima nastanjuje izrazita ve¢ina jedne etnicke
grupe (npr. Cazinska Krajina, Zapadna Hercegovina itd.), ukupno gledaju¢i problem je znatno
uvecan ratnim zlo¢inima, progonom i «etnickim €is¢enjem.

Najobuhvatniji institucionalni pokusaj zaStite manjina u tom periodu zapoceo je 1998. kada
gradanskog vije¢a, nevladine organizacije bazirane u FBiH, i sluzbeno zatrazio od Ustavnog
suda BiH da dovede subnacionalne (entitetske i kantonalne) ustave u sklad s Ustavom BiH i
njegovim odredenjem Hrvata, BoSnjaka i Srba kao tri konstitutivna naroda s jednakim pravima u
BiH. U procesu koji je uslijedio i postao poznat kao slucaj U-5/98, Ustavni sud BiH je nakon dvije
godine razmatranja 2000. godine donio niz odluka kojim je ponistio niz diskriminirajucih odredbi
subnacionalnih ustava (RS i FBiH).

3.2. Sadasnje rjeSenje

Na temelju djelomicnih odluka u sluau U-5/98, provedena je ustavna reforma iz 2002. kao
politicki kompromis koji ne govori o veéinama i manjinama kao ova studija (iz ranije pomenutih
razloga), veé se kre¢e oko «ostvarivanja konstitutivnosti tri naroda u BiH».

Stubovi postojeceg rjeSenja za zaStitu manjina na subnaionalnoj razini, uvedenog 2002., su:

* Uklanjanje ekskluzivnog vecinskog statusa Srba u RS i BoSnjaka i Hrvata u FBiH. Prije
reforme, Ustav RS definirao je taj entitet kao «drzavu Srpskog naroda i svih gradana,
dok je preambula Ustava FBIH govorila o stvaranju tog entiteta kao rezultat stremljenja
«BoSnjaka i Hrvata kao konstitutivnih naroda (skupa s Ostalim i gradanima Republike
Bosne i Hercegovine)» te «vrSenju njihovih suverenih prava». Danas ustavi oba entiteta
i svih kantona u FBiH jednoobrazno definiraju Srbe, Hrvate i BoSnjake kao konstitutivne
narode s jednakim kolektivnim pravima u svim subnacionalnim jedinicama. Takoder je
uvedena sluzbena upotreba Hrvatskog, Bosanskog i Srpskog jezika.

* Stvorene su nove pozicije u tijelima izvr$ne vlasti na svim razinama, uklju€ujuéi dva pot-
predsjendika entiteta i dva potpredsjednika kantonalnih skupStina, da bi se osigurala
paritetna zastupljenosti tri konstitutivna naroda. Osim toga, nijedna subncacionalna vlada
ne moze imati viSe od 50% Clanova iz reda iste etnicke grupe.

* | zakonodavna tijela su reformirana da bi se osigurala etnicka zastupljenost. U tu svrhu,
izabrani predstavnici tri konstitutivna naroda u drugom domu Parlamenta FBiH, novo-
formiranom Vije¢u naroda RS i u jednodomnim kantonalnim skup$tinama organizirani su
u etnicke klubove ovlatene za pokretanje etnickog veta (pored svog redovnog posla kao
zastupnici).

* Subnavionalni ustavi nalazu dovodenje strukture zaposlenih u javnoj upravi u sklad s pre-
dratnom etnickom slikom odgovarajuceg podrucja, na temelju popisa iz 1991.
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Sporazum o ustavnim promjenama potpisali su lideeri tada vladajuce koalicije ozujka 2002,
pod okriljiem Visokog predstavnika. Naslucujuci probleme u implementaciji (ustavne promjene
zahtijevaju dvotrecinsku vecinu), Visoki predstavnik je iskoristio svoje posebne ovlasti i progla-
sio amandmane na ustave RS i FBiH u travnju 2002. (s nekim dopunama u rujnu iste goding).
Istovremeno, amandmani su sluzbeno upuceni entitetskim parlamentima na potvrdu. U FBiH,
na tu je potrvrdu trebalo Cekati do veljace 2007.

Nova shema je stavljena u pogon nakon opéih izbora u listopadu 2002. No, na kantonalnoj razini
proces ustavnih promjena je debelo prekoracio propisani rok od Sest mjeseci. Vecéina kantona je
uskladila svoje ustave 2003. i 2004., a neki (poput livanjskog) su tek nedavno promijenili neke
ustavne odredbe koje su jenom konstitutivnom narodu davale poseban veginski status.

3.3. Ocjena efekata postojeceg rjesenja

lako se moze tvrditi da period od pet godina nije dovoljno dugacak za punu procjenu efekata
ustavnih promjena, ipak postoje dovoljne indicije o relativnim efektima Cetiri stuba reforme u
kontekstu zaStite manjinskih prava na subnacionalnoj razini.

U ovoj studiji zastupam tezu da je etnicki veto jedini stub reforme iz 2002. koji praktiéno funk-
cionira. Pri tome ne Zelim implicirati da se radi o savrSenom, pa ¢ak ni o pozeljnom sredstvu u
njegovom sadasnjem obliku.

*Ustavno priznanje tri konstitutivna naroda u BiH: BoSnjaka, Srba i Hrvata, kao jednakih
u smislu kolektivnih prava u svakoj subnacionalnoj jedinici nije bitno izmijenilo retoriku
kljuénih politickih aktera u Bosni i Hercegovini.

Zapravo, percepcija RS kao iskljucivo srpskog entiteta, kao i FBiH (i pojedinih kantona)
kao iskljucivo hrvatskih i bo$njackih tvorevina, jednako je snazna kao i nakon 1995.

Narocito je u politickoj raspravi jo§ uvijek prisutno nacelo reciprociteta u odnosima izmedu
entiteta i kantona, koje je karakteristi¢no za odnose izmedu medusobno neovisnih tvorevina.

* Stvaranje novih klju¢nih pozicija zasnovanih na etnitkom paritetu u subnacionalnim insti-
tucijama nije u sustini dalo vi$e politickog prostora manjinama.
Novostvorene pozicije potpredsjednika entiteta i zamjenika predsjedavajucih kantonal-
nih skupstina su simboliéne i liSene stvarne vlasti, pravnih ovlastenja i administrativnih
nadleznosti. Neposredno izabrani potpredsjednici RS i zamjenici kantonalnih skup$tina
udaljeni su od ovlaStenja odgovarajucih predsjednika i predsjedavajucih, a mjesta imeno-
vanih potpredsjednika FBiH su prosto sinekure u sklopu Sirih koalicionih aranZzmana.
Etnicki paritet stoga nije znacajno koristio manjinanama, ali je uvecao slozenost i troSak
institucija vlasti, te tako doprinio nepovoljnoj javnoj percepciji cjelokupnog sistema parla-
mentarne demokracije.
Stavise, za glavne etnicke stranke nije bio problem popuniti kvote ministara iz reda manji-
na, pri ¢emu su obicno birali politicki slbe ili nepoliticke predstavnike, koji su u oba slucaja
nevoljni ili nesposobni da zastupaju manjinske interese.

* NiSta nije u sustini uradeno radi zaposljavanja manjina u javnoj upravi na lokalnoj i subna-
cionalnoj razini.
Ne samo da ni izbliza nije postignut cilj obnove predratnog etnickog sastava javne uprave,
ve¢ su manjine ¢ak i manje zastupljene u javnoj upravi nego u stanovnistvu na subnacio-
nalnoj razini.®

8 V. npr. studiju o etnickom sastavu javne
uprave na lokalnom nivou koju je proveo i
objavio GROZD, na http://www.grozd.ba/v2
/?0pcija=sadrzaji&program=2&id=2 .



7 \Web stranice Ustavnog suda FBiH (www.
ustavnisudfbih.ba) i Ustavnog suda RS
(www.ustavnisud.org) sadrze iscrpnu do-
kumentaciju o svim slucajevima etnickog
veta.

8 V. npr. godi$nje inzvjeStaje entitetskih
parlamentata koji su raspoloZivi na njihovim
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Upecatljiv je nedostatak bilo kakve inicijative, strategije ili akcionog plana bilo koje vlade na
subnacionalnoj razini tokom proteklih pet godina usmjeren na ostvarenje ustavne norme osigu-
ranja predratnog etnickog sastava javne uprave kroz zapoS$ljavanje pripadnika manjina.

3.4. Upotreba etnickog veta

Prethodni odjeljak je sugerira da ostala tri stuba ustavne reforme iz 2002. usmjerena na zastitu
prava manjina (osim etnickog veta) nisu u stvarnosti uspjela prebroditi jaz izmedu jednakih
prava skupina na razini BiH i stvarnog poloZaja manjina na subnacionalnoj razini. Neuspjeh
drugih mehanizama ostavlja nas s etni¢kim vetom kao jedinim funkcioniraju¢im, iako zasigurno
nesavrSenim instrumentom zaStite manjinskih prava na subnacionalnoj razini.

Postojeée ustavno uredenje BiH je Cesto kritizirano, a jedan pravac liberalno-demokratske kri-
tike usmjeren je protiv etnickog veta kao specificnog i lako prepoznatljivog elementa polititkog
sistema u BiH. U ovoj studiji ¢u iskoristiti priliku i stvarne podatke za davanje kratkog odgovora
na sljedece ideoloski zasnovane krive predodzbe koje su karakteristiéne za dobronamjeran ali
neinformiran liberalno-demokratski pristup:
* Etnicki veto komplicira i gusi proces odlucivanja;
* Etnicki veto se obitno zloupotrebljava u borbi za mog;
* Slucajevi etnickog veta su obi¢no neutemeljeni;
* Etnicki veto je nepotreban, jer se manjinska prava mogu $tititi ostalim sredstvima unutar
normalnog procesa politickog odlucivanja;
* Etnicki veto je retrogradan i nedemokratski instrument koji veéini namece volju manjine
gradana.

Svoju analizu primjene etnitkog veta zasnovat ¢u na objavljenim dokumentima ustavnih sudova
RS i BiH, Cija posebna vijeca (Vije¢a za zaStitu vitalnog interesa) razmtraju svaki slucaj etnickog
veta i 0 njemu odlucuju. Promatram podatke iz perioda sije¢anj 2003. — listopad 2007. koje su
objavila dva ustavna suda.’

3.4.1. Ucestalost etnickog veta

Nasuprot rasirenom vjerovanju, etnicki veto je koriten relativno rijetko, u relativno malom broju
slucajeva visokog profila. Tokom proteklih pet godina. bilo je ukupno 13 slucajeva etnickog veta
u FBiH i 23 slucaja u RS. Raspodiela slu¢ajeva po subnacionalnim jedinicama je sljedeca:

Subnacionalna jedinica Broj slucajeva
Parlament RS 23
Federacija BiH (ukupno) 13

- Parlament FBiH

- Gradsko vije¢e Mostara

- Kantonalna skupstina Sarajevo

- Kantonalna skupstina Zenica

- Kantonalna skupstina Travnik

- Kantonalna skupstina Mostar

= IN B, IN=, N

- Kantonalna skupstina OdZak

Ako procijenimo da je donja granica godiSnjeg obima posla pred svakim parlamentom priblizno
100 nacrta, prijedloga zakona i parlamentarnih odluka, jasno je da gornja granica pitanja pogodenih
etnickim vetom iznosi nekih 5% u parlamentu RS, te manje od 1% u parlamentima FBiH i kantona.®



Fond /
otvoreno drustvo C

Bosna i Hercegovina

Prema tome, etnicki veto oCito ne predstavlja znaCajno optereéenje za zakonodavni proces
(Cak ni u RS, zbog strukture zahtjeva).® Stoga se moze reéi da etnicki veto bitno ne suloznjava
zakonodavni proces niti ga gusi.

9 0d 23 zahtjeva u RS, 11 nije bilo vezano za
zakone, ve¢ za skupstinske zakljucke.

3.4.2. Struktura skupina koje su pokretale etnicki veto
Struktura slucajeva etnickog veta po entitetu i etnickoj grupi pokretaca veta data je u sljedeéoj

tablici:
Subnacionalna jedinica Konstitutivni narod Broj zahtjeva
FBiH Bosnjaci 4
Hrvati 9
Srbi 0
RS BoSnjaci 19
Srbi 3
Hrvati 1

Navedena struktura prikazuje interesantan uzorak. Drugi najbrojniji konstitutivni narod u en-
titetu (najve¢a manjina) pokrenula je ubjedljivo najviSe slucajeva etnickog veta, nakon Cega
slijedi vecinska grupa (s jednim brojem zahtjeva za etni¢kim vetom, no dosta manjim), dok
najmanja grupa prakticno nije ni koristila mehanizam etnickog veta (Hrvati u RS su u konacnici
odustali od jedinog pokrenutog zahtjeva za etnickim vetom).

Struktura slu¢ajeva etnickog veta po entitetima i etnickim grupama pokazuje da taj mehanizam
nije pogodan za najmalobrojniji konstitutivni narod.

3.4.3. Predmet etni¢kog veta
Sljedeca tabela kategorizira pitanja koja su bila predmet etnickog veta:

Pitanje Broj u FBiH Broj u RS
Pitanja izriCito nabrojana u okviru etnickog veta 8 12
- Ustavni amandmani 2 0
- Proces odlucivanja 1 1
- Obrazovanje 2 0
- Sistem javnog informiranja 2 0
- Nacionalni identitet i simbali 0 4
- Organizacija javne uprave 1 7
Pitanja koja nisu izri€ito navedena 5 n
- Javne financije 1 0
- Prava branitelja 1 0
- Povratak izbjeglica i raseljenih 0 1
- Imavinska prava, eksproprijacija i kompenzacija 0 3
- Progon ratnih zlo€inaca 0 1
- Proces protiv Srbije za genocid u BiH 0 3
- Privreda 1 0
- Drzavljanstvo 0 1
- Zdravstvena zastita 1 0
- Stanovanje 1 0
- Prostorno uredenje, planiranje i izgradnja 0 2
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Gornja tabela pokazuje da se vecina slu€ajeva etnickog veta u oba entiteta (8 naspram 5 u
FBiH, re 12 naspram 11 u RS) odnosila na pitanja izri¢ito navedena u ustavnim odredbama o
zaStiti vitalnog nacionalnog interesa.

To ukazuje na zakljucak da je vecina sluCajeva etnickog veta ostala u okvirima prvobitne ili
primarne upotrebe tog mehanizma, tj. da je bila neposredno relevantna za zaStitu vitalnog
nacionalnog interesa. Nasuprot raSirenom uvjerenju, etnicki veto se ne koristi nekontrolirano
na pitanjima koja nemaju stvarnog znacenja za manjinska prava. Osim toga, jasno je da neka
druga nepobrojana pitanja, kao §to su drZavljanstvo, progon ratnih zlo€inaca, stanovanje, imovi-
nska prava i povratak izbjeglih, mogu imati veliki zn¢aj za manjine, a naro€ito za povratnike, u
postkonfliktnom razdoblju.

Struktura slucajeva etnickog veta po vrsti parlamentarne odluke data je u sljiedecoj tablici:

Vrsta parlamentarne odluke FBiH RS
Amandmani na kantonalne ustave 2 0
Izbori i imenovanja 1 1
Zakoni 11 11
Skupstinski zakljucci 0 11

Gornja tabela ukazuje na to da, ako izostavimo slu€ajeve etnickog veta vezane za skupStinske
zakljucke, te ako ignoriramo dva slu¢aja amandmana na kantonalne ustave (Sto je neprimje-
nljivo na RS) dolazimo do upecatljivo jednake strukture slu€ajeva etnickog veta u oba entiteta.

Specificnost koriStenja etni¢kog veta od strane boSnjackih predstavnika u parlamentu RS je
veliki broj slucajeva pokrenut u vezi sa skupStinskim zaklju€vima. Ti su se slucajevi koncen-
trirali na sljiedeca pitanja za koja su Bo$njaci u RS iskazali poseban interes: proces protiv Sthije
za genocid u BiH (3 slucaja), reforma obrane (1 slucaj), policijska reforma (5 slu¢ajeva), naziv
RS (1 slucaj) i progon ratnih zlo€inaca (1 slucaj). Ti slu€ajevi etnickog veta bili su boSnjacki
odgovor na skupstinske zakljucke koje su predlagale vladauée stranke u RS, i €iji je cilj bilo
podrZavanje i legitimacija postupanja vlade RS u pitanjima koja su u sustini u nadleznosti
institucija na razini BiH.

3.4.4.0pravdanost etnickog veta i politicka disfunkcija

Ako procjenjujemo opravdanost slucajeva etnickog veta u svjetlu odluka ustavnih sudova FBiH
i RS, uotavamo da je podrzan tek mali broj slucajeva: 4 (od ukupno 13) u FBiH i samo 1 (od
ukupno 23) u RS.

S jedne strane to znaCi da etnicki veto nije nekontrolirani instrument u rukama manjina. Ne
stupa na snagu samo zato S$to to Zele manjinski predstavnici, ve¢ mora procCi kroz rigorozan
pretres sudskog vijeéa pri entitetskim ustavnim sudovima. U 9 od 13 slucajeva u FBiH, te u 22
od 23 slucaja u RS, vecinska volja je prevagnula.

Iz toga se moZe zakljuCiti da etnicki veto nije sredstvo izokretanja normalnog demokratskog
procesa vecinskog odlucivanja, te vecine mogu biti umirene €injenicom da ih entitetski ustavni
sudovi Stite od proizvoljne ili neobuzdane upotrebe etnitkog veta.
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S druge strane, manjine ne moraju promtrati etnicki veto kao neucinkovit instrument samo na
temelju malog procenta pozitivnih odluka entitetskih ustavnih sudova. Ako poblize pogledamo
slucajeve etnickog veta, mozemo uociti da su od ukupno 13 slu¢ajeva u FBiH 9 slucajeva
pokrenule skupine koje su uglavnom dio vladajuée koalicije, dok su u 4 slucaja etnicki veto
pokrenule skupine koje su uglavnom u opoziciji. Ova €injenica zasluZuje paznju.

U dva slucaja etnickog veta koja su pokrenuli Hrvati u Parlamentu FBiH, klub Hrvata je broja
17 Elanova, od kojih je vedina bila iz HDZ koji je bio sastavni dio vladajuce koalicije u FBiH. Bez
glasova ¢lanova HDZ, u ta dva slucaja etnicki veto ne bi mogao biti pokrenut. Do ta dva slu¢aja
etnitkog veta doSlo je jer HDZ nije uspio posti¢i dogovor s drugim strankama iz viadajuce
koalicije (SDA i SBiH), $to bi inace bilo normalno za koalicijske partnere. Mozemo reci da
su ta dva, kao i ostalih sedam slucajeva etnitkog veta u FBiH nastali kao anomalija i indicija
neuspjeha normalnog politickog procesa medu strankama vladajucée koalicije. Tu spada jedan
slucaj iz Gradskog vije¢a Mostara, Cetiri slucaja iz Srednjobosanskog Kantona, te dva slucaja iz
Hercegovacko-Neretvanskog kantona. U svim tim slucajevima, etnicki veto je nastao iz raskola
u vladi o teSkom i etnicki nabijenom pitanju. Od tih devet slucajeva iz raskola u vladi, samo
jedan je podrzan od strane ustavnog suda.

Manjinski predstavnici koji su bili uglavnom u opoziciji pokrenuli su preostala Cetiri slu€aja
etnickog veta u FBiH. To ukljuCuje dva slucaja koja su pokrenuli Hrvati u Sarajevskom Kan-
tonu, jedan slucaj koji su pokrenuli Hrvati u Zeni¢ko-Dobojskom Kantonu, te jedan slu¢aj koji
su pokrenuli BoSnjaci u Posavskom Kantonu. Ti slu¢ajevi nisu nastali iz raskola u vladi, ve¢ kao
krajnja instanca zastite prava manjinske grupe koja je u opoziciji s ciliem blokiranja odluka koje
namece vladajuéa parlamentarna vecina. Od ta Cetiri slu€aja, tri je podrzao ustavni sud.

Iz navedenih podataka moZzemo zakljuciti da sistem razmatranja etnickog veta na Ustavnom
sudu FBiH nije pogodno sredstvo za rjeSavanje ili prekracivanje neslaganja unutar vladajuéih
koalicija i slicnih shema podjele moéi. Odluke Ustavnog suda FBiH iSle su viSe u prilog
sluCajevima etnickog veta koje su pokrenule skupine koje su etnicki veto koristile kao krajnju
instancu zastite vitaninog nacionalnog interesa od prevladujuée volje vecine.

U RS, boSnjacki predstavnici su bili dio vladajuée koalicije do 2006. na bazi Sire koalicijske
sheme na razini BiH. PoCetkom 2006., ta se shema raspala, i otada su boSnjacki predstavnici u
opoziciji. BoSnjaci su pokrenuli etnicki veto 19 puta, od ¢ega 11 puta u periodu 2003-2005., te
8 puta u periodu 2006-7., te im je samo jedan slucaj uvazen 2007.

Ako se koncentriramo samo na bo$njacke zahtjeve koji se odnose na zakone, bilo je 8 slucajeva,
od ¢ega 3 u periodu 2002-2005., te 5 u periodu 2006-2007. No, uvidom u odluke Ustavnog
suda RS, uotavamo tri slucaja etnickog veta podnesena na jednoj sjednici Narodne skupStine
RS 2006., koja nisu sadrZala obrazloZenje, te ih je sud odbacio kao nepotpune. Stoga mozemo
govoriti u sustini o tri sluéaja etnickog veta u razdoblju 2002-2005. (nijedan uvaZen) i dva
slu¢aja 2007. (jedan uvazen). Cini se da to ne proturijedi uzorku iz FBiH na kaji je naprijed uka-
zano, a koji se odnosi na sudbinu slucajeva etnickog veta u ovisnosi o tome nastaju li iz raskola
u vlasti ili kao krajnja instanca zastite manjinskih prava.

Sumarno mozemo reéi da Cinjenice ukazuju da etnicki veto nije pogodan oblik za rjeSavanje
sukoba unutar vladaju¢ih koalicija. Slucajevi etnickog veta koje su ustavni sudovi podrzali pre-
vashodno su slu€ajevi koje su pokrenule manjine kojima je to bio jedini nacin za odbranu od
prevladujuce volje vladajuce vedine.
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U tom smislu je etnicki veto imao pozitivan efekt, te je u pet slucajeva tokom zadnjih pet go-
dina, uzevsi zemlju u cjelini, omogucio manjinama da se zastite od zakona koji su bili uvjerljivo
etnicki diskriminirajuci i pristrani.

3.5. Znacaj za tekuéu debatu

Razmatranje problema zaStite manjinskih prava na subnacionalnoj razini vrlo je znacajno za
unaprjedenje kvaliteta tekuce debate o ukupnoj reformi ustavnog uredenja BiH.

Tokom proteklih pet godina nije poduzeto ozbiljnije istrazivanje efekata ustavne reforme iz 2002.
i njenih mehanizama kaji ukljuéuju etnicki veto. Sto se tice &injenica vezanih za utinkovitost me-
hanizama zaStite manjinskih prava na subnacionalnoj razini, tapkalo se u mraku. No, bez takvog
kritiCkog preispitivanja vrlo je teSko smisleno i odgovorno govoriti o alternativama i mogu¢im
unaprjedenjima.

Danas se opet otvara rasprava o izmjenama ustava i preoblikovanju BiH u funkcionalniju drzavu
koja se moze nositi s izazovima europskih integracija. O€ito je da Ce se, za razliku od neuspjekog
«travanjskog paketa 2006.» lideri ovaj put pozabaviti znatno dubljim strukturnim promjenama
sa znacajnim implikacijama po subnacionalnu razinu.

Pri tome nije vjerojatno da ¢e subnacionalna razina nestati. Skori svi politicki akteri su iznijeli
svoja videnja buduéeg ustavnog uredenja i u svima figuriraju subnacionalne jedinice sa zakono-
davnim, izvrSnim i sudskim ovlastima. No, bez obzira na vid subnacionalne strukture (od manjih
promjena postojeceg entitetsko/kantonalnog ustrojstva, preko razliitih oblika federalnih je-
dinica do uspostave ekonomskih regija), upecatljiv je nedostatak inovativnih ideja vezanih za
ostvarivanje jednakopravnosti konstitutivnih naroda na subnacionalnoj razini.

Nekriticka, mehanicka promijena postojecih rieSenja, ukljucujuci etnicki veto, kao i njihovo jed-
nako nekriticno i mehanic¢ko dokidanje, znacilo bi zapadanje u iste zamke i proizvodnju istih
frustracija koje su na sceni danas. U najgorem slucaju, to moZe znaCiti povratak zemlja na
politicku situaciju s pocetka devedesetih.

4. Alternative

4.1. Moguci pristupi

Kao $to je pomenuto u dijelu studije koji se odnosi na definiranje i opis problema, potreba za
zaStitom prava manjina na subnacionalnoj razini javila se uporedo s kreiranjem entiteta i kan-
tona tokom i nakon rata 1992-95. Stavide, postojanje manjina je u mnogim dijelovima zemlje
posljedica ratnog «etnickog ¢iS¢enja» i posljeratnog neuspjeha u vracanju znacajnijeg broja
izbjeglih na svoja predratna mjesta Zivljenja.

Medutim, niz dogadaja koji su doveli do problema ne mora po sebi nuzno biti koristan putokaz u
njegovom rjeSavanju. Umjesto pokuSaja da putujemo unatrag kroz vrijeme i obnovimo predratno
stanje stvari, ova studija pokuSava ukazati na nacine uticanja na dinamiku koja generira problem.

U raspravi o razli¢itim pristupima rjeSavanja problema zaStite manjinskih prava na subnacio-
nalnoj razini u BiH, s naglaskom na kontekstu procesa odlucivanja i etnickog veta, ova studija
razmatra dva alternativna rjieSenja koja su relevantna za javnu raspravu o ustavnoj strukturi BiH
i poredi ih sa postoje¢im stanjem, odnosno «statusom quon.
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Prvi alernativni pristup koji ¢emo razmotriti pod nazivom «poboljSani etnicki veto» bazira se na
postojecim mehanizmima reforme iz 2002. s nekim dodatnim elementima koji mogu poboljsati
ucinkovitost etnickog veta u zaStiti manjinskih prava.

Drugi alternativni pristup pod nazivom «vladavina vecine» zasniva se na vraéanju u stanje prije
2002., tj. na ukidanju posebnih mehanizama kao §to je etnicki veto. Medutim, ova alternativa
nece biti promatrana kao oCito pogre$no rieSenje, ve¢ éemo probati sagledati na moguénosti
koje nude drugi mehanizmi, poput provodenja ustavnih normi sudskim putem u cilju zastitet
manjina na subnacionalnoj razini. Jedna varijacija ovog pristupa, pod nazivom «benevolentna
vladavina vecine» ukljucit ¢e vecinu poboljSanja iz «poboljSanog etnickog vetan.

4.2. Okvir za analizu
Raspravu o alternativnim pristupima baziramo na nekoliko aspekata kojima sagledavamo
ponudena rjasenja. Ti aspekti su ucinkovitost, proaktivnost, cijena i fleksibilnost.

* Uéinkovitost. U krajnoj instanci, kvalitet etnickog veta ili nekog zamjenskog mehanizma
mora se mijeriti time koliko uspjeSno Stiti prava manjina u procesu donoSenja odluka
od neogranitene volje veéine, pod uvjetom da normalan politicki proces zasnovan na
veéinskom odlucivanju ne moZe prufiti takvu zastitu.

Drugim rijec¢ima, mehanizmi poput etnickog veta ne zamjenjuju niti suspendiraju normalne
politickek procese, utemeljene na volji ve¢ine gradana ili njihovih izabranih predstavnika,
ve¢ se aktiviraju samo oda kad proces veéinskog odlucivanja ne moze osigurati potrrebnu
razinu zaStite manjinskih prava.

Za potrebe ove studije, razlozit ¢emo aspekt ucinkovitosti na sljiedece kriterije:

() RaspoloZivost drugoj navecoj skupini: vierojatnost da izabrani predstavnici konstitutivnog
naroda koji €ini najve¢u manjinu (tj. drugog najbrojnijeg) mogu koristiti dati sistem za
zastitu vitalnog nacionalnog interesa, ako to cijene potrebnim.

() RaspoloZivost trecoj najvecoj skupini: vierojatnost da izabrani predstavnici najmanje brojnog
konstitutivnog naroda (tj. tre¢eg najbrojnijeg) mogu koristiti dati sistem za zastitu vitalnog
nacionalnog interesa, ako to cijene potrebnim.

() Ucinkovitost zadnje instance: vierojatnost da ¢e etnicki veto ili zamjenski mehanizam proci,
ako se koristi kao sredstvo zadnje instance protiv volje vladajuce vecine.

() Zastita od zloupotrebe: vierojatnost da etnicki veto ili zamjenski mehanizam nece proci ako
se koristi kao takticko sredstvo razracunavanja unutar vladajuée koalicije.

() Razina namjenske upotrebe: vierojatnost da se etnicki veto ili zamjenski instrument odnosi
na pitanja koja su prvenstveno naznacena kao pitanja od znaCaja za vitalni nacionalni
interes.

() Primjenljivost na nove zakone: vjerojatnost blokiranja novog zakonodavstva koje narusava
vitalni nacionalni interes manjine.

() Primjenljivost na postojece zakone: vjerojatnost uklanjanja odredbi postojecih zakona koji-
ma se naruSava vitalni nacionalni interes manjina.

* Proaktivnost. EtniCi veto je mehanizam blokade, koji se koristi kao reakcija na €in vecine,
te ne pruza manjini sredstva utjecaja na dnevni red i izrazavanje svojih interesa. Aspekt
proaktivnosti raS¢lanjujemo na:
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() Utjecaj manjine na dnevni red: sposobnost manjine da na dnevni red stavi pitanja koja
smatra bitnim za svoj vitalni nacionalni interes, bez prethodne podrske vecine.

() Sudjelovanje manjine u raspravi: $ansa da se Cuje glas manjina o pitanjima kojima se bave
parlamenti.

» Cijena alternative se procjenjuje ugrubo i kvalitativno kroz sljiedeca dva kriterija:

O Otpor promjenama. vjerojatna razina otpora prihvatanju i provodenju alternativnog
rieSenja.

O Administrativni troskovi: ostaju li implementacijom alternative institucionalni troskovi isti,
povecavaju li se ili smanjuju.

Fleksibilnost. Ovaj se aspekt odnosi na mogucénost zadrZavanja bitnih elemenata razma-
tranog rjeSenja u slucaju znacajnijeg ustavnog restrukturiranja kojim bi se promijenio sas-
tav i raspored subnacionalnih jedinica kao rezultat nekog buduéeg dogovora o ustavnim
promjenama u BiH.

4.3. Procjena «statusa kvo»
Kao prvi korak u analizi, promatracemo nabrojane aspekte postoje¢eg stanja, odnoso «statusa

quon.

Kriterij uéinkovitosti Procjena Komentar
«statusa quo»
Raspolozivost drugoj visoka Cinjenice pokazuju da je druga najbrojija skupina (Hrvati u
nabrojnijoj skupini FBiH, Bosnjaci u RS) najéesce koristila etnicki veto.
RaspoloZivost trecoj . Cinjenice pokazuju da treca najbrojnija skupina (Srbi u FBiH,
L o vrlo niska . . . . oy
najbrojnijoj skupini Hrvati u RS) nije imala efektivan pristup etnickom vetu.
v . Potvrdena su 4 od 6 slucajeva etnickog veta (3 od 4 u FBiH
UCinkovitost zadnje . : ) L
) razumna i 1 0d 2 uRS) koje su pokrenuli predstavnici manjina izvan
Instance 0 o
vladajuce koalicije
Potvrden je samo 1 od 18 slucajeva etnickog veta (1 od 9 u
Zastita od zloupotrebe | visoka FBiH i 0 od 9 u RS) koje su pokrenuti kao rezultat raskola u
vladajucoj koaliciji
Razina namjenske Vecina slucajeva etnickog veta bila je vezana za pitanja izriCito
razumna - . Co -
upotrebe navedena kao pitanja of znaCaja za vitalni nacionalni interes
BB 7 02 apsolutna Svi novi zakoni podlijezu etnickom vetu
zakone
Etnicki se veto ne primjenjuje na postojeze zakone. Razma-
Primjenljivost na . tranje ustavnosti zakona pred entitetskim ustavnim sudom
Y vrlo niska . oy o P (7
postojece zakone zahtijeva trecinu Clanova parlamenta, Sto je obicno daleko
iznad boja manjinskih predstavnika u vecini parlamenata
Kriterij proaktivnosti o Komentar
«statusa quo»
Utjecaj manjine na . Poslovnici vecine subnacionalnih parlamenata zahtijevaju
b vrlo nizak po . L . .
dnevni red vecinu glasova da bi se novo pitanje uvrstilo na dnevni red
Dosta se zakona usvaja po kratkom postupku bez javne
Sudjelovanje manjine u nisko rasprave (hitni postupak). Kad je ima, javna je rasprava obitno
raspravi ogranicena na administrativna tijela i organizacije, u kojima
manjine nisu dovoljno zastupljene.
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Procjena

Komentar
«statusa quo»

Kriterij cijene

Vladajuce etnicke partije zasigurno ne podrzavaju svesrd-
no nacela ustavne reforme iz 2002., ali nema otvorene
opstrukcije. Medutim, veéi pritisak moze dovesti do
otpora.

Otpor promjenama nizak — srednji

Postojeci sistem je dalek od idealnog, ali broj novostvo-

Administrativni troSak sredni — visok renih pazicija je negdie oko 25 u BiH.

o . . | Procjena
Kriterij fleksibilnosti Komentar
«statusa quo»

Postojeci sistem je relativno fleksibilan. Reorganizacija
subnacionalne razine (ukidanje ili preuredenje entiteta/
Fleksibilnost srednja kantona ili federalne jedinice) u sustini zahtijeva samo
definiranje novog autoriteta koji ¢e odlu€ivati o etnickom
vetu (jedan od oditih izbora bio bi Ustavni sud BiH).

4.4. Lijecenje boljki: sistem «poboljSanog etnickog veta»
Gornja procjena «statusa quo» ukazuje na ono $to se moZe unaprijediti, ponajprije u pogledu
ucinkovitosti i proaktivnosti.

Najslabije tacke postojeceg sistema etnitkog veta su:
* Vrlo niska raspoloZibost etnickog veta tre¢oj najbrojnijoj skupini u entitetu (Srbima u FBiH
i Hrvatima u RS).
* Vrlo niska primjenljivost etnickog veta na postojee zakone koji mogu sadrzati
diskriminirajuce ili Stetne odredbe po prava manjina
* \/rlo mal utjecaj manjina na dnevni red
* \/rlo mala Sansa manjina da iskazu svoje misljenje u debati o zakonima

Stoga razvijamo alternativu «pobolj§anog etnickog veta» ukljucivanjem sliedecih pobolj$anja u
odnosu na postojeci sistem:

* Da bi se omogucilo koriStenje etnitkog veta treéem najbrojnijem (tj. najmalobrojnijem)
konstitutivnom narodu u entitetu, pravo pokretanja etnickog veta na kantonalnoj razini
treba progiriti na predstavnike takve skupine na entitetskoj razini (u Domu naroda FBiH i
Vije¢u naroda RS).

Na taj se nacin tre¢em najbrojnijem narodu u entitetu omogucéuije bolji pristup mehanizmu
etnitkog veta.

* Zahtjevanu jednu trecinu ¢lanva entitetskog il kantonalnog parlamenta potrebnu za pokre-
tanje postupka ocjene ustavnosti pred entitetskim ustavnim sudovima treba ublaZiti da-
vanjem tog prava vecini izabranih predstavnika konstitutivnog naroda na entitetskoj ili
kantonalnoj razini.

Time bi se deblokirao proces dovodenja postojeeg zakonodavstva (donesenog prije
2002.) u sklad s nacelima ustavne reforme iz 2002.

* Potrebno je ukinuti poslovnicke odredbe kojima se za stavljanje pitanja na dnevni red trazi
veéina glasova. Manjine moraju imati pravo predlaganja u parlamentu bez prethodne
dozvole vecine.
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* KoriStenje «hitnog postupkan za usvajanje zakona u kratkim rokovima bez prethodne javne
rasprave mora se jako ograniciti. Istovremeno, javna rasprava mora ukljucivati javne pre-
trese.

Procjena alternativnog sistema «poboljSanog etnickog veta», zasnovana na istim kriterijima kao

i ranije, data je u tablicama koje slijede.

Kriterij uéinkovitosti

Procjena «pobolj$anog
etnickog veta»

Komentar

RaspoloZivost drugoj najbrojnijoj
skupini

visoka
(nepromijenjena)

Raspolozivost trecoj najbrojnijoj

srednja - visoka

Djelovanje izabranih predstavnika na en-
titetskoj razini moze kompenzirati manjak

skupini (unaprijedena) izabranih predstavnika na regionalnoj
razini..
Ucinkovitost zadnje instance fazumna
(nepromijenjena)
Zatita od zloupotrebe ik -
(nepromijenjena)
Razina namjenske upotrebe fazumna
(nepromijenjena)
Primjenljivost na nove zakone apsolutn_a_l .
(nepromijenjena)
Manjinski predstavnici mogu uputiti
Primjenljivost na postojece razumna postojeée zakone na postupak ocjene
zakone (unaprijedena) ustavnosti pred entitetskim ustavnim

sudovima

Kriterij proaktivnosti

Procjena «pobolj$anog
etnickog veta»

Komentar

Manjine mogu predloZiti pitanja za raspra-

S . razuman S . .
Utjecaj manjine na dnevni red n vu i odlucivanje u parlamentima. Na kraju
(unaprijeden) G
se odlucuje vecinski.
. . . .| razumno Manjine imaju moguénost sudjeovanja u
Sudijelovanje manjine u raspravi . S Lo :
(unaprijedeno) javnoj raspravi i javnim pretresima

Kriterij cijene

Procjena «pobolj$anog
etnickog veta»

Komentar

Otpor promjenama

sredniji - visok
(povecan = otezana
promjena)

Vladajuce etnicke stranke mogu se
usprotiviti svemu $to jaca poziciju manjina
na onome $to vide kao svoj «nacionalni
domenn.

Administrativni troskovi

srednji - visoki
(nepromijenjeni)

Novi sistem ne trazi uvodenje dodatnog
administrativnog aparata
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o o . Procjena «pobolj$anog
Kriteriji fleksibilnosti Komentar

etnickog veta»

. srednja
Fleksibilnost -
(nepromijenjena)

4.5. Jedan covjek, jedan glas: «vladavina vecéine»

Poduzmimo sada jedan misaoni eksperiment i vratimo se u vrijeme prije 2002. te zamislimo da
je tada$nja ustavna reforma dovela do ustanovljavanja svih ostalih stubova ustavne reforme,
osim etnickog veta.

Na taj nacin, eliminiranjem etnickog veta, a zadrZavanjem svega ostalog iz ustavne reforme iz
2002. (umjesto prostog povratka na 200), dobijamo alternativu koju éemo nazvati «vladavinom
vecine». Pri tome mislimo na ve¢inu na subnacionalnoj razini.

Naravno, u svjetlu kasnijih ¢injenica zanamo da je (nazalost) etnicki veto jedini dio reforme
iz 2002. koji funkcionira u veéem ili manjem obimu. No, najprije ¢emo procijeniti moguénost
ukidanja etnitkog veta i zadrZzavanja svega ostalog u odnosu na «status quo».

Procjena «vladavine

Kriterij u¢inkovitosti . Komentar
vecine»
RaspoloZzivost drugoj najbrojnijoj | nikakva .
o ) Nema etnickog veta
skupini (smanjena)
RaspoloZzivost trecoj najbrojnijoj | nikakva .
- ) Nema etnickog veta
skupini (smanjena)
T L nikakva .
UCinkovitost zadnje instance . Nema etnickog veta
(smanjena)
savrSena

Zastita od zloupotrebe

(unaprijedena)

Nema etnickog veta, pa ni zloupotrebe

) i nikakva .
Razina namjenske upotrebe . Nema etnickog veta
(smanjena)
o nikakva - a .
Primjenljivost na nove zakone . Isklju€ivo vecina odlucuje
(smanjena)
Primjenljivost na postojece vrlo niska

zakone

(nepromijenjena)

Kriterij proaktivnosti Prgf:]ena facaning Komentar
vecine»
Utjecaj manjine na dnevni red i nlzal_<_ .
(nepromijenijen)
. . . . nisko
Sudjelovanje manjine u raspravi .
(nepromijenjeno)
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s Procjena «vladavine
Kriteriji cijene o Komentar
vecine»
srednja Manjine bi se sigurno usprotivile, ali nije
Otpor promjenama (smanjena = iskljuceno da se vladajuée etnicke stranke
laksa provedba) mogu dogovoriti o ukidanju etnickog veta.
Administrativi troskovi niska —"sredn_]a Ukldgme et_nlckog veta ponesto pojeftinjuje
(unaprijedeni) administrativnu strukturu
Kriterij fleksibilnosti Pr(ffnena Reanne Komentar
veéine»
Fleksibilnost wsoka" Na ovo rjesenje ne utjece preuredenje
(unaprijedena) subnacionalne razine

4.6. Inkluzivna demokracija: «benevolentna vladavina vecine»

Da bi se otklonila svaka pomisao da je alternativa «vladavina ve€ine» uklju¢ena u studiju samo
da bi se alternative koje ukljucuju etnicki veto u€inile priviacnijim, sljedeca alternativa pokusava
inkorporirati $to viSe unarjedenja iz «pobolj§anog etnickog veta» u «vladavinu vecine», bez
samog etnickog veta.

Novu éemo alternativu nazvati «benevolentnom vladavinom vecéine». Zapravo, dosta do-
bronamjernih ljudi u Bosni i Hercegovini, koji su smoreni etnickim partikularizmom i poitickim
podjelama, intuitivno se opredieljuju za ovu alternativu.

Jedan nedostatak «benevolentne viadavine vecine» lezi u Cinjenici da je njeni zagovornici obi¢no
razmatraju na razini BiH, dok na subnacionalnoj razini daju tek neodredene konture uredena
zemlje (no, uglavnom ne poriCu potrebu za postojanjem subnacionalne razine vlasti u BiH, ¢ak
i ako je vide u potpuno drugacijem svjetlu).

Prema tome, da bi stvari bile konkretnije, «benevoletnu vladavinu veéine» ¢emo definirati kao
«vladavinu vecine» u koju su ugradena sljiedeca unaprjedenja iz «poboljSanog etnickog vetan:

* Zahtjevanu jednu trecinu ¢lanva entitetskog il kantonalnog parlamenta potrebnu za pokre-
tanje postupka ocjene ustavnosti pred entitetskim ustavnim sudovima treba ublaZiti da-
vanjem tog prava vecini izabranih predstavnika konstitutivnog naroda na entitetskoj ili
kantonalnoj razini.

Tlme bi se deblokirao proces dovodenja postojeceg zakonodavstva (donesenog prije
2002.) u sklad s nacelima ustavne reforme iz 2002.

* Potrebno je ukinuti poslovnicke odredbe kojima se za stavljanje pitanja na dnevni red trazi
vecina glasova. Manjine moraju imati pravo predlaganja u parlamentu bez prethodne
dozvole vecine.

* KoriStenje «hitnog postupkan» za usvajanje zakona u kratkim rokovima bez prethodne javne
rasprave mora se jako ograniciti. Istovremeno, javna rasprava mora ukljucivati javne pre-
trese.



Procjena «benevolentne vladavine vecine» u odnosu na «status quo» data je u tablicama koje

slijede:

Kriterij ucinkovitosti

Procjena «benev.
vladavine vecine»

Komentar

Rasp'ol_ozwost drugoj najbrojnijoj nlkakvg Nema etnitkog veta
skupini (smanjena)
Rasp'ol_ozwost trecoj najbrajnijoj n|kakvg Nema etnitkog veta
skupini (smanjena)
UCinkovitost zadnje instance mkakvg Nema etnickog veta
(smanjena)
Zatita od zloupotrebe savrsena Nema etnickog veta, nema zloupotrebe
(unaprijedena)
Razina namjenske upotrebe mkakvg Nema etnickog veta
(smanjena)
Primjenljivost na nove zakone mkakvg Nema etnickog veta
(smanjena)
Manjinski predstavnici mogu uputiti
Primjenljivost na postojece razumna postojece zakone na postupak ocjene
zakone (unaprijedena) ustavnosti pred entitetskim ustavnim

sudovima

Kriterij proaktivnosti

Procjena «benev.
vladavine vecine»

Komentar

Manjine mogu predloZiti pitanja za

S . razuman S .
Utjecaj manjine na dnevni red n raspravu i odlucivanje u parlamentima.
(unaprijeden) . SO
Na kraju se odlucuje vecinski.
. . . . razumno Manjine imaju mogucnost sudjeovanja u
Sudjelovanje manjine u raspravi " S A :
(unaprijedeno) javnoj raspravi i javnim pretresima

Kriterij cijene

Procjena «benev.
vladavine vecine»

Komentar

Otpor promjenama

srednje - visoko
(povedan =
teZe ostvariv)

Prihvatanje ove alternative podrazumi-
jeva da vladajuée vecine prihvate iste
demokratske prakse.

Administrativni troskovi

niski - srednji
(pobolj$ani)

Ukidanje etnickog veta donekle pojefti-
njuje administraciju

Kriterij fleksibilnosti

Procjena «benev.
vladavine veéine»

Komentar

Fleksibilnost

visoka
(unaprijedena)

Na ovu alternativu ne utjece preuredenje

subnacionalnih jedinica
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4.7. Usporedna analiza
Ukoliko tri navedene alternative uporedimo sa «statusom quo», dobijamo sljedecu tablicu:

Kriterij

«poboljsani etnicki veto»

«vladavina vecine»

«benevolentna vladavina
vecine»

Kriteriji ucinkovitosti

v o L visoka nikakva nikakva
Raspolozivost drugoj najbrojnijoj skupini I . .
(nepromjenjena) (smanjena) (smanjena)
v L - srednja — visoka nikakva nikakva
RaspoloZivost trecoj najbrojnijoj skupini i . .
(pobolj$ana) (smanjena) (smanjena)
v . razumna nikakva nikakva
UCinkovitost zadnje instance - . )
(nepromijenjena) (smanjena) (smanjena)
Zastita od zloupotrebe tls - savisena savisena
(nepromijenjena) (unaprijedena) (unaprijedena)
. . razumna nikakva nikakva
Razina namjenske upotrebe - . )
(nepromijenjena) (smanjena) (smanjena)
N apsolutna nikakva nikakva
Primjenljivost na nove zakone - ) )
(nepromijenjena) (smanjena) (smanjena)
L - razumna vrlo niska razumna
Primjenljivost na postojece zakone . . N
(unaprijedena) (nepromiijenjena) (unaprijedena)
Kriteriji proaktivnosti
N . . razuman vrlo nizak razuman
Utjecaj manjine na dnevni red . - .
(unaprijeden) (nepromijenjen) (unaprijeden)
. . . . razumno nisko razumno
Sudjelovanje manjine u raspravi . - N
(unaprijedeno) (nepromijenjeno) (unaprijedeno)
Kriteriji cijene
srednji - visok srednji srednji - visok

Otpor promjenama

(teZe ostvarivo)

(lakse ostvarivo)

(teze ostvarivo)

L srednji - visoki niski - srednji niski - srednji
Administrativni troSkovi L N N
(nepromijenjeni) (pobolj$ani) (pobolj$ani)
Kriteriji fleksibilnosti
Fleksibilnost srednja . wsokaw wsokaw
(nepromijenjena) (pobolj$ana) (pobolj$ana)

Ako ukratko sumiramo gornju tabelu, dobijamo sljedede:
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* «Pobolj$ani etnicki veto» dominira nad «statusom quo» po skoro svim kriterijima Ako bi se
mogao nadvladati dodatni otpor, «status quo» bi trebalo napustiti u korist «pobolj$anog

etnickog vetan.

* «Pobolj$ani etnicki vetox uvjerljivo dominira nad ostalim opcijama kada je rije¢ o u€inkovitosti
zaStite manjinskih prava u procesu odlucivanja. «Vladavina vecine» i «benevolentna
vladavina vecine» su bolji od «poboljSanog etnickog veta» kada je rijec o sprje¢avanju
zloupotrebe radi borbi za mo¢ u vladajuéim koalicijama. «PoboljSani etnicki veton i «be-
nevolentna vladavina vecine» sliéni su kada je rije¢ o uklanjanju diskriminirajucih odredbi
postojecih zakona donesenih prije 2002.

* «PoboljSani etnicki veto» i «benevolentna vladavina vecine» nude uporediv prostor za
proaktivno djelovanje manjina, puno viSe nego ostale dvije opcije.

* «Vladavina veéine» u pogledu cijene prednjaci pred ostalim alternativama. Rije¢ je vjero-
jatno o alternativi koja proizvodi najmanje otpora i koja je manje skupa od ostalih. Ona
vjerojatno predstavlja put najmanjeg otpora kojim bi se BiH kretala bez medunarodnog

nadzora.



* Otpor na koji bi se naislo kod implementacije bilo «pobolj$anog etni¢kog vetan bilo «benev-
olentne vladavine veéine» bio bi slican po intenzitetu, i veci od cijene odrZavanja statusa
quo. MeSutim, pri tome «benevolentna vladavina veéine» ima tu prednost da je manje
skupa u pogledu administracije.

* Konacno, kad se radi o fleksibilnosti, tj. sposobnosti adaptacije rieSenja nekom novom
uredenju subnacionalne razine vlasti u BiH, «vladavina vecéine» i «benevolentna vladavina
veéine» su u prednosti i pred «statusom quo» i pred «poboljSanim etnickim vetomn. To
vjerojatno znaci da bi novo ustavno uredenje na razini BiH vjerojatno vodilo veéinskom (i
vjerojatno ne tako benevolentnom) modelu ako se detalji subnacionalnog uredenja pre-
cizno ne odrede.

5. Zakljucci i preporuke

5.1. Anatomija problema zastite manjinskih prava i etnickog veta

Problem zaStite manjinskih prava na subnacionalnoj (entitetskoj i kantonalnoj) razini vlasti u
Bosni i Hercegovini je vrlo realan. U pet navrata u razdoblju 2003-2007., entitetski ustavni
sudovi su stavili van snage diskriminirajuce parlamentarne odluke na temelju etnickog veta koji
su zatrazili manjinski predstavnici.

0d tih diskriminirajucih odluka, tri su bili zakoni usvojeni u parlamentima FBiH, RS i Kantona
Sarajevo. Ostale diskriminiraju¢e odluke bile su vezane za izbor duZnosnika Skupstine Zenitko-
Dobojskog i amandmane na ustav Posavskog Kantona. U tih pet sluCajeva nadlezna vije¢a
entitetskih ustavnih sudova utvrdila su da se osporenim odlukama naruSavaju vitalni nacionalni
interesi manjina, tj. konstitutivnih naroda koji ¢ine manjinu populacije u FBiH, RS; Sarajevskom
Kantonu, Zenicko-Dobojskom Kantonu i Posavskom Kantonu, respektivno.

ZaStita manjina na subnacionalnoj razini je nov problem koji se javio uporedo sa stvaranjem
subnacionalne razine vlasti s neovisno izabranim zakonodavnim, izvr$nim i sudskim tijelima u
post-Daytonskoj BiH. Za razliku od BiH u cjelini, skoro svaka subnacionalna jedinica (entitet ili
kanton) ima znaCajnu veéinu jednog, a znatno manje manjine druga dva konstitutivna naroda:
Hrvata, BoSnjaka i Srba.

Etnicki veto je jedan od Cetiri stuba ustavne reforme iz 2002. kojom su subnacionalni ustavi
izmijenjeni s ciliem potvrdivanja i ostvarivanja statusa tri konstitutivna naroda kao skupina s
jednakim kolektivnim pravima u svim subnacionalim jedinicama.

Ostali stubovi ustavne reforme iz 2002. - proglaSenje jednakosti BoSnjaka, Srba i Hrvata u usta-
vima oba entiteta i svih kantona u FBiH, stvaranje dodatnih pozicija u zakonodavnoj i izvr$noj
vlasti po principu etnickog pariteta da bi se zastupili svi konstitutivni naarodi, te dovodenje
nacionalne strukture zaposlenih u javnoj upravi u sklad s predratnim popisom stanovnistva — li
nisu potpuno implementirani, ili jo§ nisu proizveli Zeljene rezultate. Cinjenice ukazuju na to da
je etnicki veto (nazalost) jedini mehanizam uveden 2002. koji je ucinkovito koriSten za zaStitu
manjinskih prava.

Unato€ njegovoj nepopulamosti u gradanskim i liberalnim krugovima, Cinjenice govore da
etnicki veto ne naru$ava legitimnu volju vecine i ne gusi zakonodavni proces. Sve u svemu bilo
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je 36 slucajeva etnitkog veta tokom pet proteklih godina, Sto u najgorem slucaju Cini ispot 5%
pitanja koja je razmatrala Narodna skupstina RS i manje od jednog postotka pitanja koja su
razmatrali parlamenti FBiH i kantona.

Osim toga, unato€ nesto cinicnijim glediStima, Cinjenice pokazuju da etnicki veto nije bio pogo-
dan instrument za razratunavanja izmedu stranaka u vladaju¢im koalicijama. Entitetski ustavni
sudovi su odobrili znatno vise slucajeva etnickog veta koji su bili zadnja instanca otpora domi-
nantnoj volji parlamentarne vecine.

Cinjenice takoder pokazuju da su najveéi broj slutajeva etnitkog veta pokrenule druge po
brojnosti skupine u entitetima: Hrvati u FBiH i BoSnjaci u RS, dok su najmalobraojnije skupine u
entitetima (Srbi u FBiH i Hrvati u RS) bile opéenito sprijecene u koriStenju etnickog veta.

Kao instrument blokade, etnicki veto se odnosi na nove zakone koje usvajaju parlamenti. No,
postoji znacajan skup zakona donesenih prije 2002. koji sadrze odredbe koje manjine na sub-
nacionalnoj razini smatraju problematicnim, ali nemaju moguénost, zbog svoje male brojnosti,
dati ih na preispitivanje pred entitetskim ustavnim sudovima.

Takoder, poslovnici parlamenata na subnacionalnoj razini efektivno liSavaju manjinske pred-
stavnike mogucnosti da kandidiraju pitanja na raspravu i daju prijedloge na odlucivanje protiv
volje ili prioriteta parlamentarne vecine.

Konacno, znatajan broj zakona se na subnacionalnoj razini usvaja po tzv. «hitnom postupku», tj.
u kratkom vremenu i bez javne rasprave. Time se znacajno ograni¢ava moguénosti manjinskih
predstavnika da sudjeluju u procesu odlu€ivanja i izraze svoje interese. Javna rasprava i kada se
vodi obitno ne ukljuCuje javne pretrese i ogranicena je na upravna tijela i organizacije u kojima
su manjine nedovoljno zastupljene.

5.2. Alternativni pristupi

Ova studija istraZuje realnost upotrebe etnickog veta (tekuce stanje ili «status quon), zatim
jedan teorijski slu¢aj prostog ukidanja etnickog veta i vracanja na neograni¢eno vecinsko
odlucivanje na subnacionalnoj razini, te dvije pozeljnije opcije: poboljSanje etnitkog veta is-
pravnog glavnih uoCenih nedostataka u sistemu, te nesto liberalniju i benevolentniju viadavinu
vecine bez primjene etnic¢kog veta.

S stanoviSta daljnje zaStite manjinskih prava na subnacionalnoj razini, najpovoljnija opcija je
unaprjedenje sistema etnickog veta. lako se time povecava cijena prevazilaZenja dodatnog
otpora i ne smanjuju administrativni troSkovi, to je najdemokrati¢nija opcija koja promovira
inkluziju i otvorenost.

Liberalni i benevolentni vecinski sistem koji bi ukinuo etnicki veto, ali prihvatio politiku inkluzije
i otvorenosti ipak bi predstavljao korak nazad u smislu zaStite manjinskih prava na subnacio-
nalnoj razini, iako ne toliki korak unazad kao vracanje na stanje prije 2002. Privladnost tog
liberalnog i benevolentnog pristupa je u perspektivi jednostavnijeg i jeftinijeg sistema. No, ta
opcija takoder podrazumijeva prevazilazenje otpora prema prihvatanju demokratske, otvorene i
inkluzivne prakse u politickom Zivotu.

Ono §to zabrinjava je Cinjenica da vra¢anje na vecinsku vladavinu prije 2002. bez instaliranja el-
emenata inkluzije i otvorenosti vjerojatno predstavlja put najmanjeg otpora kojim bi BiH krenula
bez medunarodnog prisustva i nadzora.
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5.3. Politicki kontekst

lzgledno je ponovno otvaranje debate o ustavnoj reformi u BiH, nakon godinu i pol dugog
unutarnjeg konflikta. Jedno od srediSnjih, ako ne i najvaznije pitanje predstoje¢e rasprave o
ustavnim promjenama bit ¢e preuredenije i preslaganje subnacionalnih razina vlasti: entiteta i
kantona. | pored svih razlika medu akterima, ¢ini se da se jedino nece desiti ukidanje subna-
cionalne razine vlasti kao takve.

Stoga problem zastite manjinskih prava na subnacionalnoj razini ne¢e nestati, kakav god dogovr
na razini BiH bio postignut. Bilo bi pogre$no ignorirati tu injenicu u kontekstu ustavne rasprave,
ponavljati greSke iz proSlosti, ili primjenjivati joS manje ucinkovita «rjeSenjan.

5.4. Preoporuke
Ova studija poziva na poboljSanje sistema etnickog veta, ne na njegovo ukidanje, koliko god se
taj instrument Cini nepopulamim ili anti-liberalnim.

Usprkos proklamiranoj jednakosti konstitutivnih naroda na razini cijele BiH, krSenja manjinskih
prava na subnacionalnoj razini se nastavljaju dogadati. Odgovorna politika koja poStuje ustavne
principe i vladavinu zakona ne moZe na to zatvarati o€i i odbacivati realnost zaStite manjinskih
prava u ime apstraktnih ideala kao $to su «savrSeni» vecinski demokratski sistem koji idealizira
pojedinca dok posve ignorira kolektivna prava stvarnih skupina ljudi.

Cak i ako Zelimo da smo imali drugaiju proslost, i dalje se moramo suotavati s jedinom real-
nosti koja postoji i traziti nacine njenog poboljSanja. Problem i nacin na koji smo u njega zapali
medusobno su povezane, ali ipak razli¢ite stvari. Ne mozemo rijesiti problem zastite manjinskih
prava na subnacionalnoj razini u BiH time §to ¢emo putovati natrag kroz vrijeme ili odbacivati
sadasnje stanje stvari kao nerelevantno. Taj problem, ba$ kao i svaki drugi slozeni problem
ljudskog drustva, moZe se rieSavati samo promjenom temeljne strukture koja stvara dinamiku,
koja na kraju problem reproducira iz dana u dan, iz godine u godinu.

Jedan akcijski plan usmjeren ka pobolj$anju stanja zaStite manjinskih prava mogao bi se sas-
tojati od elemenata koje smo uveli kroz alternativu «poboljSanog etnickog veta». Ti elementi
obuhvataju sljedece:

* Najmalobrojnijim konstitutivnim narodima u entitetima (Srbima u FBiH Hrvatima u RS)
treba omoguCiti da koriste mehanizam etnickog veta na entitetskoj i kantonalnij razini,
¢ak i kada nisu u dovoljnom broju zastupljeni u emtitetskim i kantonalnim parlamentima.

* Zahtjevanu jednu trecinu ¢lanva entitetskog il kantonalnog parlamenta potrebnu za pokre-
tanje postupka ocjene ustavnosti pred entitetskim ustavnim sudovima treba ublaziti da-
vanjem tog prava vecini izabranih predstavnika konstitutivnog naroda na entitetskoj ili
kantonalnoj razini. Time bi se deblokirao proces dovodenja postojeceg zakonodavstva
(donesenog prije 2002.) u sklad s natelima ustavne reforme iz 2002.

* Potrebno je ukinuti poslovnicke odredbe kojima se za stavljanje pitanja na dnevni red trazi
vecina glasova. Manjine moraju imati pravo predlaganja u parlamentu bez prethodne
dozvole vecine.

* KoriStenje «hitnog postupka» za usvajanje zakona u kratkim rokovima bez prethodne javne
rasprave mora se jako ograniciti. Istovremeno, javna rasprava mora ukljuCivati javne pre-
trese.
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Fond otvoreno drustvo BiH pokrenuo je Pro-
gram podrske istrazivanjima u oblasti javnih
politika pocetkom 2004. godine. Osnovni
cilj programa je unaprjedjenje istrazivanja i
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