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Javne konsultacije o ustavnim promjenama: ucesce organizacija
civilnog drustva

Pripremile:
Snjezana Ivandi¢ Ninkovi¢
Andela Lalovié¢

Sazetak

Proces ustavnih promjena u Bosni i Hercegovini je do sada proticao bez
ozbiljnijeg uce$¢a i prihvatanja preporuka organizacija civilnog drustva
u Bosni i Hercegovini. Iako je Vije¢e ministara BiH donijelo dokumente
koji reguli$u i omogucavaju uces¢e gradana, te organizacija civilnog
drustva i svih drugih interesnih grupa u procesu izrade bilo kojeg
zakonskog akta od javnoginteresa, primjena ovih dokumenata u praksije
izostala. U toku zadnje dvije godine odredeni broj organizacija civilnog
drustva je bio aktivan u izradi prijedloga mogucih ustavnih rjesenja u
skladu sa principima Evropske unije i medunarodnih standarda u oblasti
ustavnog prava i ljudskih prava. Nazalost, obzirom na isklju¢enost
civilnog drustva u procesu javnih konsultacija o promjenama ustava
i u krajnjoj liniji isklju¢ivo formalnog provodenja istih, pripremljeni
prijedlozi nisu uzeti u obzir od strane nadleznih institucija. U skladu s
tim, Delegacija Evropskog parlamenta za odnose sa Albanijom, Bosnom
i Hercegovinom, Srbijom, Crnom Gorom i Kosovom je objavila
zajedni¢ku izjavu sa Zajednickom komisijom za evropske integracije
Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine prema kojoj se ustavna
reforma, kao klju¢na reforma u Bosni i Hercegovini, mora ukljuditi i
angazovati civilnog drustvo u ovaj proces radi postizanja djelotvornosti,
pravednosti i funcionalnosti drzave.




Uvod

Civilno drustvo u Bosni i Hercegovini ima potreban kapacitet da
sustinski doprinese promjenama Ustava Bosne i Hercegovine. Program
»Doprinos ustavnim reformama u Bosni i Hercegovini® koji se ve¢ duzi
niz godina, zahvaljuju¢i podrici Svicarskog ureda za saradnju i razvoj,
provodi u Bosni i Hercegovini, svjedocio je ovim kapacitetima, ali i imao
priliku da sprovodi konkretne programske aktivnosti koje su pomenute
kapacitete dodatno uvecale i ojacale.

U toku zadnje dvije godine desetine organizacija civilnog drustva
uspjele su pripremiti desetine amandmana na Ustav Bosne i
Hercegovine, odnosno mogu¢ih ustavnih rjesenja koja u potpunosti
odrazavaju principe i uslove koje pred Bosnu i Hercegovinu
postavljaju evropski standardi u oblasti ljudskih prava, prava na
lokalnu samoupravu i sli¢no. Put do predlozenih ustavnih odredbi bio
je obiljezen mnostvom nau¢nih skupova, ispitivanja javnog mnenja,
okruglih stolova, javnih debata i konsultacija i javnih kampanja kojima
se u proces debate o ustavnim promjenama nastojalo ukljuciti $to veéi
broj zainteresovanih gradana i gradanki Bosne i Hercegovine, kao i
predstavnika i predstavnica $iroke lepeze organizovanih interesnih
skupina (manjina, izbjeglica i raseljenih lica, zvani¢nika i zvani¢nica
lokalnih zajednica, mladih, zena, itd.).

Unato¢ znacajnom naporu koji je ulozen u uklju¢ivanje aktera
civilnog drustva u debatu o ustavnim promjenama, ovaj trud je prosao
relativno nezapazeno u uskom krugu klju¢nih politickih lidera u Bosni
i Hercegovini koji su se pokazali istrajnim u namjeri da svojevrsni
monopol nad definisanjem ustavnih rjesenja zadrze za sebe i ogranicen
krug svojih savjetnika. Ovaj model ponasanja svoju potvrdu je doZivio
kroz proces definisanja i usvajanja ustavnih amandmana kojima je Br¢ko
distrikt kona¢no uklju¢en u Ustav Bosne i Hercegovine. Javna rasprava
organizovana je tek kada su pomenuti amandmani usli u proceduru
Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, pri ¢emu se narocito
mora ista¢i njen krajnje formalni karakter koji nije ostavio mogucnost
akterima javne rasprave da uti¢u na ponudena rjesenja.




Potpuno svjesna opisanog stanja je i medunarodna zajednica u Bosni
i Hercegovini, koja korisiti gotovo svaku priliku da ukaze na potrebu
aktivnog ukljucivanja civilnog drustva u ustavnu debatu, pri ¢emu se
narocito poziva na procedure i praksu Evropske unije.

Imajudi u vidu sve navedeno, kao i ¢injenicu da vedina politickih aktera
u Bosni i Hercegovini vidi ustavne promjene kao neminovnost, namece
se i zakljuc¢ak da ¢e i naredni period razgovora i pregovora o ustavnim
promjenama biti, izmedu ostalog, obiljezen nastojanjima civilnog
drustva da se nametne kao partner u procesu. Stoga je od izuzetne
vaznosti da se organizacije civilnog drustva zainteresovane za ustavne
promjene, ali i svi politicki subjekti koji polazu pravo na ovaj proces,
upoznaju kako sa postoje¢im, tako i sa mogué¢im, mehanizmima javnih
konsultacija koje ¢e, u skladu sa evropskim standardima i praksom,
omoguciti ustavnu reformu koja ¢e u najve¢oj mogucoj mjeri odrazavati
potrebe i o¢ekivanja Sire drustvene zajednice.

Opis problema

Na svom putu u zajednicu evropskih zemalja, Bosna i Hercegovina
se suoc¢ava sa neophodnim promjenama postojeceg zakonodavnog
ali i ustavnog okvira. Obzirom da procesom evropskih integracija
dominira teznja ka preuzimanju dobre prakse Evropske unije, Bosna i
Hercegovina ne moze izostaviti praksu participatornih demokracija
i uklju¢ivanja gradana i gradanki u procese donosenja odluka putem
javnih konsultacija.

Pravno normiranje je najée$¢i oblik zaklju¢ivanja procesa donosenja
odluka. U tom smislu u¢es¢e gradana u donosenju odluka je utvrdeno
»Jedinstvenim pravilima za izradu pravnih propisa u institucijama Bosne
i Hercegovine, te , Pravilima normativno-pravne tehnike za izradu zakona
i drugih propisa Republike Srpske‘. Medutim, iako se pomenuta pravila
formalno postuju, izostaje stvarna participacija gradana i gradanki. Cak
i ukoliko govorimo o civilnom dijalogu',situacija u zemlji je takva da je
uce$ce organizacija civilnog drustva (OCD) u procesima poput ustavnih

1 Civilni dijalog je dijalog izmedu organizacija civilnog drustva i institucija vlasti.




promjena i izmjena zakona uglavnom izuzetno ograni¢eno, a u nekim
slu¢ajevima potpuno zanemareno. O tome najbolje govore nalazi Evropske
komisije u Izvjestaju o napretku Bosne i Hercegovine u 2009. godini:

U vezi sa organizacijama civilnog drustva, postignut je veoma ogranicen
napredak u sprovodenju Sporazuma o saradnji izmedu sektora civilnog
drustva i Vijeca ministara Bosne i Hercegovine. Kao rezultat toga, ogranicena
je i uloga Odbora za civilno drustvo.?

SavrSena ilustracija ove ocjene je proces usvajanja prvog amandmana na
Ustav Bosne i Hercegovine.

Studija slucaja: Proces javnih konsultacija i usvajanja Amandmana I
na Ustav Bosne i Hercegovine®

Uredenje pravnog statusa Distrikta Br¢ko, realizovano kroz Amandman I
na Ustav Bosne i Hercegovine, zapocelo je Prudskim sporazumom kojim
su predsjednici tri politicke partije (SDA, HZD BiH i SNSD) odredili
bududi status Distrikta i postavili osnove za Amandman I Ustava. Nakon
dogovora predsjednika ovih politi¢kih partija o statusu Brcko Distrikta,
Vijeée ministara BiH, bez prethodno provedenih javnih konsultacija u
skladu sa Pravilima Vije¢a ministara o konsultacijama pri izradi pravnih
propisa, usvaja Prijedlog Amandmana I na Ustav BiH i proslijeduje
Parlamentarnoj skupstini BiH na dalju proceduru. Ustavnopravna
komisija Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH (PSBiH)
je podrzala principe Prijedloga Amandmana I na Ustav BiH. U prvom
¢itanju, na 47. sjednici, Predstavnicki dom PSBiH je usvojio Amandman
I sa 38 glasova ,za“ i jednim ,protiv". Na istoj sjednici, Ustavnopravna
komisija Predstavnickog doma je dobila ovlastenje da u saradnji sa
Ustavnopravnom komisijom Doma naroda, provede javnu raspravu
o Amandmanu I. Ustavnopravne komisije oba Doma PSBiH su, u
periodu izmedu 0S. i 20. marta 2009. organizovale javne rasprave u S
gradova BiH: Br¢kom, Tuzli, Banja Luci, Mostaru i Sarajevu. Na prvoj

2 Evropska komisija. (2009). Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2009. godini. Brisel,
str. 19

3 Pripremljeno na osnovu: Popovi¢ D., Pranji¢ P, Zivanovi¢ M. (2009) Javne rasprave o
Amandmanu | na Ustav Bosne i Hercegovine. Sarajevo




javnoj raspravi, odrzanoj u Br¢kom, prisustvovali su svi ¢lanovi obje
ustavnopravne komisije i oko 80 ucesnika. Tokom rasprave, predstavnici
komisija su naglasavali znacaj javnih rasprava i predstavljali to kao zelju
vlasti da ¢uju glas gradana. Medutim, kako se kasnije pokazalo i na
drugim organizovanim raspravama, intervencije gradana i mijenjanje
prethodno dogovorenih ¢lanova amandmana na Ustav ipak nisu toliko
pozeljni. Tome u prilog govori ¢injenica da je na jednoj od rasprava
Mirsad Papo, predsjednik Skupstine Brcko Distrikta napomenuo
kako bilo kakve promjene predlozenog amandmana moraju imati puni
konsenzus, te da je sve ostalo ,vrlo opasno dirati“*. Nakon odrzanih javnih
rasprava o prijedlogu Amandmana I na Ustav BiH, stekao se opsti utisak
da su rasprave bile isklju¢ivo formalne prirode i organizovane tek kako
bi se ispunio zahtjev iz Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa u
institucijama Bosne i Hercegovine, te poslovnika oba doma u PSBiH. Ovo
potvrduje i ¢injenica da, iako su ucesnici javnih rasprava iznijeli nekoliko
konkretnih prijedloga, poslanici u Predstavnickom domu PSBiH su
razmatrali predlozeni Amandman I u formi u kojoj je bio upucen na javne
rasprave. Jedina novina u odnosu na prvobitni tekst amandmana je bila
recenica prema kojoj Amandman I stupa na snagu osam dana od dana
objavljivanja u Sluzbenom glasniku BiH (3to je izmjena tehnicke prirode).
Amandman I na Ustav BiH usvojen je u roku od dva dana na sjednicama
Predstavni¢kog doma i Doma naroda PSBiH bez ijedne dodatne izmjene.
Kao $to Popovi¢ D i drugi (2009) navode:

Iako je usvajanje Amandmana I na Ustav BiH pozdravljeno od strane
predstavnika medunarodne zajednice u Bosni i Hercegovini, kao i vecine
domacih vladinih i politickih zvani¢nika, opisani proces prve ustavne
promjene, ukljucujuci i obavljene javne rasprave, upucuje na zakljucak da
proces nije obavljen u skladu sa modernom demokratskom procedurom.

U februaru 2010. godine Delegacija Evropskog parlamenta za odnose
sa Albanijom, Bosnom i Hercegovinom, Srbijom, Crnom Gorom i
Kosovom je objavila zajedni¢ku izjavu sa Zajednickom komisijom za
evropske integracije Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine
prema kojoj:

4 Popovi¢ D., Pranji¢ P, Zivanovi¢ M. (2009) Javne rasprave o Amandmanu | na Ustav Bosne i
Hercegovine. Sarajevo, str. 14




(...) ustavna reforma ostaje klju¢na reforma koju treba provesti u Bosni
i Hercegovini kako bi se napravila djelotvorna, pravedna i u cijelosti
funkcionalna drZava sposobna da zadovolji sve zahtjeve procesa integracija
EU; ponovo su podcrtale znacaj ukljucivanja i angaziranja civilnog drustva
u ovaj proces.®

Izrazena znacajka procesa ustavnih promjena u Bosni i Hercegovini je
nedostatak ucesc¢a organizacija civilnog drustva i $ire javnosti u istom.
Klju¢ni pregovori i dogovori o mogud¢im ustavnim promjenama se
desavaju u uskom krugu klju¢nih politickih lidera i njihovih bliskih
savjetnika.Na ovajnacinutvrdenarjesenja, kako svjedociprimjer procesa
izrade i usvajanja Amandmana I na Ustav Bosne i Hercegovine, javnosti
se predstavljaju tek u zavr$noj fazi, nakon politickog usaglagavanja, u
kojoj uglavnom ne postoji politicka volja da se odstupa od dogovorenog.
Ovakav stav se obrazlaze kontinuiranim otezanim postizanjem politickog
konsenzusa kada su u pitanju ustavne promjene.

Ova negativna praksa isklju¢ivanja javnosti je prisutna uprkos vise ili
manje izrazenim i artikulisanim ocekivanjima aktera civilnog drustva,
ali i $ire javnosti, koja se odnose na njihovo aktivno ucesce u procesu
ustavnih promjena.

Jedna od ilustracija pomenutih ocekivanja je i anketa u lokalnim
zajednicama $irom Bosne i Hercegovine provedena u okviru programa
yDoprinos ustavnim reformama u Bosni i Hercegovini. Naime, prilikom
anketiranja ucesnika javnih debata o ustavnim promjenama u BiHS, na
pitanje koliko su upoznati sa samim procesom ustavnih promjena 43,5%
ispitanika je smatralo da su upoznati sa promjenama, a 40,3% su svjesni
razgovora o promjenama, ali nisu upuceni u konkretne detalje mogu¢ih
ustavnih rjesenja. .

5 Zajedni¢ka izjava predsjedavajucih delegacija, 15-16. februar 2010.

6 Javne debate su organizovane u okviru projekta koji su realizovali Savez op¢ina i gradova
FBiH i Savez opstina i gradova RS kao dio programa ,Doprinos ustavnoj reformi u BiH"
koji implementira Centar za ljudska prava Univerziteta u Sarajevu uz podriku Svajcarske
agencije za razvoj i saradnju (SDC) i Svajcarske ambasade u Bosni i Hercegovini.
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Grafikon 1.

Obzirom da su ispitanici uglavnom upoznati sa ¢injenicom da se o
ustavnim promjenama razgovara i pregovara, ali ne i sa njihovom
sustinom, ocigledno je da se radi o nedovoljno transparentnom procesu,
te o jasno izrazenoj politickoj volji da se monopol nad ovim procesom i
njegovim rje$enjima drzi u rukama ograni¢enog kruga klju¢nih politickih
donosioca odluka u Bosni i Hercegovini.

Ipak, uvijek se moravoditiiratuna o mogu¢nostidaje nedovoljna uklju¢enost
gradana i organizacija civilnog drustva u ovaj proces posljedica njihove
sustinske nezainteresovanosti za u¢e$¢e u procesu izmjena Ustava Bosne i
Hercegovine. Rezultati pomenutog anketiranja’ u¢esnika javnih debata ne
govore u prilog ovakvom razumijevanju problema. Ispitani gradani smatraju
da trebaju na odredeni na¢in da budu sudionici u dono$enju odluka o
izmjenama ustava, ito ne samo putemizabranih politickih predstavnika. Tako
20,0% ispitanika smatra da gradani o predlozenim ustavnim promjenama
trebaju biti informisani, a zatim dati svoje misljenje putem referenduma, dok
40,7% zeli o ustavnim promjenama da odlucuje referendumom, a 24,0%
gradana smatraju da o promjenama ustava trebaju direktno raspravljati
putem javnih debata i slicnih mehanizama.

7 Anketiranje je obuhvatilo uzorak od 484 ucesnika javnih debata, od ¢ega je 198 upitnik
prikupljen u Federaciji BiH, a 286 u Republici Srpskoj.
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Grafikon br. 2
Opcije javne politike

Uklju¢ivanje civilnog drustva u proces ustavnih promjena nema
alternativu. U pitanju je izuzetno osjetljivo drustveno - politicko
pitanje koje, ukoliko bude rjesavano bez odogovarajuce participacije
javnosti, nikada nece imati sustinski legitimitet. Daytonski mirovni
sporazum i njegova rjeSenja, koja su i danas predmet rasprava o
njihovom legalitetu i legitimitetu, predstavljaju pravu ilustraciju
problema koji se ovdje Zzeli naglasiti.

Pored toga, i medunarodna zajednica u Bosni i Hercegovini, kao i
evropske institucije i njihovi predstavnici, insistiraju na uklju¢ivanju
civilnog drustva u proces. Njihov stav i ne moze biti drugaciji bududi
da je, primjera radi, u okviru evropskog upravnog prostora razvijen
cijeli sistem standarda i odgovaraju¢ih praksi javnih konsultacija koje
su najpotpunije predstavljene u dokumentu Evropske komisije pod
nazivom ,Ka jac¢anju kulture konsultacija i dijaloga — Opsti principi i
minimalni standardi za konsultaciju zainteresovanih strana®
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Ipak, mora se priznati da je, i pored ostvarenog napretka u izgradnji
kapaciteta za vodenje i ucestvovanje u procesima javnih konsultacija,
otvaranje procesa ustavnih promjena za javnost i aktere civilnog
drustva jo$ uvijek daleko od potpunog ostvarenja. Naredni period,
ukoliko ustavne promjene budu dijelom glavne drustveno — politicke
agende, od zainteresovanih organizacija civilnog drustva ¢e zahtjevati
dodatni pritisak na institucije vlasti kako bi proces bio voden u skladu
sa evropskim principima i standardima javnih konsultacija. Imajudi
u vidu navedeno od velike je vaznosti da akteri civilnog drustva jasno
sagledaju moguce opcije koje stoje na raspolaganju kada je u pitanju
transparentno vodenje procesa ustavnih promjena oprijedeljeno da
osigura participaciju javnosti. U tom smislu mogude je razgovarati o tri
najociglednije opcije, gdje bi prva opcija bila ona koja bi insistirala na
postoje¢im mehanizmima za uklju¢ivanje javnosti u procese donosenja
klju¢nih drustveno — politickih odluka, pri ¢emu bi se morala zahtjevati
njihova dosljedna primjena, $to u dosadasnjoj praksi i nije bio slucaj.
Druga opcija, zapravo logi¢ni nastavak prve, buduénost u¢esca javnostiu
procesu ustavnih primjena vidi u unapredenju postojeceg pravnog okvira
koji definira javne konsultacije i rasprave, sa naglaskom na dodatnu
razradu predmetnih odredbi poslovnika oba doma Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine, buduci da je dosadasnja praksa pokazala
kako se radi o suvie uopstenom okviru koji ne ostavlja prostor za
vodenje kvalitetnog procesa javnih konsultacija i rasprava. Tre¢a opcija
ima za cilj da promovira opciju razvijanja potpuno novog pravnog okvira
koji bi utvrdio principe, standarde i procedure isklju¢ivo namijenjene
vodenju javnih konsultacija o ustavnim promjenama.

Status quo - ukljucivanje javnosti u okviru postojecih rjesenja

Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa Vije¢a ministara BiH
defini$u postupak za provodenje javnih konsultacija za sve drzavne
institucije. Minimalne obaveze koje institucije moraju ispuniti u procesu
konsultacija su: postavljanje prednacrta odredenog pravnog propisa na
web stranicu institucije, te poziv za dostavu komentara uz informaciju
kako se moze do¢i do primjerka prednacrta tog pravnog propisa uz rok
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od najmanje 21 dan za dostavu komentara (¢&l. 6 Pravila za konsultacije
u izradi pravnih propisa Vijeca ministara BiH). U kontekstu izmjena
Ustava, tj. amandmana na Ustav, bitan je ¢lan 15. Pravila koji napominje
da ukoliko ¢e odredeni pravni propis imati znac¢ajan uticaj na javnost,
onda se moraju provesti opseznije konsultacije nego $to je to navedeno u
¢lanu 6. U tom slucaju, potrebno je identifikovati organizacije i pojedince
na koje ¢e uticati taj propis ili ih interesovati, te zatraziti komentare
na prednacrt propisa od istih. Prikupljene komentare institucija moze
prihvatiti ili odbaciti ali uz pismeni izvjestaj u kojem ¢e navesti razloge za
prihvatanje ili odbijanje komentara.

Poslovnikom Predstavnickog doma PSBiH odredena je procedura
podnogenja prijedloga amandmana na Ustav BiH (Odjeljak L.
Poslovnika). Prema ¢lanu 134. Poslovnika, Amandmani na Ustav BiH
se stavljaju na javnu raspravukoja ne moze trajati krace od 15 dana.
Ustavnopravna komisija Predstavnickog doma je zaduzena da provede
javnu raspravu i dostavi izvjestaj o istoj u roku ne kracem od 30 dana po
predlaganju amandmana.

Poslovnik Doma naroda PSBiH takode odreduje proceduru podnosenja
prijedloga amandmana na Ustav BiH (Odjeljak K. Poslovnika). U ovom
Poslovniku se ukratko, sa moguéno$cu razlicitih interpretacija, navodi
da Amandmani na Ustav BiH stavljaju se na javnu raspravu, na nacin kako
zaklju¢kom odluci Dom. Zakljuckom se odreduje nadlezna komisija koja
provodi javnu raspravu i odreduje rok u kojem ona treba biti objavljena.
(¢lan 129. Poslovnika)

Trenutne odredbe kako Pravila Vije¢a ministara, tako i poslovnika oba
doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine ostavljaju dovoljno
mogucnosti za provodenje javnih konsultacija koje ¢e za rezultat imati
komentare na eventualne amandmane na Ustav Bosne i Hercegovine.
Medutim, kao $to se moglo primijetiti iz prethodno citirane studije
slu¢aja provodenja javnih konsultacija u vezi sa Amandmanom I na
Ustav, postoji moguc¢nost da se nastavi dosadasnja praksa formalnog
provodenja javnih konsultacija ,reda radi®. Iskustvo govori da su ove
odredbe podlozne manipulacijama koje za posljedicu imaju njihovo
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su$tinsko neprovodenje te odrzavanje stanja u kojem ¢e se buduce
promjene i amandmani na Ustav Bosne i Hercegovine donositi iza
zatvorenih vrata, dogovorom predstavnika klju¢nih politickih partija, pri
¢emu Ce javne konsultacije ostati samo puka formalnost.

Pomenuta opasnost da postojeci okvir za konsultacije ne bude optimalno
iskori$ten u procesu ustavnih promjena moze se izbje¢i jedino putem
aktivnog i organizovanog djelovanja velikog broja organizacija civilnog
drustva zainteresovanih za proces. U tom slu¢aju njihov bi zadatak imao
dvije konkretne dimenzije:s jedne strane podizanje svijesti u okvirima
civilnogdrustva, aliisire javnosti, o postoje¢im obavezamaiprocedurama
konsultacija, naravno, sa akcentom na proces ustavne reforme, dok bi,
s druge strane, mreza odabranih i naroc¢ito motiviranih organizacija
civilnog drustva imala zadatak da korisiti sve raspolozive mogu¢nosti i
vrsi pritisak na odgovarajuce institucije kako bi $to potpunije djelovale u
duhu pomenutih zakonskih odredbi koje predvidaju konsultacije.

Dodatno razradeni ¢lanovi Poslovnika oba doma PSBiH i odredbe
javne rasprave o ustavnim promjenama

Poslovnici oba doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine
ne sadrze detaljno razradene odredbe i procedure provodenja
javnih rasprava kada su u pitanju izmjene Ustava BiH. Pravilima za
konsultacije u izradi pravnih propisa Vije¢a ministara predvideno
je ucesce javnosti i civilnog drustva u procesu donos$enja po javnost
znacajnih zakonskih propisa (gdje vjerujemo da pripada i Ustav Bosne
i Hercegovine). Prilagodavanjem odredbi Pravila za konsultacije
Vije¢a ministara sa naglaskom na amandmanske izmjene Ustava BiH,
te njihovim ugradivanjem u poslovnike oba doma Parlamentarne
skupstine obezbijedila bi se jasnoca procedure i nac¢in provodenja
javnih konsultacija u vezi sa eventualnim izmjenama Ustava Bosnei
Hercegovine. Ipak, imajuéi u vidu prethodna iskustva sa donosenjem
Amandmana I i ¢injenicu da su izmjene Ustava veoma osjetljivo
drustveno-politicko podrudje, gdje glavnu ulogu imaju vodece politicke
partije, postoji mogu¢nost da ¢ak i dodatno razradeni poslovnici ne
bi predstavljali stvarni znacaj za otvorenost i demokrati¢nost procesa
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usvajanja ustavnih amandmana koji se o¢ekuju u narednom periodu. U
tom slucaju postoji mogucnost da, kao i u slu¢aju Amandmana I Ustava
BiH, moguce odredbe odredenih amandmana budu unaprijed politicki
dogovorene u netransparentnom procesu i iza zatvorenih vrata, te da
se svaka eventualna izmjena tog dogovora, odnosno usvajanje novih
rjeSenja predlozenih tokom javnih rasprava, ne usvoji jer ne postoji
polit¢cka volja za usaglasavanje oko dodatnog/ih komentara. U tom
slu¢aju proces javnih konsultacija i rasprava opet bi bio samo formalnost.

I ovo je pravac djelovanja u kojem se zahtjeva $to potpunija artikulisanost
onih snaga koje bi zagovarale vodenje javne rasprave o ustavnim
promjenama u skladu sa izmjenjenim odredbama poslovnika oba doma
Parlamentarne skups$tine Bosne i Hercegovine. Osnov za djelovanje bi
bio odgovaraju¢i prijedlog potrebnih dodatnih odredbi pomenutih
poslovnika, koje bi izradili domac¢i eksperti, predstavnici Parlamentarne
skupstine, te, ukoliko bude mogucénosti, i strani eksperti u oblasti u¢esc¢a
javnosti u procesima od klju¢nog drustveno-politickog znacaja. Ipak,
naglasak se mora staviti na uce$ce parlamentaraca, jer se samo na taj
nacdin moze osigurati $to potpunija i adekvatnija primjena dogovorenog
i, eventualno, usvojenog.

Pravila o javnim konsultacijama o ustavnim promjenama Vijeca
ministara BiH

Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa Vije¢a ministara
propisuju proceduru provodenja javnih konsultacija prilikom izrade
svih pravnih propisa, u najopstijem smislu. Imajuéi u vidu da je Ustav
Bosne i Hercegovine najvi$i zakonski akt u drzavi, znacaj bilo kakvih
Bosne i Hercegovine, nego izmjene vecine drugih, nizih zakonskih akata
u drzavi. Nepostojanje konkretnih pravila za provodenje konsultacija
koje se odnose na izmjene Ustava ostavlja velik manevarski prostor za
politicke partije da i dalje ignorisu civilno drustvo prilikom donosenja
veoma bitnih odluka, poput ustavnih promjena. Stoga biizrada posebnih
Pravila o javnim konsultacijama o ustavnim promjenama Vije¢a ministara
BiH kojima bi se preciziralaprocedura javnih konsultacija prilikom
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predlaganja eventualnih izmjena Ustava. Tako koncipirana Pravila bi
omogucila vedi uticaj civilnog drustva na formulisanje ustavnih rjesenja
i u pocetnim fazama politc¢kih dogovora o tim rje$enjima. U tom sluaju,
bilo bi dovoljno prostora za razmatranje i prihvatanje nekih ekspertskih
i akademskih rjesenja koja su realna, a istovremeno nisu u koliziji sa
stavovima i ciljevima politic¢kih opcija.

Preporuke i zaklju¢ak

Iako skolski pristup zagovaranja odredenih javnih politika prioritet
daje zastupanju jedne od vise mogucih opcija smatramo da specifi¢énost
budude ustave reforme u Bosni i Hercegovini zahtjeva nesto drugaciji
pristup. Drugim rije¢ima, od tri, gore navedene, opcije, moguce je
stvoriti ¢etvrtu opciju — opciju dovoljno $iroku da u jednoj logi¢noj
cjelini ponudi sve pomenute pravce djelovanja. U tom slucaju, moguci
scenario biimao sljedece elemente:

e Organizacije civilnog drustva, koje su u dosadasnjem procesu
iskazale zainteresovano st za aktivno ucestvovanje u ustavnoj
reformi, dogovaraju i predstavljaju detaljnu platformu koja ce
osigurati primjereno i stvarno u¢e$¢e javnosti u procesu ustavnih
promjena. Platforma ¢e biti predstavljena u formi prijedloga
yPravila o javnim konsultacijama i raspravama o promjenama
Ustava Bosne i Hercegovine®, kao rezultata zajednitkog rada
domacih i stranih eksperata iz razli¢itih drustvenih sfera, od
akademske zajednice do javne uprave.

e Mreza organizacija civilnog dru$tva zainteresovanih za uce$ée
u ustavnoj reformi, na bazi rjesenja predvidenih prijedlogom
yPravila o javnim konsultacijama i raspravama o promjenama
Ustava Bosne i Hercegovine® vodi siroku javnu kampanju koja
ima za cilj dobijanje konkretne podrske gradana i civilnog
drustva za ponudeni model uce$ca javnosti u procesu ustavnih
promjena. U slucaju pozitivne reakcije javnosti, iskazana volja
gradana da budu dijelom procesa ustavnih promjena bice
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efektno predstavljena onim institucijama vlasti koje ce biti
ydomacdini“ pomenutog procesa.

Pored toga, primjenom razli¢itih mehanizama gradanskog
aktivizma, organizacije civilnog drustva ¢e vréiti trajni pritisak
na odgovorne institucije, i zakonodavne i izvr$ne vlasti, kako bi
se ponudena rje$enja ukljucila u postojece bilo zakonske bilo
podzakonske akte koji reguliraju u$ece javnosti u procesima
donosenja odluka, a naro¢ito onih koji ¢e biti primjenjeni u
toku ustavne reforme. Naravno, imajudi u vidu postoje¢u praksu
primjene demokratskih procedura, ovdje ¢e biti i ambicija da
se proces iskorisiti kako bi se pomenuti postojeci zakonski i
podzakonski akti u potpunosti ispostovali, a mehanizmi koje
oni predvidaju primjenili.

Tri navedena elementa moZemo posmatrati kao komplementarne
dijelove slagalice zvane proces uce$¢a organizacija civilnog drustva, a
samim time i gradanstva BiH, u svim budu¢im prijedlozima izmjena
Ustava BiH. Iako nije ustaljena praksa da se sve tri predlozene opcije
usvajaju, smatramo da bi se prihvatanjem komibnacije ove tri opcijeigore
navedenih preporuka postigla sveobuhvatnost u pristupu ovom slozenog
procesa kako bi se osigurao kvalitet provodenja i uce$¢a organizacija
civilnog drustva u javnim konsultacijama o ustavnim promjenama.
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Javne rasprave o Amandmanu I na Ustav Bosne i Hercegovine
Politike ustavne reforme, Br. 1

Sarajevo, April 2009.

Pripremila: Aida Vezi¢

Saradnici: Dragan Popovi¢, Paula Pranji¢, Miroslav Zivanovi¢

Uvod

25. marta 2009. godine Predstavni¢cki dom Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine (PSBiH), sa 36 glasova za, jednim protiv i dva
suzdrzana, usvojio je u drugom ¢itanju Amandman I na Ustav Bosne i
Hercegovine kojim se regulise status Br¢ko Distrikta. U odnosu na tekst
koji je mjesec dana ranije usvojen u prvom c¢itanju, u drugom ¢itanju
je prihvacen samo amamdman poslanika Sefika Dzaferovica, ujedno i
predsjedavajuceg Ustavnopravne komisije Predstavnickog doma PSBiH,
kojim se precizira da ¢e Amandman I na Ustav BiH biti aktivan osam
dana od dana objavljivanja u Sluzbenom glasniku BiH.

Usvajanju Amandmana I prethodila je javna rasprava koja je vodena u
organizaciji ustavnopravnih komisija Doma naroda i Predstavni¢kog
doma PSBiH u periodu od 05.03. do 20.03.2009. godine u Br¢kom,
Tuzli, Banja Luci, Mostaru i Sarajevu. Iako je $iroka javnost bila pozvana
da ucestvuje u raspravi i dostavi svoje prijedloge, primjedbe ili sugestije,
preovladava utisak da se javnim raspravama pristupilo isklju¢ivo kao
formalnoj obavezi predvidenoj poslovnicima oba doma PSBiH, a ne kao
sustinskom demokratskom procesu koji je u konacnici trebao donijeti sto
bolje ustavno rjesenje za Brcko distrikt. Kako drugacije objasniti kratkocu
procesa javne rasprave, brzinu kojom je gotovo neizmjenjeni Amandman
I usvojen odmah nakon okoncanja javne rasprave, te prilicno nejasnu
sudbinu prijedloga, primjedbi i sugestija koje su pojedinci i institucije
dostavili ustavnopravnim komisijama oba parlamentarna doma.
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U svakom slucaju, javna rasprava o Amandmanu I na Ustav BiH
predstavlja jedinstvenu priliku da se analizira funkcioniranje najvise
zakonodavne vlasti u Bosni i Hercegovini u svjetlu klju¢nih principa
dobre uprave, poput transparentnosti, otvorenosti, odgovornosti, te
mogu¢nost da se utvrde preporuke, poput izrade i usvajanja mehanizma
za vodenje javnih konsultacija o izmjenama Ustava BiH, koje ¢e osnaziti
demokratske procese odlu¢ivanja u Bosni i Hercegovini.

Prudski sporazum: klju¢ za ulazak Br¢ko Distrikta u Ustav BiH

Iako je misljenje bosanskohercegovacke javnosti podijeljeno kada je u
pitanju znacaj dogovora izmedu lidera tri najjace politicke partije u BiH,
poznatijeg i kao Prudski sporazum, ipak se sa izvjesno$¢u moze reci
da taj politicki dogovor predstvlja svojevrsni pocetak kraja nerjesenog
statusa Br¢ko Distrikta.

Naime, 08. novembra 2008. godine, u Prudu kod Bosanskog Samca,
predsjednici triju bosanskohercegovackih politickih partija, Sulejman
Tihi¢, predsjednik SDA, Milorad Dodik, predsjednik SNSD-a, i Dragan
Covi¢, predsjednik HDZ BiH, potpisali su Zajedni¢ku izjavu' u kojoj
su se dogovorili o predmetu razgovora o ustavnoj reformi, osnovi za
nadin rjeSenja pitanja drzavne imovine, donoSenju Zakona o popisu
stanovni$tva na nivou BiH, uredenju pravnog statusa Distrikta Br¢ko
putem ustavnog zakona, podrsku Fiskalnom vije¢u i rekonstrukciji
Vije¢a ministara. U dijelu Zajednicke izjave koja se odnosila na Distrik
Breko kaze se:

4. DISTRIKT BRCKO

Strane su saglasne da se pitanje pravnog statusa Distrikta Br¢ko
uredi Ustavnim zakonom, odnosno Zakonom sa ustavnom-2/3
veéinom.

1 Zajednitka izjava predsjednika HDZ Dragana Covi¢a, SNSD Milorada Dodika i SDA
Sulejmana Tihi¢a. Dostupno na http://www.sda.ba/files/file/ZAJEDNICKA%20IZJAVA.pdf.
(Pristupljeno 01.04.2009.)
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Nakon prudskog sastanka, 26. januara 2009. godine, lideri pomenutih
politickih partija se ponovo susre¢u u Banja Luci s ciljem razmatranja
realizacije Zajednicke izjave iz Pruda. Tom prilikom, odmah po zavrsetku
razgovora, potpisana je zajednicka izjava o Ustavu BiH, utvrden tekst
amandmana na Ustav BiH koji se odnosi na Br¢ko Distrikt, kao i izjave
o podjeli drzavne imovine i nac¢inu obezbjedenja dodatnih sredstava
za rjesavanje problema izbjeglih i raseljenih lica. U saopstenju® koje je
povodom sastanka u Banja Luci izdao SNSD u dijelu koji se odnosi na
Br¢ko Distrikt navodi se sljedece:

Predmet razgovora je bilo i pitanje Br¢ko Distrikta Bosne i
Hercegovine. Kao $to je poznato pitanje Brckog nije rijeSeno
u Dejtonu, nego je bilo predmet arbitraze. Imajuci u vidu da je
Upravni odbor PIK-a kao jedan od ciljeva postavio ,potpunu
implementaciju Kona¢ne arbitrazne odluke za Br¢ko® sto bi
se ostvarilo ,usvajanjem odgovaraju¢ih zakonskih zastitnih
mehanizama u pogledu odnosa Distrikta Br¢ko sa drzavom i
entitetima“. Prudskom izjavom konstatovana je saglasnost da se
pravni status Bréko Distrikta uredi ustavnim zakonom, odnosno
zakonom sa 2/3 ustavnom veéinom. S obzirom da u Ustavu BiH
ne postoji odrednica o ustavnom zakonu, niti ima propisane
kvalifikovane 2/3 vecine za donosenje zakona u Parlamentarnoj
skupstini, na sastanku u Banja Luci, predlozen je poseban
amandman na Ustav BiH, koji bi glasio:

»Br¢ko Distrikt Bosne i Hercegovine postoji pod suverenitetom
Bosne i Hercegovine u oblastima koje spadaju pod nadleznosti
institucija BiH, ¢ija je teritorija u zajednickoj svojini
(kondominijum) entiteta, je jedinica lokalne samouprave sa
vlastitim institucijama i propisimaa sa ovlastenjima i statusom iz
Konacne odluke Arbitraznog tribunala za spor oko meduentitetske
linije razgrani¢enja u oblasti Br¢kog. Odnos izmedu Brcko
Distrikta Bosne i Hercegovine i institucija Bosne i Hercegovine i
entiteta moze se urediti zakonom.

2 Realizacija Zajedni¢ke izjave iz Pruda, 03.02.2009. Dostupno na http://www.snsd.org/dnn/
Default.aspx?language=en-US&PageContentlD=776&tabid=56. (Pristupljeno 01.04.2009.)
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Ustavni sud Bosne i Hercegovine je nadlezan da odlu¢uje o bilo
kom sporu u vezi sa zastitom utvrdenog statusa i ovlastenja Br¢ko
Distrikta Bosne i Hercegovine koji se moze javiti izmedu jednog
ili svih entiteta i Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine.

Svaki takav spor jedino moze pokrenuti vecina poslanika
skupstine Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine koja ukljucuje
najmanje jednu tre¢inu izabranih poslanika iz reda svakog od
konstitutivnih naroda.”

Ovakvo ustavno rjeSenje bilo bi u skladu sa Kona¢nom
arbitraznom odlukom za spor oko meduentitetske granice u
oblasti Br¢ko, koju je donio predsjedavajudi arbitar Robert Oven,
¢ijim je paragrafom 13. utvrdeno:

,Ovaj Tribunal (misli se na Arbitrazno vijeée, op.prev.) Ce
nastaviti da postoji sve dok Supervizor, uz odobrenje Visokog
predstavnika, ne obavijesti Tribunal:

(a) da se oba entiteta u potpunosti pridrzavaju svojih obaveza da
podrze uspostavljanje novih ustanova opisanih u ovoj Odluci i

a te ustanove funkcionisu efikasno i po svemu sudedi trajno
b) dateust funk fik dedit X
na teritoriji opstine Br¢ko.*

Ustavnim amandmanom kako je definisan na sastanku u Banja
Luci, odreduje se da je

BRCKO DISTRIKT:

1. pod suverenitetom BiH u nadleznostima koje su nadleznosti
BiH, kako je to definisano i Ustavom BiH - ¢lan 3.1.

2. u zajedni¢koj svojini entiteta (kondominium);

3. jedinica lokalne samouprave koji ima status, ovlas¢enja i propise
u skladu sa Kona¢nom odlukom. Dakle to nije novi entitet;
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4. predmet donosenja posebnog zakona od strane Parlamentarne
skupstine BiH — ovo je dato kao mogu¢énost;

S. strana koja se moze pojaviti pred Ustavnim sudom BiH, ali
samo u vezi sa zastitom VEC utvrdenog statusa i ovlaitenja. To
znadi da se nikakvom odlukom Ustavnog suda ne moze kreirati
drugacdiji status, niti povecavati ovlastenja ove lokalne jedinice;

6. Moguca strana u sporu pred Ustavnim sudom isklju¢ivo na
osnovu takvog zahtjeva koji se donosi ve¢inom glasova poslanika
skupstine Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine koja ukljucuje
najmanje jednu treéinu izabranih poslanika iz reda svakog od
konstitutivnih naroda. Ovo isklju¢uje da se spor pred Ustavnim
sudom u pogledu statusa i ovlastenja Br¢ko Distrikta, pokrece od
strane drugih predlagaca. To isklju¢uje pokretanje spora od strane
¢lanova Predsjedni$tva BiH, predsjedavajuceg Savjeta ministara
BiH, predsjednika ili podpredsjednika vije¢a Parlamentarne
skupstine BiH ili jedne cetvrtine poslanika jednog od vijeca
Parlamentarne skupstine BiH, koji to pravo imaju u drugim
slu¢ajevima prema ¢lanu 6.2. Ustava BiH. To njihovo pravo se ne
prosiruje amandmanom za Brcko, zato $to u vrijeme Dejtonskog
sporazuma i nije postojao poseban status za tu oblast.

Imajudi u vidu amandman i data obrazlozenja i polaze¢i od:

- paragrafa 11. Kona¢ne odluke, Distrikt Br¢ko je zajednicka
svojina (tzv. Condominium) koja istovremeno pripada i
jednom i drugom entitetu, prema kojoj entiteti nece imati
nikakvih ovlas¢enja unutar granica Distrikta kojim ¢e upravljati
jedinstvena vlada,

- imajudi u vidu paragraf 10. Kona¢ne odluke prema kojoj je nova
vlada Distrikta ,institucija koja postoji pod suverenitetom Bosne
i Hercegovina i njenih zajednickih institucija BiH, onako kako su
te nadleznosti navedene u Ustavu BiH"
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- politicki lideri su dogovorili tekst navedenog amandmana,
¢ime bi se garantovala ,trajnost institucija Distrikta“ kako je to
formulisano za obavjestenje Tribunala, prema paragrafu 13.
Kona¢ne odluke. Ustavnim amandmanom Distrikt Br¢ko bi
postao i ustavna kategorija, a za ovlas¢enja i status koja ima po
Kona¢noj odluci, dobio bi zastitu pred Ustavnim sudom BiH.

Ubrzo nakon banjaluckog sastanka, na 76. sjednici Vije¢a ministara BiH,
odrzanoj 12.02.2009. godine, dr. Nikola Spiri¢, predsjedavajuéi Vijeca
ministara BiH, predlaze, a Vijece ministara, ve¢inom glasova, usvaja
Prijedlog amandmana I na Ustav BiH, te ga dostavlja Parlamentarnoj
skupstini BiH u daljnju proceduru. U saopstenju Vije¢a ministara
izdatom povodom odrzavanja 76. sjednice se navodi’:

Prema predlozenom amandmanu, Br¢ko Distrikt Bosne i
Hercegovine, koji postoji pod suverenitetom BiH i spada pod
nadleznost institucija BiH onako kako te nadleznosti proizilaze
iz ovog ustava, ¢ija je teritorija u zajednickoj svojini entiteta, je
jedinica lokalne samouprave s vlastitim institucijama, zakonima
i propisima i s ovladtenjima i statusom kona¢no propisanim
odlukama Arbitraznog tribunala za spor oko meduentitetske linije
razgranicenja u oblasti Br¢kog. Odnos izmedu Breko Distrikta BiH
i institucija Bosne i Hercegovine i entiteta moze se dalje urediti
zakonom koji donosi Parlamentarna skupstina BiH.

Ustavni sud BiH nadlezan je da odluc¢uje o bilo kojem sporu u vezi
s zaStitom utvrdenog statusa i ovlastenja Brc¢ko Distrikta BiH koji
se moze javiti izmedu jednog ili vise entiteta i Br¢ko Distrikta BiH
ili izmedu BiH i Br¢ko Distrikta BiH po ovom ustavu i odlukama
Arbitraznog tribunala.

Svaki takav spor takoder moze pokrenuti veéina poslanika
Skupstine Br¢ko Distrikta BiH koja uklju¢uje najmanje jednu
petinu izabranih poslanika iz reda svakog od konstitutivnih naroda.

3 Saopcenja (12.02.2009.): Odrzana 76. Sjednica Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine. Dostupno na
http://www.vijeceministara.gov.ba/bosanski/saopstenja/index.php?clanak=1510.
(Pristupljeno 02.04.2009.)
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Usvajanjem ovog amandmana Br¢ko Distrikt BiH inkorporira se
u Ustav Bosne i Hercegovine i na taj nacin omogucava se zastita
Ustavnog suda BiH.

Nakon $to Parlamentarna skupstina BiH usvoji ovaj amandman
ispunit e se jedan od pet ciljeva Vijeca za implementaciju mira
koji je pred Bosnu i Hercegovinu postavljen za zatvaranje Ureda
visokog predstavnika.

Ovdje treba iznijeti klju¢nu zamjerku Vije¢u ministara BiH koje je
propustilo da sprovede javne konsultacije u skladu sa vaze¢im Pravilima
Vije¢a ministara o konsultacijama pri izradi pravnih propisa*, a koja
su donijeta na osnovu Jedinstvenih pravila za izradu pravnih propisa
u institucijama Bosne i Hercegovine’. U pomenutim Jedinstvenim
pravilima, u ¢lanu 2., stav 1, se, izmedu ostalog, navodi da se pod pravnim
propisom, u smislu ovih pravila, podrazumijeva i ustav.® Propust da
se Prijedlog amandmana I na Ustav BiH u prednacrtu uvede u proces
javnih konsultacija kasnije ¢e se odraziti na kvalitet javne rasprave koja je
odrzana u organizaciji Parlamentarne skupstine BiH.

Nakon odluke Vije¢a ministara BiH da prihvati predlozeni amandman,
on se nasao u proceduri Parlamantarne skupstine BiH, odnosno na
dnevnom redu 63. sjednice Ustavnopravne komisije Predstavnickog
doma Parlamentarne skupstine BiH, odrzane 26.02.2009. godine,
kada je i utvrdeno da, sa osam glasova ,za% bez glasova ,protiv” i bez
ysuzdrzanih® glasova, postoji valjan ustavnopravni osnov za dono$enje
Amndmana I na Ustav BiH. Takoder, Komisija je, sa $est glasova ,za“, dva
glasa ,protiv® i bez ,suzdrzanih® glasova, podrzala principe Prijedloga
amandmana I na Ustav BiH.” Ova sjednica, koja je, prema Zapisniku,

4 Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine, 81/2006

5 Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine, 11/2005

6 Jedinstvena pravila za izradu pravnih propisa u institucijama Bosne i Hercegovine.
Dostupno na: http://parco.gov.ba/?id=1841.

7 Zapisnik 63. sjednice Ustavnopravne komisije (Broj 01/1-50-1-1-63/09), 26.02.2009.
Dostupno na:

http://www.parlament.ba/download/sdocs/63.++sjednica+-+26.02.2009.-B.pdf/
€9360d5b43616e74f12c163261a13bdf. (Pristupljeno 02.04.2009)
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pocela u 14:00, a zavr$ena u 15:30, sa ukupno 11 ta¢aka dnevnog reda,
sasvim sigurno nije predstavljala nista vi$e od formalnog pristanka na

dostavljeni tekst Prijedloga, iako se u Zapisniku spominje rasprava.
Imajuéi u vidu obiman sadrzaj dnevnog reda 63. sjednice ocigledno je
da, i ako je vodena, na raspravu o ovoj istorijskoj, prvoj, promjeni Ustava
BiH nije moglo biti ,potroseno” vise od dvadesetak minuta.

Amandman I na Ustav BiH se potom u prvom ¢itanju naao na dnevnom
redu 47. sjednice Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH,
odrzane 04. marta 2009. godine. U Zapisniku sa 47. sjednice® u dijelu
koji se odnosi na raspravu o Amandmanu I navodi se sljedece:

Ad. 3. Prijedlog amandmana I. na Ustav BiH (prvo ¢itanje)

U uvodnim napomenama predsjedavaju¢i Belki¢ podsjetio je
na hodogram koji je utvrdio Kolegij za razmatranje ustavnog
amandmana. Rekaojetakoderdaje Ustavnopravnakomisijadostavila
Misljenje u kojem je navedeno da je utvrden valjan ustavnopravni
osnov, prihvaceni principi Amandmana I. na Ustav BiH. Podsjetio
je takoder da je Kolegij Doma utvrdio prijedlog zaklju¢ka kojim se
ovlasc¢uje Ustavnopravna komisija da 0 Amandmanu provede javnu
raspravu u pet gradova Bosne i Hercegovine.

Predsjedavaju¢i Ustavnopravne komisije Sefik Dzaferovi¢ je, uime
Komisije, dao obrazlozenje Misljenja Komisije, iznose¢i odredene
prijedloge i sugestije u vezi s provodenjem javne rasprave.

U raspravi o Prijedlogu amandmana I. na Ustav BiH ucestvovali
su: Beriz Belki¢, Milorad Zivkovi¢, Ekrem Ajanovié, Rifat Doli¢,
Jerko Ivankovi¢ Lijanovi¢, Hadzi Jovan Mitrovi¢, Sefer Halilovi¢,
Zlatko Lagumdzija, Sadik Ahmetovi¢, Niko Lozanci¢, Denis
Bedirovi¢, Slavko Jovi¢i¢, Mirko Okoli¢, Branko Doki¢, Sefik
Dzaferovié i Vinko Zorié.

8 Zapisnik 47. sjednice Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine

odrzane 4. marta 2009. godine (Broj 01-50-1-15-47/09), 04.03.2009. Dostupno na:
http://www.parlament.ba/download/sdocs/47.+sjednica+-+04.03.2009.+-+B.pdf/3586d3
dc628f15fc125f958e29002070. (Pristupljeno 02.04.2009.)
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Prilikom glasanja Dom je, sa 38 glasova “za” (Federacija BiH 26,
RS 12) i jednim “protiv”, usvojio Amandman 1. na Ustav BiH u
prvom Citanju.

Na prijedlog Kolegija, takoder sa 38 glasova “za” (Federacija BiH
26, RS 12) i jednim “protiv”, usvojen je sljedeéi zakljucak:

Ovlas¢uje se Ustavnopravna komisija Doma da, u saradnji
sa Ustanopravnom komisijom Doma naroda, provede javnu
raspravu o Amandmanu I. na Ustav BiH u pet gradova Bosne i
Hercegovine (Sarajevo, Banja Luka, Mostar, Breko i Tuzla).

Odmah po zavr$etku 47. sjednice Predstavnickog doma, u 19:30 istog
dana, uslijedila je 64. sjednica Ustavnopravne komisije Predstavnickog
doma sa jednom tackom na dnevnom redu koja je bila posvecena
razmatranju pitanja organizovanja javne rasprave u skladu sa ¢lanom
134. stav 1. Poslovnika Predstavnitkog doma. Clan 134. Poslovnika
Predstavni¢ckog doma u cjelini glasi’:

Clan 134.
(Javna rasprava)
(1) Amandmani na Ustav BiH stavljaju se na javnu raspravu.

(2) Ustavnopravna komisija provodi javnu raspravu i o njoj
izvjestava Dom, ne prije isteka 30 dana nakon $to su ustavni
amandmani predlozeni.

(3) Trajanje javne rasprave ne moze biti krace od 15 dana.

Na sjednicikojaje trajala jedan sat, dakle, do 20:30, zaklju¢eno je sljedece'”:

Ustavnopravna komisija Predstavnitkog doma, u saradnji sa
Ustavnopravnom komisijom Doma naroda, ¢e organizirati javnu
raspravu o Prijedlogu amandmana I. na Ustav Bosne i Hercegovine.

9 Poslovnik Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH. Dostupno na http:/
www.parlament.ba/files/user/docs/vazniji_propisi/Poslovnik_PD_-_B.pdf.  (Pristupljeno
03.04.2009.)

10 Zapisnik 64. sjednice Ustavnopravne komisije. Dostupno na http://www.parlament.ba/
download/sdocs/64.++sjednica+-+04.03.2009.-B.pdf/078063f9f962ac8c94299b66897cd
be4. (Pristupljeno 03.04.2009.)
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Ustavnopravna komisija prihvata zaklju¢ak Predstavnickog
doma da se javna rasprava odrzi u periodu od 5.3. do 20.3.2009.
godine prema sljede¢em rasporedu:

Brcko, 11.3.2009. godine, 11 sati, sala Skupstine Brcko
Distrikta BiH;

Tuzla, 12.3.2009. godine, 11 sati, sala Skupstine
Tuzlanskog kantona;

Banja Luka, 12.3.2009. godine, 14 sati, sala Narodne
skupstine Republike Srpske;

Mostar, 12.3.2009. godine, 11 sati, sala Gradskog vijeca
Grada Mostara.

Glavna javna rasprava bit ¢e odrzana u Sarajevu, 17.3.2009. , u
11 sati, u Velikoj sali Parlamentarne skupstine BiH.

Na javnu raspravu u Br¢kom pozvati sljedecée ucesnike:

poslanike Skupstine Br¢ko Distrikta BiH, ¢lanove Vlade Breko
Distrikta BiH, supervizora za Br¢ko Distrikt BiH, predstavnike
Vije¢a ministara BiH, Pravosudnu komisiju Bré¢ko Distrikta
BiH, Osnovni sud Br¢ko Distrikta BiH, Apelacioni sud
Br¢ko Distrikta BiH, Javno tuzilastvo Br¢ko Distrikta BiH,
gradonacelnika Brc¢ko Distrikta BiH, predstavnike nevladinih
organizacija i medija.

Javnoj raspravi prisustvovat ¢e svi c¢lanovi ustavnopravnih
komisija.

Na javnu raspravu u Banjoj Luci pozvati sljedece ucesnike:

Odbor za Ustavna pitanja Narodne skupstine RS-a, Zakonodavni
odbor Narodne skupstine RS-a, predsjedavajuceg i zamjenike
Narodne skupstine RS-a, predsjedavajuceg i zamjenike Vijeca
naroda RS-a, gradonacelnika Banje Luke, predsjednika i ¢lanove
Vlade RS-a, predsjednika RS-a i zamjenike predsjednika RS-a,
dekana Pravnog fakulteta u Banjoj Luci, predsjednika Ustavnog
suda RS-a, predsjednika Vrhovnog suda RS-a, tuzioca RS-a,
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predsjednika Okruznog suda u Banjoj Luci, predstavnike OHR-a
u Banjoj Luci, predstavnike nevladinih organizacija i medija.

Na javnu raspravu u Tuzli pozvati sljedece ucesnike:

Zakonodavnopravnu komisiju Skupstine Tuzlanskog kantona,
Predsjednika i zamjenika Skupstine Tuzlanskog kantona,
predsjednika i ¢lanove Vlade Tuzlanskog kantona, predsjednika
Kantonalnog suda u Tuzli, Tuzilastvo Tuzlanskog kantona,
gradonacelnika Tuzle, dekana Pravnog fakulteta u Tuzli,
predstavnike nevladinog sektora i medija.

Na javnu raspravu u Mostaru pozvati sljedeée ucesnike:

Gradonacelnika Grada Mostara, ¢lanove gradske uprave Grada
Mostara, predsjedavaju¢eg Gradskog vijeca Grada Mostara i
zamjenike, predsjednika i ¢lanove Vlade HNK, Komisiju za
zakonodavno-pravna pitanja Skupstine HNK, dekana Pravnog
fakulteta Univerziteta u Mostaru, dekana Pravnog fakulteta
Sveucilista u Mostaru, predsjednika Kantonalnog suda u Mostaru,
kantonalnog tuZioca, predstavnike nevladinih organizacija i medija.

Na glavnu javnu raspravu u Sarajevu pozvati sljedece ucesnike:

Predsjednistvo BiH, predsjednika Federacije BiH i zamjenike,
predstavnike Vije¢a ministara BiH, sve poslanike i delegate
Parlamentarne skupstine BiH, predsjedavajuceg i zamjenike
domova Parlamenta Federacije BiH, predsjednika i ¢lanove
Vlade FBiH, predsjednika i ¢lanove Vlade RS-a, Komisiju za
ustavna pitanja Doma naroda Parlamenta FBiH, Zakonodavno-
pravnu komisiju Doma naroda Parlamenta FBiH, Ustavnu
komisiju Predstavni¢kogdoma Parlamenta FBiH, Zakonodavno-
pravnu komisiju Predstavnickog doma Parlamenta FBiH,
dekana Pravnog fakulteta u Sarajevu, predstavnike OHR-a,
predstavnike OSCE-a, predsjednika Suda BiH, Tuzilastvo
BiH, Visoko sudsko i tuzila¢ko vije¢e BiH, Ustavni sud BiH,
Ustavni sud FBiH, Vrhovni sud FBiH, predstavnike nevladinih
organizacija i medija.
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Javnoj raspravi u Banjoj Luci, u ime Ustavnopravne komisije,
prisustvovat ¢e ¢lanovi: Martin Raguz, Momcilo Novakovi¢ i
Halid Genjac.

Javnoj raspravi u Tuzli, u ime Ustavnopravne komisije, prisustvovat
¢e ¢lanovi: Drago Kalabi¢, Ekrem Ajanovi¢ i Adem Huski¢.

Javnoj raspravi u Mostaru, u ime Ustavnopravne komisije,
prisustvovat ¢e ¢lanovi: Sefik Dzaferovi¢, Lazar Prodanovi¢ i
Velimir Jukic.

Poziv za javnu raspravu uputiti svim op¢inskim vije¢ima i
skupstinama op¢ina u Bosni i Hercegovini da, prema vlastitom
izboru, udestvuju u javnoj raspravi u nekom od navedenih
gradova i iznesu svoje stavove i miSljenja o Prijedlogu
amandmana I. na Ustav Bosne i Hercegovine.

Pozivza glavnu javnu raspravu u Sarajevu uputiti Ustavnom sudu
BiH i Visokom sudskom i tuzilackom vije¢u BiH da udestvuju
u javnoj raspravi i iznesu svoje stavove i misljenja o Prijedlogu
amandmana I. na Ustav Bosne i Hercegovine.

Javni poziv uputiti javnim servisima: RTVBiH, FTV i RTRS kao
i televiziji Br¢ko Distrikta BiH, te objaviti u dnevnim listovima
koji se ¢itaju na podrucju cijele Bosne i Hercegovine.

Dan kasnije, odnosno 0S. marta 2009. godine uslijedila je i 26. sjednica
Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH, takoder sa prijedlogom
Amandmana I kao jedinom tackom dnevnog reda. U toku sjednice
koja je trajala nesto vise od pola sata, Dom naroda je jednoglasno
usvojio Prijedlog amandmana I u prvom ¢itanju sa zaklju¢kom da obje
ustavnopravne komisije zajedni¢ki provedu javnu raspravu u roku koji
nije kra¢i od 15 dana, te da nakon potpunog provodenja javne rasprave
izvjestaj dostave Domu."'

11 Zapisnik 26. sjednice Doma naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, odrzane
5.3.2009.godine. Dostupno na http://www.parlament.ba/download/sdocs/26.+sjednica+-
+05.03.2009.+-+B.pdf/5b43782155322ff5fab142328764d57c. (Pristupljeno 03.04.2009..
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Nakon ovih odluka nadleznih tijela Parlamentarne skupstine, javni
poziv je objavljen na web stranici iste, zajedno sa tekstom Prijedloga
amandmana I na Ustav BiH, koji je ukljucivao i obrazlozenje (ustavni
osnov, razlozi za usvajanje amandmana i obrazloZenje predlozenih
rjedenja). Javni poziv je objavljen i u dnevnoj $tampi, no to se dogodilo
tek 09. marta 2009. godine, odnosno, cetiri dana nakon zvani¢nog
pocetka javne rasprave, pri ¢emu se mora naglasiti da je u dnevnoj stampi
objavljen samo poziv u kojem se nalazila informacija daje tekst Prijedloga
amandmana I. dostupan na web stranici Parlamentarne skupstine BiH.
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BOSNA I HERCEGOVINA BOCHA H XEPHIEI'OBHHA

PARLAMENTARNA SKUPSTINA MNAPJIAMEHTAPHA CKYIIIITHHA
BOSNE I HERCEGOVINE BOCHE M XEPUETOBHHE
Ustavnopravne komisije/povjerenstva VYerasHonpaBsne KOMHCHje

Broj: 01/1, 02/1-01-20/09
Sarajevo, 4. 3. 2009. godine

Na osnovu &lana 134. Poslovnika Predstavnickog doma i &lana 129. Poslovnika Doma naroda
Parlamentarne skup#tine ("SluZbeni glasnik BiH", br. 33/06, 41/06, 81/06, 91/06 i 91/07), usta-
vnopravne komisije domova Parlamentame skupitine BiH odludile su da upute

JAVNI POZIV

za udesce u javnoj raspravi o
Prijedlogu amandmana I. na Ustav Bosne i Hercegovine

@ Na osnovu zakljutaka Predstavnitkog doma i Doma naroda Parlamentamne skupitine BiH,
ustavnopravne komisije odlutile su da zajedno organiziraju javnu raspravu o Prijedlogu aman-
dmana L. na Ustav Bosne i Hercegovine, koja Ce trajati od 5. 3. 2009. do 20. 3. 2009. godine.

® Ustavnopravne komisije ¢e neposredno obaviti javne rasprave prema sljede¢em rasporedu:
- Briko, 11. 3. 2009. godine, 11 sati, sala Skupstine Bréko Distrikta BiH;
- Tuzla, 12. 3. 2009. godine, 11 sati, sala Skupstine Tuzlanskog kantona;
- Banja Luka, 12. 3. 2009. godine, 14 sati, sala Narodne skupStine Republike Srpske;
- Mostar, 12. 3. 2009. godine, 11 sati, sala Gradskog vije¢a Grada Mostara.
Glavna javna rasprava bit ¢e odrZana u Sarajevu, 17. 3. 2009. godine, u 11 sati, u Velikoj sa-
li Parlamentarne skupétine BiH.

® Pozivaju se svi zainteresirani da, prema vlastitom izboru, u¢estvuju u javnoj raspravi u nekom
od navedenih gradova i iznesu svoje stavove i misljenja o Prijedlogu amandmana 1. na Ustay
Bosne i Hercegovine.

@ Svi zainteresirani mogu svoje prijedloge, primjedbe ili sugestije dostaviti poftom na adresu:
Parlamentarna skupitina Bosne i Hercegovine, Trg BiH br. 1, Sarajevo ili na e-mail:
pisarnica@parlament.ba, najkasnije do 17 sati 20. 3. 2009. godine.

U prilogu Javnog poziva nalazi se tekst Prijedloga amandmana 1. na Ustav Bosne i Hercegovi-
ne, koji je dostupan i na veb-stranici Parlamentarne skupitine BiH http:/ / www.parlament.ba.

PREDSJEDAVAJUCI PREDSJEDAVAJUCI
USTAVNOPRAVNE KOMISUE USTAVNOPRAVNE KOMISIJE
DOMA NARODA PREDSTAVNICKOG DOMA
Ivo Miro Jovié Sefik Dzaferovié

Trg BiH 1, Sarajevo / Tpr buX 1, Capajeso, Tel/T'en: (+387 33) 28 44 55, Fax: (+387 33) 23 34 80

Slika 1. Javni poziv za u¢e$ée u javnoj raspravi objavljen u dnevnom
listu ,,Oslobodenje®, 09.03.2009. godine

Na ovaj nacin gradani koji nemaju pristup Internetu su ostali uskraceni
za uvid u tekst i obrazlozenje Prijedloga amandmana I. na Ustav BiH.
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Javne rasprave o Prijedlogu amandmana I na Ustav
Bosne i Hercegovine

Zvani¢ni transkripti, te izvjeStaji saradnika Centra za ljudska prava
Univerziteta u Sarajevu koji su prisustvovali raspravama u Br¢kom, Banja
Luci, Mostaru i Sarajevu, posluzi¢e kao osnov za analizu javnih rasprava
o Prijedlogu amandmana I. na Ustav BiH.

Kako je i bilo predvideno, ustavnopravne komisije oba Doma
Parlamentarne skupstine BiH su u periodu izmedu 0S. i 20. marta 2009.
godine organizovale pet javnih rasprava prema rasporedu objavljenom u
javnom pozivu:

e Brcko, 11.03.2009. godine, 11 sati, sala Skupstine Br¢ko Distrikta
BiH

e Tuzla, 12.03.2009. godine, 11 sati, sala Skupstine Tuzlanskog
kantona

e Banja Luka, 12.03.2009. godine, 14 sati, sala Narodne skupstine
Republike Srpske

e Mostar, 12.03.2009. godine, 11 sati, sala Gradskog vije¢a Grada
Mostara

e Sarajevo (glavna javna rasprava), 17.03.2009. godine, u 11 sati, u
Velikoj sali Parlamentarne skupstine BiH

Na web stranici Parlamentarne skupstine objavljeni su transkripti sa
odrzanih javnih rasprava.

Prva javna rasprava odrzana je u Brékom, uz prisustvo svih ¢lanova
obje ustavnopravne komisije, pred oko osamdeset (80) ucesnika.
Javnom raspravom u Brékom je predsjedavao g-din Sefik Dzaferovié,
predsjedavajuci Ustavnopravne komisije Predstavnickog doma PSBiH,
koji je u svom uvodnom izlaganju, izmedu ostalog, predstavio plan za
organiziranje javnih rasprava, nabrojao institucije koje su pozvane da
uzmu uce$ce u javnim raspravama, te naglasio kako se ,po prvi puta u
demokratskoj BiH [da se] vodi javna rasprava o promjeni Ustava BiH.
I kako je budemo organizirali ovaj puta po ovom amandmanu, prvom
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amandmanu, Amandmanu I na Ustav BiH tako ¢e to biti u budu¢nosti.
Mi Zelimo da ¢ujemo najsiri krug gradana, da ¢ujemo njihove prijedloge,
misljenja i sugestije oko ovog amandmana.“* Ipak, ne moze se reci da
su se gradani u Br¢kom odazvali pozivu predsjedavajuceg Dzaferovica,
bududi da lista govornika iz transkripta javne rasprave biljezi iskljucivo
drzavne (Sulejman Tihi¢, Martin Raguz) i zvani¢nike Bre¢ko distrikta
(gradonacelnik i predsjednik Skupstine Bréko Distrikta, poslanici), te
pomenutog supervizora za Br¢ko i zamjenika Visokog predstavnika,
Rafija Gregorijana, koji je i najduze govorio, nesumnjivo stavljajudi
do znanja podrsku medunarodne zajednice usvajanju predlozenog
amandmana. U jednom od zaklju¢nih obracanja na javnoj raspravi,
Martin Raguz, zamjenik predsjedavajuceg Ustavnopravne komisije
Predstavnickog doma, je ponovo naglasio znacaj javne rasprave i
predstavio je kao znak zelje da se saslu$aju gradani, a ne da se djeluje po
principu ,uzmi ili ostavi“ u kontekstu rijesenja koja dodu na dnevni red
Parlamentarne skupstine BiH."

Sljedeceg dana, odnosno 12. marta 2009. godine, odrzane su tri javne
rasprave u Mostaru, Tuzli i Banja Luci.

Javna rasprava u Banja Luci, uz skroman odaziv predstavnika RS-a'%,
se takoder, uz najbolju volju, ne moze okarakterizirati kao platforma
za ukljucivanje gradana u proces demokratskog odlucivanja o izuzetno
bitnom pitanju prvog amandmana na Ustav BiH. U prilog ovome
govori malobrojnost ucesnika, ¢injenica da rasprava nije u znacajnoj
mjeri najavljivana u medijskom prostoru RS-a, odsutnost gradana i
predstavnika organizacija gradanskog drustva, te ¢injenica da se o pitanju
od izuzetnog drzavnog znacaja raspravljalo nesto manje od jednog sata, u
$to uklju¢ujemo i obavezna uvodnaizlaganja. Interesantno je napomenuti
da je u jednom od uvodnih izlaganja, g-din Martin Raguz, zamjenik
predsjedavajuceg Ustavnopravne komisije Predstavnickog doma, za

12 Neautorizirani transkript javne rasprave o Prijedlogu amandmana | na Ustav BiH u
organizaciji Ustanopravne komisije Predstavni¢ckog doma i Ustavnopravne komisije Doma
naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine odrzane 11.03.2009. godine u
Br¢kom. Dostupno na ... (Pristupljeno 05.04.2009. godine)

13 Ibid.

14 G. Katana.,Banja Luka: Koliko entiteta?”. Oslobodenje, 13.03.2009,, str. 8.
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raliku od svog izlaganja u Br¢kom, prethodnog dana, kada se zalagao za
potrebu da se gradani saslusaju, te da se izbjegne princip ,uzmi ili ostavi®
u procesu parlamentarnog odlucivanja, u Banja Luci zauzeo potpuno
suprotan stav, sugeri$uci ucesnicima svoje osobno misljenje kako, bez
obzira na odredena pitanja, odnosno njihovu legitimnost i utemeljenost,
koja se odnose na sam tekst predlozenog amandmana, ,nije dobro dalje
otvarati pri¢u o sadrzaju Amandmana“", smatraju¢i da to moze dovesti
u pitanje ¢itav koncept, $to, naravno, povlaci i odredenu odgovornost
onih koji to u¢ine. Dakle, u roku od samo jednog dana, jedan od klju¢nih
parlamentarnih zvani¢nika, odgovoran za sprovodenje javnih rasprava
i uklju¢ivanje gradana u proces demokratskog odlu¢ivanja, je tim istim
gradanima, te predstavnicima razli¢itih oblika gradanskog udruzivanja
i akademske zajednice, na veoma direktan nacin porucio da je bolje
da se uzdrze od intervencija u politicka rijeSenja koja dolaze od uskog
kruga klju¢nih politickih lidera, na taj na¢in potvrdujudi princip ,uzmi ili
ostavi‘, protiv kojeg je bio prethodnog dana.

Ipak, i pored ove sugestije, neki od ucesnika su odlucili dati svoj doprinos
javnoj raspravi naglasavajudi potrebu da se o predlozenom rjesenju ocituje i
pravna struka, kako bi se napisao ,jasan, precizan amandman u kome nece
biti [...] protivrije¢nostii [...] pojmova za dnevnopolititku upotrebu'®.

Primjera radi, u¢esnik javne rasprave, g-din Radomir Nesgkovi¢ je rekao
da nije prikladno mjesto u Ustavu BiH gdje se ovaj amandman ugraduje,
obzirom da se iza ¢lana VI.3. kojim se ureduje nadleznost Ustavnog suda
BiH dodaje ¢lan VI.4. kojim se ureduje status Brcko distrikta. Neskovic je
istakao da je potrebno termin kondominij (zajednicka svojina) izostaviti,
jer se ne radi o adekvatnoj rije¢ iz naseg jezika kao i zbog ¢injenice da nije u
duhu naseg pravnog sistema. Takoder, predlozeno je da se iz amandmana
briSu rije¢i ,jedan ili viSe entiteta® jer postoji temeljna formulacija u
Ustavu BiH kojom se defini$u dva entiteta u BiH — Republika Srpska i
Federacija Bosne i Hercegovine. Pored toga, predlozenim amandmanom

15 Neautorizirani transkript javne rasprave o Prijedlogu amandmana | na Ustav BiH u
organizaciji Ustanopravne komisije Predstavnickog doma i Ustavnopravne komisije Doma
naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine odrzane 12.03.2009. godine u Banja
Luci. Dostupno na ... (Pristupljeno 05.04.2009. godine)

16 |bid.
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se Br¢ko distriktu daje ovlastenje da donosi zakone $to mu, kao jedinici
lokalne samouprave, nije dozvoljeno Ustavom BiH, jer jedinice lokalne
samouprave mogu da donose isklju¢ivo podzakonske akte. Neskovi¢
je smatrao da je potrebno da se ovim amandanom precizira ko to moze
da pokrene spor pred Ustavnim sudom BiH i to po principu pozitivne
numeracije. Pored toga, naglasio je i da nije rijeSeno pitanje zastupanja
interesa Br¢ko distrikta u Parlamentu BiH.

Za razliku od Br¢kog i Banja Luke gdje je uglavnom preovladavala
atmosfera podrske prvom amandmanu na ustav BiH, u Tuzli su se mogli
¢uti i glasovi koji su bili izri¢ito protiv usvajanja ovog amandmana, tvrdeci
da bi se na taj na¢in prakti¢no ratificirao Dejtonski sporazum, te stvorili
uslovi za ukidanje Ureda visokog predstavnika, ali i mogu¢nosti za buduce
otcjepljenje Republike Srpske'’. Ovakve stavove su pojedini govornici
na tuzlanskoj raspravi temeljili na ¢injenici da Parlamentarna skupstina
BiH nikada nije ratificirala Dejtonski sporazum, da akt nije objavljen u
sluzbenom glasilu, te da nema zvani¢nog prevoda dokumenta.'®

Pored ovakvih stavova u Tuzli su se mogli ¢uti i konkretni prijedlozi, pa
je tako Refik Ahmedinovi¢, SDP-ov poslanik u Skupstini Tuzlanskog
kantona, predlagao da se umjesto formulacije ,Br¢ko Distrikt Bosne i
Hercegovine koji postoji pod suverenitetom Bosne i Hercegovine i spada
pod nadleznosti institucija Bosne i Hercegovine® upotrijebi formulacija
»Br¢ko Distrikt Bosne i Hercegovine je pod suverenitetom Bosne i
Hercegovine i u nadleznosti je institucija Bosne i Hercegovine®, tvrdeci
da ¢e izmjene doprinijeti jasno¢i teksta."

U sli¢nom tonu u raspravi je ucestvovao i Igor Rajner, takoder poslanik
u Skupstini Tuzlanskog kantona i delegat u Domu naroda Parlamenta
Federacije BiH, koji se interesovao za mogu¢nost podjele predlozenog
Amandmana, pri ¢emu bi njegov prvi dio bio ugraden u dio Ustava BiH
koji se odnosi na njeno teritorijalno ustrojstvo, dok bi drugi dio, odnosno

17 V. Jahi¢.,Tuzla: Korak po korak” Oslobodenje, 13.03.2009., str. 8.

18 |bid., str. 8.

19 Neautorizirani transkript javne rasprave o Prijedlogu amandmana | na Ustav BiH u
organizaciji Ustanopravne komisije Predstavnickog doma i Ustavnopravne komisije Doma

naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine odrzane 11.03.2009. godine u
Br¢kom. Dostupno na ... (Pristupljeno 05.04.2009. godine)
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drugi i tre¢i stav ostali u dijelu ustavnog teksta koji se odnosi na Ustavni
sud BiH.*

Ubrzo nakon ovih izlaganja za rije¢ se javio i Mirsad Papo, predsjednik
Skupstine Brc¢ko Distrikta, koji je, izmedu ostalog, napomenuo da
bilo kakve promjene predlozenog amandmana moraju imati puni
konsenzus, dok je ,sve drugo [je] vrlo opasno dirati“*!. Nesto sli¢no je
ponovio i Sulejman Tihi¢, predsjedavajudi javne rasprave u Tuzli, koji
se sloZio sa konkretnim prijedlozima koje su dali neki od u¢esnika, ali je
istakao kako ,svaka promjena redoslijeda rijeci stvara nepovjerenje“*.
Ustvrdio je kako je najvaznije da se amandman usvoji i pri tome
ponovio da svaka rije¢ koja se promijeni moze ugroziti usvajanje
amandmana. Iz ovoga je viSe nego ocigledno da su parlamentarni i
drugi politicki zvani¢nici koji su vodili ili prisustvovali javnoj raspravi u
Tuzli otvoreno sugerisali prisutnima kako ponudeni tekst amandmana
predstavlja postignuti politicki konsenzus, te da je bolje uzdrzati se od
bilo kakvih intervencija u ponudeno rijeenje jer bi to znacilo ponovno
postizanje konsenzusa i ugrozavanje njegovog usvajanja. Na ovaj nacin
priroda javne rasprave kao alata u procesu demokratskog odlucivanja
je gotovo u potpunosti ponistena, budu¢i da se nakon ovakvih izjava
moglo postaviti objektivno pitanje: ,Koja je svrha javno raspravljati o
prijedlogu amandmana, koji, ako nekim slu¢ajem bude promjenjen u
skladu sa nekom od preporuka koje su se ¢ule tokom javnih rasprava,
vjerovatno nece biti usvojen?®. I pored najbolje volje, tesko je oteti se
utisku da su javne rasprave o Prijedlogu amandmana I na Ustav BiH bile
nesto vise od puke formalnosti.

Prethodni zakljucak je potvrden i tokom diskusije koja se odvijala u
okviru javne rasprave u Mostaru u kojoj je ucestvovalo dvadesetak
sudionika od kojih se svega njih sedam prijavilo za diskusiju. U jednom
od uvodnih izlaganja, Slobodan Saraba, predstavnik Ustavnopravne
komisije Doma naroda, je izrazio svoje uvjerenje da ¢e se kroz raspravu
do¢idokonstruktivnih rjesenja, te omoguciti da Parlamentarna skupstina

20 |bid.
21 |bid.
22 |bid.
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u svojoj proceduri usvoji Amandman I na Ustav BiH.> Na njegovo
izlaganje se nadovezao i Sefik Dzaferovi¢ u svojstvu predsjedavajuceg
javne rasprave, naglasavajuci znacaj javne rasprave, pri ¢emu je izjavio:

U postdejtonskoj BiH, rekao bih u demokratskoj BiH uop¢e, ovo
je po prvi puta jedna aktivnost ove vrste. I kako ova aktivnost
ima dvostruki znacaj, njen zadatak, prvenstveno zadatak je da
se ¢uje glas javnosti vezano za tekst Prijedloga amandmana. Ali
posto presedan igra vrlo vaznu ulogu u Zivotu svakog drustva
pa i bosansko-hercegovackog drustva i budu¢i da je ovo prva
aktivnost te vrste u BiH, uop¢e nakon Dejtona, a u demokratskoj
BiH uopce, drugi znacaj ove aktivnosti je u tome $to ¢emo ovom
aktivnosti moze biti uspostaviti jednu dobru praksu kada su
izmjene najvaznijeg pravnog akta u nasoj zemlji u pitanju.**

Iza uvodnih rije¢i i predstavljanja teksta Prijedloga amandmana I
uslijedila je i prva prijava za diskusiju koja je ujedno bila i ostra kritika
samog nacina na koji je javna rasprava organizovana. Naime, Hasan
Hadzovi¢, prijavljeni diskutant, je istakao:

...ovo ne bi mogli podvesti pod javnu raspravu. Prisutno je 18
ljudi, jer je organizacija katastrofalna, informacija nula, pogresno
informisani ljudi — sala Gradskog vije¢a a ovo je federalna
zgrada. Drugo u 11 sati kada ljudi rade, kada su obavezni, to je
termin najgori moguci koji se mogao zakazati. Trece, $to u pet
samo gradova BiH, kako ¢e iz Bihaca, iz Kladuse i td. izjaviti
svoje slaganje ili ne slaganje. Mislim da se ovo ne moze podvesti
pod javnu raspravu. Nazalost i ovaj put nasi sumnjivi politi¢ari i
izdajnici i Zele da javna rasprava bude otaljana pro forme radi...”

Ipak, kriticki ton prve diskusije nije obeshrabrio druge udesnike,
od kojih je prof. dr. Nurko Pobri¢ sa mostarskog Univerziteta imao

23 Neautorizirani transkript Javne rasprave o Prijedlogu amandmana | na Ustav BiH u
organizaciji Ustavnopravne komisije Predstavnickog doma i Ustavnopravne komisije
Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH odrzane dana 12.03.2009. godine u Mostaru.
Dostupno na.... (Pristupljeno 08.04.2009. godine)

24 bid.

25 |bid.
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najkonkretnije prijedloge koji su, po njegovim rije¢ima, isli u smjeru da
se u ponudenom tekstu postigne vise logike i smisla a da se pri tome ne
dira u sustinu odluke Arbitraznog tribunala za Br¢ko koja je posluzila kao
osnov za prijedlog amandmana. U tom smislu prof. Pobri¢ se osvrnuo
na ve¢ tematizirano pitanje ispravnosti uvodenja termina ,kondominij,
rogobatnost odredenih formulacija, ustavnog odredenja Breko Distrikta
kao jedinice lokalne samouprave, dok on u sustini predstavlja entitet,
koristenje formulacije ,jednog ili vi$e entiteta®, itd.

Vedina ostalih javljanja u Mostaru se uglavnom nisu odnosila na glavni
cilj predmetnog amandmana, tj. vracanje Distrikta Br¢ko pod nadleznost
Ustavnog suda Bosne i Hercegovine nego na $iri kontekst ustavnih
promjena.

Ni glavna javna rasprava koja je odrzana 17.03.2009. godine u Sarajevu
u zgradi Parlamentarne skupstine BiH nije pobudila znacajniji interes
javnosti, te su joj prisustvovali uglavnom politicki i parlamentarni
zvanicnici, te malobrojni predstavnici nevladinih organizacija i medija
i nekolicina gradana i gradanki. U toku rasprave ¢uli su se stavovi koji su
vec iznoSeni na prethodnim raspravama, te glasovi podrske prijedlogu
amandmana koji su uglavnom dolazili od domac¢ih politi¢ara i, naravno,
supervizora za Brc¢ko, Rafija Gregorijana. Jedini izuzetak bio je stav
Stranke za BiH, koji je iznio Beriz Belki¢, njen potpredsjednik, koji
je istakao da je Stranka za BiH podnijela amandman koji predstavlja
indirektnu deblokadu podnosenja zahtjeva za ocjenu ustavnosti, za koju
je ocijenjeno da je potrebna, bududi da je amandmanom predvideno da
je za tu proceduru potrebna ve¢ina koja uklju¢uje jednu petinu izabranih
poslanika iz reda svakog od konstitutivnih naroda.

Nakon $to je procedura javne rasprave zaklju¢ena 20.03.2009. godine,
Prijedlog amandmana I na Ustav BiH se vratio u parlamentarnu
proceduru, odnosno na dnevni red 66. sjednice Ustavnopravne komisije
Predstavni¢ckog doma PSBiH, odrzane 23.03.2009. godine, na kojoj su
se razmatrali predlozeni amandmani na Prijedlog amandmana I. Na
osnovu predlozenih amandmana oc¢igledno je da su poslanici koji su ih
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podnijeli uglavnom zanemarili nekolicinu konkretnih prijedloga koji su
se mogli ¢uti tokom javnih rasprava. Naime, najveci broj predlozenih
amandmana odnosio se na pokusaje da se izmijeni pomenuta formulacija
yjedan ili viSe entiteta®, te da se intervenise u proceduru za pokretanje
spora pred Ustavnim sudom BiH, bilo na na¢in da se oja¢a (poslanici
stranaka iz Republike Srpske) ili da se oslabi (poslanici Stranke za BiH)
pozicija konstitutivnih naroda. Medutim, Ustavnopravna komisija nije
prihvatila ponudene amandmane izuzev amandmana koji je podnio
njen predsjedavajudi, Sefik Dzaferovi¢, koji je zapravo tehnicke prirode
i uvodi re¢enicu u kojoj se navodi da Amandman I na Ustav BiH stupa
na snagu osmog dana od objavljivana u ,Sluzbenom glasniku BiH®
Nakon obavljene rasprave i glasanja o ponudenim amandmanima na
Prijedlog amandmana I, Ustavnopravna komisija je sa ve¢inom glasova
(sedam ,za“ ijedan ,protiv*) odlu¢ila da prihvati Prijedlog amandmana
I na Ustav BiH i predlozi Predstavnickom domu njegovo usvajanje. U
skladu sa ¢lanom 116. Poslovnika Predstavnickog doma Komisija je
odlucila da prilog njenog izvjestaja ¢ine transkripti s javnih rasprava koji
su zajedno s drugim materijalima u vrijeme odrzavanja 66. sjednice ve¢
bili proslijedeni svim poslanicima.?

Uslijedila je 49. sjednica Predstavnitkog doma PSBiH i drugo citanje
Prijedloga amandmana I. na Ustav BiH koja je odrzana 25. marta 2009.
godine, uz prisustvo supervizora za Br¢ko Distrikt BiH Rafija Gregorijana,
kao i predstavnika drugih medunarodnih organizacija. Predstavni¢ki dom
je razmatrao amandmane koji su obnovljeni u plenarnoj fazi, a koje je
prethodno odbila Ustavnopravna komisija. Nije usvojen nijedan amandman,
nakon ¢ega se pristupilo glasanju o Prijedlogu amandmana I. na Ustav BiH
koji je i usvojen sa 36 glasova ,,za, jednim ,protiv“ i dva ,suzdrzana®.

Istog dana na svojoj 34. sjednici i Ustavnopravna komisija Doma naroda
je takoder usvojila Prijedlog amandmana I. na Ustav BiH, ¢ime su stvoreni
uslovi da se prijedlog uputina drugo ¢itanje Domu naroda PSBiH.

26 Zapisnik 66. sjednice Ustavnopravne komisije. Dostupno na http://www.parlament.ba/
download/sdocs/66.+sjednica+-+23.03.2009.-B.pdf/2c64c16ccf9425160419c3e4b579b
2b7. (Pristupljeno 10.04.2009.)
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Ve¢sljedeceg dana, dakle, 26.03.2009. godine Amandman I na Ustav BiH
se pojavio na dnevnom redu 27. sjednice Doma naroda, te je i usvojen
u drugom ¢itanju sa 14 glasova ,za“ i jednim ,suzdrzanim® glasom, u
identi¢nom tekstu kao i Predstavni¢ki dom.”” Glasanjem Doma naroda
i zvani¢no je okoncan historijski proces prve amandmanske izmjene
Ustava Bosne i Hercegovine.

Iako je usvajanje Amandmana I na Ustav BiH pozdravljeno od strane
predstavnika medunarodne zajednice u Bosni i Hercegovini kao i vec¢ine
domacih vladinih i politickih zvani¢nika, opisani proces prve ustavne
promjene, uklju¢ujudii obavljene javne rasprave, upucuje na zaklju¢ak da
proces nije obavljen u skladu sa modernom demokratskom procedurom.
Da bi se ovakav stav uspjesno odbranio, uz ve¢ opisani proces ¢iji su
klju¢ni nedostaci i viSe nego ociti, moze se dati i kra¢i osvrt na to sta
zapravo predstavljamoderna demokratska procedura donosenja klju¢nih
drustvenih odluka u $ta sasvim sigurno spada i izmjena ustavnog teksta
jedne drzave.

Evropski standardi javnih konsultacija

Formula bi trebala biti vrlo jednostavna: ukoliko Bosna i Hercegovina
zeli postati ¢lanica Evropske unije, onda mora preuzeti njene
standarde i principe djelovanja, pa tako i one koji se odnose na javne
konsultacije. Javne rasprave o Prijedlogu amandmana I na Ustav BiH
su, prema rije¢ima drzavnih zvani¢nika koji su ih vodili, odrzane s
ciljem konsultovanja javnosti i prikupljanja prijedloga i sugestija koje bi
eventualno unaprijedile kvalitet ponudenog amandmanskog rijesenja.

Medutim, analiza procesa nedvosmisleno ukazuje na ¢injenicu da
su odrzane javne rasprave svedene isklju¢ivo na nivo nepotpunog i
ubrzanog informisanja malog dijela javnosti o sadrzaju predlozenog

27 Zapisnik 27. sjednice Doma naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine
odrzane 26.3.2009. godine. Dostupno na http://www.parlament.ba/download/
sdocs/27.+sjednica+-+26.03.2009.+-+B.pdf/07d52ec4a2896a09ce9018ff0adOcee5.
(Pristupljeno 15.04.2009.)
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Amandmana, bez stvarne spremnosti da se iskoriste konkretni prijedlozi
i eventualno ugrade u ponudeno amandmansko intervenisanje u
Ustav BiH. Ovdje znacajna odgovornost pripada Vije¢u ministara BiH
koje je, kako smo ve¢ napomenuli, propustilo da postupi u skladu sa
sopstvenim Pravilima o javnim konsultacijama pri izradi pravnih propisa
i time u nepovoljnu poziciju dovelo ustavnopravne komisije oba doma
Parlamentarne skup$tine BiH koje su, shodno svojim pravilnicima,
vodile javnu raspravu, ali bez realne politi¢ke osnove da se na predlozeno
amandmansko rjesenje utice.

Da bi javne rasprave bile vodene u skladu sa evropskim standardima
i principima morale bi uzeti u obzir neke od temeljnih evropskih
dokumenata koji definiraju pomenute standarde. Tu se na prvom mjestu
treba osvrnuti na Bijelu knjigu o evropskom upravljanju koju je izdala
Evropskakomisija,kojaje,izmeduostalog,iizradenasaciljemdapomogne
jacanje kulture konsultovanja i dijaloga u Evropskoj uniji (Evropska
komisija, 2002). Kako bi se ispunili ovi specifi¢ni zahtjevi, Evropska
komisija je izdala i dokument ,Ka ja¢anju kulture konsultacija i dijaloga
— Opéti principi i minimalni standardi za konsultaciju zainteresovanih
strana“. Ovaj dokument e i biti iskoriSten za predstavljanje evropskih
iskustava u oblasti komunikacije izmedu upravnih struktura i civilnog
drustva, bududi da se radi o dokumentu u kome je predstavljena tradicija
Evropske komisije da konsultuje sve zainteresovane strane u procesu
formulisanja svojih politika.

Prva klju¢na napomena je da se saradnja izmedu Evropske komisije
i civilnog drustva posmatra kao proces konsultacija koje se odvijaju
tokom cijelog zakonodavnog procesa, od oblikovanja odredenih
politika do njihovog kona¢nog donosenja i primjene. Pri tome se mora
ista¢i da, iako Komisija ima zakonsku obavezu da izvrsi konsultacije
prema Protokolu br. 7 iz aneksa Amsterdamskog ugovora, niti op¢i
principi a ni minimum standarda (navedenih u gore spomenutom
Komisijinom dokumentu), nisu obavezujuéi zakonom (Ka jacanju
kulture konsultacija i dijaloga, 2002).
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Proces konsultacija je vrlo obiman kada se uzme u obzir broj interesnih
grupa, a civilno drustvo je samo jedan njihov dio. Iz perspektive Evropske
komisije civilno drustvo se posmatra kao facilitator $ireg dijaloga
o politikama, a tu spadaju: uesnici na trzitu rada (sindikati, itd.);
organizacije predstavnice socijalnih i ekonomskih uéesnika (udruzenja
potrogaca itd.); nevladine organizacije; organizacije koje djeluju unutar
lokalne zajednice; i religijske zajednice (Ka ja¢anju kulture konsultacija
i dijaloga, 2002).

Prema Evropskoj komisiji glavni principi premakojima se vode konsultacije
su: u¢esce, otvorenost, odgovornost, efektivnost i uskladenost.

Sljedeée definicije koje objasnjavaju ove principe preuzete su iz Bijele
knjige o evropskom upravljanju, a svaka definicija ¢e biti pracena tekstom
koji princip stavlja u kontekst javnih rasprava o Prijedlogu Amandmana
I'na Ustav BiH:

UCESCE
Kvalitet (...) EU politike zavisi od osiguravanja $to $ireg ucesca kroz ¢itav
lanac kreiranja politike — od zacetka do primjene.

Ocigledno je da je u sluc¢aju javnih rasprava o Amandmanu I na Ustav
BiH ovaj princip iznevjeren, budu¢i da je prostor za javne konsultacije
otvoren tek kada je Prijedlog u$ao u parlamentarnu proceduru, izmedu
prvog i drugog ¢itanja, $to predstavlja finalni i izuzetno mali dio lanca
kreiranja politike u Bosni i Hercegovini.

OTVORENOST I ODGOVORNOST

Evropske institucije treba da rade na otvoreniji (transparentniji) na¢in
(...) kako bi poveéale povjerenje u kompleksne institucije.

Svaka od EU institucija mora objasniti i preuzeti odgovornost za svoje
aktivnosti u Evropi.

U bosanskohercegovackoj javnosti je ostalo nejasno ko su zapravo
stvarni tvorci Amandmana I na Ustav BiH, te na koji nacin je prijedlog

43



za rje$avanje statusa Brcko distrikta dospio iz izjave trojice politickih
lidera potpisane u Banja Luci na sjednicu Vije¢a ministara BiH. U
svakom slucaju, ocigledno je da su u ovoj ranoj fazi, kada su se relativno
jednostavno mogle ispraviti neke pravne nelogi¢nosti teksta ustavnog
amandmana, a da se pri tome ne riskira politicka podrska sustini
dogovorenog rijesenja.

EFEKTIVNOST

Politike moraju biti efektivne i pravovremene.

U tumacenju koje je dala Evropska komisija ovaj princip se zapravo
odnosi na efektivnost samog procesa konsultacija, gdje se zahtjeva da
zainteresovane strane u proces izrade politike budu ukljucene u fazi u
kojoj mogu uticati na njen sadrzaj. Stoga komentar dat za prethodni
princip vrijedi i ovdje.

USKLADENOST

Politike i aktivnosti moraju biti uskladeni.

O postivanju principa uskladenosti se moze govoriti i na nivou samog
Prijedloga Amandmana I na Ustav BiH, ali i na nivou uskladenosti izmedu
znacaja predlozenog akta i na¢ina na koji je obavljena sama javna rasprava.
Moze se re¢i da princip uskladenosti nije zadovoljen na oba nivoa, buduci
da usvojeno ustavno rijeSenje nije uskladeno sa, primjera radi, vaze¢im
zakonskim propisima o djelovanju lokalne samouprave, a $to se moglo
vidjeti iz primjedbi pravnih eksperata koji su ucestvovali u raspravama,
niti se brzina i ograni¢enost obavljenih javnih rasprava mogu shvatiti kao
odgovaraju¢a demokratska procedura u kontekstu takvog historijskog
dogadaja kakav je prva izmjena ustavnog teksta drzave.

Nakon ovih glavnih principa, slijedi pet minimalnih standarda, koji ¢e se
takode razmatrati u kontekstu obavljenih javnih rasprava o Amandmanu
I'na Ustav BiH:
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A. Jasan sadrzaj procesa konsultovanja - Sve komunikacije koje se
odnose na konsultacije moraju biti jasne i koncizne, i treba da obuhvate
sve neophodne informacije kako bi se olaksali odgovori;

Tesko se moze do¢i do zakljucka da je proces konsultovanja imao jasan
sadrzaj. Prije bi se moglo re¢i da je sadrzaj bio nadasve jednostavan, pri
¢emu je nedostajalo informacija koje bi objasnile sam proces i pravila po
kojima se on odvija. Gradani i gradanke su pozvani da u¢estvuju i daju
svoja misljenja, prijedloge i sugestije, medutim ostalo je nejasno $ta ce se
zapravo desiti sa prikupljenim prijedlozima i sugestijama.

B. Ciljne grupe procesa konsultovanja — Pri definisanju ciljne grupe
(ciljnih grupa) u procesu konsultovanja, Komisija treba pruziti priliku
svim zainteresovanim stranama da izraze svoje stavove;

Objavljivanjem javnog poziva ustavnopravne komisije su zaista formalno
i sustinski omogudile svim zainteresovanim stranama da izraze svoje
stavove o Prijedlogu Amandmana I. Ipak, na osnovu zapisnika, moze se
zakljuditi da su ustavnopravne komisije ponajprije bile zainteresovane
da na javnim raspravama osiguraju prisustvo institucija zakonodavne,
izvréne i sudske vlasti, budu¢i da su se potrudile da ih poimeni¢no
navedu, dok su, u odnosu na gradansko drustvo, odnosnu $iroku javnost,
kori$teni uopsteni termini poput ,nevladine organizacije” i ,mediji*

C. Publikacije — Komisija treba voditi odgovaraju¢u kampanju podizanja
svijesti javnosti i prilagoditi kanale komunikacije da odgovaraju
potrebama ciljnih grupa; Pored ostalih sredstava

komunikacije, otvorene javne konsultacije treba objaviti na Internetu i
omoguditi pristup informacijama na jedinstvenoj web stranici (“single
access point”).

Ovaj standard javnih konsultacija je u slu¢aju javne rasprave o prijedlogu
Amandmana I na Ustav BiH ispunjen tek u izuzetno ogranic¢enoj mjeri,
pa se moze zakljuditi da proces javne rasprave nije pratila odgovarajuca
kampanja podizanja svijesti gradana, niti se moze govoriti o kanalima
komunikacije prilagodenim svim ciljnim grupama. Naime, javni poziv
je objavljen samo u nekolicini $tampanih medija, odnosno dnevnih
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listova, mada je, prema zapisnicima ustavnopravnih komisija, javni poziv
upuden i javnim servisima koji okupljaju elektronske medije. Iako se u
tekstu javnog poziva objavljenog u stampanim medijima navodi da se u
njegovom prilogu nalazi tekst Prijedloga Amandmana I na Ustav BiH,
on ipak nije objavljen uz pomenti poziv, nego su ga citatelji i ¢itateljke
mogli pro¢itati jedino na web stranici Parlamentarne skupstine BiH, $to
je iz procesa konsultacija iskljucilo vise od 80% gradana i gradanki Bosne
i Hercegovine koji nemaju pristup Internetu. Takoder, zanemarena je i
mogu¢énost da se ovaj propust donekle ublazi objavljivanjem teksta
Prijedloga Amandmana I u dnevnim listovima u kojima je javni poziv
objavljen. Mogu¢nost da se $iroka javnost informi$e o ovom procesu,
kroz poja¢ani medijski angazman ¢lanova i ¢lanica ustavnopravnih
komisija, putem javnih elektronskih medija ostala je skoro u potpunosti
neiskori$tena i svela se na pomenuto dostavljanje javnog poziva javnim
servisima. Mora se napomenuti da je paradoksalno da se u slucaju
pripreme i realizacije javnih rasprava o prvoj izmjeni Ustava BiH
Internet pojavljuje kao osnovni komunikacijski kanal u drustvu koje je
veoma lo$e pozicionirano na svim relevantnim ljestvicama informaticke
pismenosti u svijetu. Prakti¢no, javnosti je ponuden servis koji njen veci
dio ne moze koristiti.

D. Vremenskirok za u¢esc¢e - Komisija treba predvidjeti dovoljno vremena
za planiranje i odgovaranje na javni poziv i pismenim putem. Komisija
treba dati rok od barem 8 sedmica za prijem odgovora pismenim putem
i20 radnih dana unaprijed najaviti odrzavanje sastanaka.

Javne rasprave o Prijedlogu Amandmana I su u potpunosti iznevjerile
minimalni standard koji se odnosi na vremenski rok. Javni poziv za
rasprave predvidene 11-og, 12-og i 17-og marta objavljen je 9-og
marta $to je zapravo onemogucilo efektno ucestvovanje onih koji
su o odrzavanju javnih rasprava informisani putem javnog poziva
objavljenog u dnevnim listovima.

I minimalni rok od 8 sedmica za prijem odgovora pismenim putem o
kojem govori Evropska komisija je takoder iznevjeren i sveden na period
od 5-og do 20-0g marta, koji je i dodatno umanjen, budu¢i da je javni
pozivu dnevnoj stampi, kako je ve¢ spomenuto, objavljen tek 9-og marta.
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E. Potvrda prijema i povratna informacija — Prijem dospjelih odgovora
treba potvrditi. Rezultate otvorenih javnih konsultacija treba uciniti
dostupnim na jedinstvenoj web stranici (“single access point”).

Istrazivacki tim Centra za ljudska prava Univerziteta u Sarajevu nije
uspio utvrditi da li je na pismeno dostavljanje prijedloga, primjedbi ili
sugestija odgovoreno potvrdom prijema ili povratnom informacijom.
Na osnovu ¢injenice da su na web stranici Parlamentarne skupstine BiH
objavljeni iskljucivo transkripti odrzanih javnih rasprava ne moze se sa
sigurnos¢u tvrditi da li je bilo drugih materijala. Pomenuti transkripti
su jedini stvarni i javnosti dostupni rezultati javnih rasprava. U njima su
sadrzani i trazeni prijedlozi, sugestije i primjedbe, medutim, temeljitija
analiza prikupljenog materijala nije dostupna, niti se na osnovu zapisnika
ustavnopravnih komisija moze jasno zakljuciti da je ista uradena.

Kratkim pregledom evropskih principa i minimalnih standarda koji
se odnose na konsultovanje javnosti u procesu donosenja odluka, te
osvrtom na njihovu primjenu u kontekstu odrzanih javnih rasprava o
Prijedlogu amandmana I na Ustav BiH dolazi se do zakljuc¢ka da centralna
bosanskohercegovacka izvr$na i zakonodavna vlast nedovoljno vrednuje
potrebuzakonsultovanjemjavnostiu procesu donosenjaklju¢nih odluka,
kakvom se sasvim sigurno ima smatrati i prva odluka o izmjeni Ustava
BiH. Jednostavno receno, gotovo svi principi i standardi ¢ija primjena je
u stanju da omogudi demokratsko i produktivno ucestvovanje gradana
i gradanki u procesu donosenja odluka su iznevjereni. Stoga i ne ¢ude
rezultati koji su nedavno objavljeni u godi$njem izvjestaju Centra za
ljudska prava Univerziteta u Sarajevu pod nazivom , Ljudska pravauBosni
i Hercegovini 2008 u kojima se, izmedu ostalog, navodi kako 51,6%
gradana i gradanki smatra da se polititka prava u Bosni i Hercegovini
ne postuju, kao i to da njih 42,2% smatra da visepartijski sistem, sli¢an
zapadnim zemljama, u Bosni i Hercegovini postoji samo formalno.*®
Dodatno obeshrabruje i ¢injenica da 62,7% ispitanih gradana i gradanki
smatra da njihovi izabrani predstavnici i predstavnice ne zastupaju
interese koje su propagirali u svojim predizbornim kampanjama.”

28 Centar za ljudska prava Univerziteta u Sarajevu. Ljudska prava u Bosni i Hercegovini 2008:
Pravo, praksa i medunarodni standardi ljudskih prava sa ispitivanjem javnog mnenja.
Sarajevo: Centar za ljudska prava Univerziteta u Sarajevo, 2009. Str. 475.

29 |bid. 476.
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Ocigledno je da ovakvi i sli¢ni stavovi gradana i gradanki, izrazeni
u brojnim istrazivanjima i anketama, uglavnom medunarodnih
organizacija, svoje utemeljenje imaju upravo u sustinski nedemokratskim
praksama vladaju¢ih politickih elita, koje pod krinkom punog postovanja
demokratskih mehanizama, poput analiziranih javnih rasprava, klju¢ne
odluke unaprijed donose u uskom krugu politickih voda i, eventualno,
klju¢nih predstavnika medunarodne zajednice.

Preporuke - Prijedlog mehanizma za vodenje javnih konsultacija o
ustavnim promjenama u Bosni i Hercegovini

Demokratska procedura javnih konsultacija u procesu donosenja
odluka ipak nije potpuna nepoznanica u Bosni i Hercegovini. Naime,
izvjesni napredak u ovoj oblasti ostvaren je 2006. godine kada je Vijece
ministara BiH usvojilo Pravila Vije¢a ministara o konsultacijama priizradi
pravnih propisa®. Pravni osnov za izradu i usvajanje Pravila naden je u
Jedinstvenim pravilima za izradu pravnih propisa u institucijama Bosne i
Hercegovine® u ¢ijemsse ¢lanu 75, stav2, zahtjeva u¢e$ée javnostiu procesu
pripreme zakona predlozenih od strane ministarstava. Iz perspektive $ireg
evropskog konteksta ovo je prili¢no jedinstvena odredba, jer, kao $to je
vec i spomenuto, evropska praksa u izradi propisa uglavnom preporucuje,
ali zakonski ne obavezuje, u¢e$ée javnosti.

Usvojena Pravila defini$u minimum obaveznih konsultacija za pripremu
preliminarnih prijedloga zakona (¢lan 6.), kao i sloZenije konsultacije
0 pravnim propisima za koje se utvrdi da ¢e imati znacajan javni
utjecaj (¢lan 16. — 18.). Pravilima je predvideno da institucije kao dio
procesa dostavljanja prijedloga pravnih akata Vije¢u ministara BiH
pripremaju izjavu o obavljenim konsultacijama (¢lan 24.), pri ¢emu je
njen integralni dio i pisani izvjestaj u kome se objasnjavaju razlozi za
usvajanje ili neusvajanje komentara dobijenih tokom konsultacija (¢lan
23.). U vanrednim okolnostima rukovodilac institucije moze instituciju
osloboditi obaveze vrienja konsultacija (¢lan 26.). Znacajna je i odredba
sadrzana u ¢lanu 29. po kojoj ukoliko institucija ne preda izjavu o
konsultacijama ili odobreni zahtjev za izuzece od te obaveze, Vijece

30 Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine 81/2006
31 Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine 11/2005
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ministara BiH moze, ali nije i obavezno, odbiti uvrstavanje prijedloga
pravnog akta na svoj dnevni red.

Iako ve¢ i povr$na analiza djelovanja institucija Bosne i Hercegovine
moze pokazati da je primjena Pravila i viSe nego sporadi¢na i
nezadovoljavajuda, ipak se, u nastojanju da se razvije mehanizam za
ucestvovanje javnosti u procesu ustavnih promjena, vaze¢a Pravila Vije¢a
ministara BiH ne bi trebala zaobi¢i. Naprotiv, postoje¢i mehanizam treba
iskoristiti kao osnov za razradu ili pravila za konsultacije o izmjenama
Ustava BiH ili, pak, izmjena i dopuna postoje¢ih poslovnika oba doma
Parlamentarne skupstine BiH i njihovo proSirenje odredbama koje
bi regulisale proces javne rasprave o ustavnim promjenama. Logika
koja stoji iza ovog prijedloga je ona po kojoj se o klju¢nim odlukama
koje se ti¢u budu¢nosti drzave ne moze raspravljati bez Sirokog ucescéa
javnosti, pri ¢emu je u tom procesu potrebno imati §to manje nejasnoca
i otvorenih pitanja. U prilog ovom stavu govore i rezultati istrazivanja
javnog mnijenja koje je sredinom 2006. godine provedeno u organizaciji
i pod pokroviteljstvom Udruzenja ,Dayton Projekat — Program za civilni
dijalog u Bosni i Hercegovini. U ovoj analizi znacenja Ustava i rasprava
0 njegovim promjenama u percepciji gradana Bosne i Hercegovine, koje
je provedeno na uzorku od 1550 ispitanika i ispitanica, izmedu ostalog,
postavljeno je i pitanje koje se odnosi na ulogu samih gradana i gradanki
u procesu ustavnih promjenama. Pitanje je bilo motivisano $iroko
rasprostranjenim prigovorom da je tada$nji prijedlog paketa ustavnih
promjena dogovoren mimo gradana i bez njihovog sudjelovanja u tom
procesu.*” U odgovoru na ovo pitanje najveci dio ispitanika i ispitanica,
njih 28,9%, su izrazili uvjerenje kako bi gradani referendumom trebali
odluciti o svim predlozenim ustavnim promjenama. 18,3% je smatralo
da ih o predloZenim ustavnim promjenama treba informisati, a potom
od njih putem referenduma zatraziti misljenje o tome. Ne$to manji
procenat ispitanika i ispitanica, njih 17,2%, smatra da javnost putem
razli¢itih oblika uklju¢enosti — zborova gradana, sudjelovanja u RTV
debatama i sli¢cno — mora biti uklju¢ena u raspravu o predlozenim
ustavnim promjenama.* U svom tumacenju prikupljenih rezultata, prof.

32 Kuki¢, Slavo. Postdaytonske ustavne kontroverze. Analiticki pogled, 2, 2007. Str. 52.
33 Ibid., str. 52.
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Kuki¢ je naglasio da u odgovorima na ovo pitanje ,nisu identificirane
razlike u uvjerenjima izmedu dvaju entiteta“*.

Bez obzira na to koji ¢e se model pravnog i institucionalnog definisanja
konsultacija, odnosno javnih rasprava, izabrati, Parlamentarnoj
skupstini BiH je potrebno sugerisati njegov sadrzaj, odnosno osnovne
principe i standarde koje javne konsultacije o izmjenama Ustava
BiH moraju zadovoljiti kako bi se mogao ostvariti demokratski ideal
konstruktivnog uce$éa javnosti u procesu donosenja odluka od
vrhunskog drustvenog znacaja.

Prijedlog mehanizma za vodenje konsultacija, odnosno javnih rasprava,
0 ustavnim promjenama, kojim ¢e ovaj Izvjestaj biti zakljucen, kao
svoj polazni osnov ima ve¢ spomenuta Pravila Vije¢a ministara BiH, te
principe i minimalne standarde utvrdene u relevantnim dokumentima
Evropske komisije.

Predstavnickom domu i Domu naroda Parlamentarne skupstine se
predlaze usvajanje dokumenta pod nazivom ,Pravila za vodenje javnih
rasprava/konsultacija o prijedlozima amandmana na Ustav BiH"
Pravni osnov za usvajanje Pravila bi bili ¢lanovi 41. i 134. Poslovnika
Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine,
odnosno ¢lanovi 26. i 129. Poslovnika Doma naroda Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine. Radi se o ¢lanovima u kojima se utvrduje
obaveza odgovaraju¢ih (ustavnopravnih) komisija da provedu javnu
raspravu o prijedlozima amandmana na Ustav BiH.

Pravila bi trebala propisati jedinstvenu i obavezuju¢u proceduru za
organizaciju javnih rasprava o svim prijedlozima amandmana na Ustav
BiH. Takoder, potrebno je da Pravila urede nacin tretiranja amandmana
u slucaju nepostivanja Pravila.

Sli¢no rjesenju iz Pravila za konsultacije u izradi pravnih propisa Vijeca
ministara BiH (¢lan 4.) i Pravila koja se predlazu trebaju utvrditi obavezu
za imenovanjem koordinatora za javne rasprave kojeg bi imenovala
nadlezna ustavnopravna komisija iz svog ¢lanstva i koji bi bio odgovoran
za koordiniranje svih obaveza u pogledu sprovodenja javne rasprave.

34 |bid,, str. 53.
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Pravilima bi se utvrdila obaveza objavljivanja predlozenih amandmana na
Ustav BiH i javnog poziva za ucestvovanje u javnoj raspravi na zvanicnoj
web stranici Parlamentarne skupstine BiH; u Sluzbenom glasniku Bosne i
Hercegovine, sluzbenim glasilima oba entiteta i Distrikta Br¢ko, te sluzbenim
glasilima kantona Federacije Bosne i Hercegovine; u svim dnevnim listovima
i u najmanje pet najtiraznijih sedmicnih ¢asopisa. Uz ovo, treba osigurati da
svaki javni pozivza ucestvovanje u javnoj raspravi bude emitovan u programu
Javnog radio-televizijskog servisa Bosne i Hercegovine.

Pravilima treba utvrditi i minimalne obaveze u pogledu konsultacija
o prednacrtima amandmana na Ustav BiH. U tom smislu se od svih
ovlastenih predlagata amandmana na Ustav BiH zahtijeva da nakon
utvrdivanja teksta prednacrta amandmana na Ustav BiH isti postave na
svoju zvani¢nu web stranicu, ukoliko postoji, uz pruzanje mogucnosti
dostavljanja komentara putem interneta, ta da upute, putem saopstenja
dostavljenog pisanim i elektronskim medijima, javni poziv za dostavljanje
komentara na tekst prednacrta amandmana na Ustav BiH, uz informaciju
o tome kako se moze do¢i do teksta prednacrta. Svim zainteresovanim se
mora ostaviti mogu¢nost da im se nakon podnosenja pismenog zahtjeva
ili zahtjeva dostavljenog putem elektronske poste, na Zeljenu adresu,
dostavi stampani primjerak prednacrta amandmana na Ustav BiH. Kao
rok za dostavljanje komentara na prednacrt amandmana na Ustav BiH se
predlaze najmanje 21 dan.

Pokusaj da se precizno definira mehanizam za vodenje javnih rasprava
0 ustavnim promjenama mora posebnim ¢lanom naglasiti otvorenost
procesa za cjelokupnu javnost Bosne i Hercegovine. Stoga i ne bi trebalo
posebno naglasavati i izlistavati pojedine ciljne grupe koje bi obavezno
trebalo pozivati na ove javne rasprave, budu¢i da bi to bilo nepotrebno
ograni¢avanje. Ipak, treba dopustiti mogu¢nost da se u sluc¢aju nekih
specificnih ustavnih izmjena, pored ve¢ spomenutih javnih poziva
kojima ¢e se obavijestiti cjelokupna javnost, putem direktnog poziva i
zahtjeva za dostavljanjem komentara obavijeste i pojedine ciljne grupe
za koje ustavnopravne komisije utvrde da ¢e biti naroc¢ito zainteresirane
za konkretne ustavne promjene.
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Javne rasprave moraju biti usmjerene na prikupljanje $to veceg broja
kvalitetnih i dobro obrazlozenih komentara, sugestija i prijedloga koje
se odnose na predlozene ustavne promjene. To ¢e biti moguce samo
ukoliko se Pravilima predvidi $to ve¢i broj mogucih oblika javnih
rasprava i konsultacija. Primjera radi, pomenuta Pravila za konsultacije
Vije¢a ministara predividaju sljedece oblike:

a) Obavijesti ili objavljivanja prednacrta pravnog propisa u $tampanim
medijima;

b) Informiranjaieduciranja o prednacrtu pravnog propisa putem radija
i televizije;

c) Obavijesti i objavljivanja prednacrta pravnog propisa na internetu;

d) Direktno dostavljanje prednacrta pravnog propisa organizacijama i
pojedincima;

e) Javni sastanci ili okrugli stolovi sa odabranim organizacijama i
pojedincima; te

f) Radne grupe koje uklju¢uju eksperte i predstavnike organizacija i
pojedinaca.

Imajudi u vidu znacaj Ustava i njegovih izmjena za drustvo, ovdje je
sugestija da se utvrdi obaveza mobiliziranja svih pomenutih oblika
prilikom svakog zapocetog procesa ustavnih promjena.

Klju¢ni dio mehanizma za vodenje javnih konsultacija i rasprava o
ustavnim promjenama jeste vremenski okvir u kojem ¢e se pomenuti
procesi odvijati. Ve¢ spomenuti evropski standardi predvidaju vremenski
okvir od najmanje osam (8) sedmica za dostavljanje pisanih priloga, dok
je za najavu javnih rasprava i sastanaka predvideno najmanje dvadeset
(20) radnih dana. Imajuéi u vidu prethodno opisano iskustvo javnih
rasprava o Amandmanu I na Ustav BiH koje su vodene u viSe nego
kratkom i neadekvatnom vremenskom roku, nema razloga da buduca
pravila koja ¢e regulisati javne rasprave o ustavnim promjenama ne
preuzmu ili ¢ak unaprijede ove minimalne standarde koje predvida
Evropska komisija.
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U skladu sa prethodnim napomenama o obaveznosti svih oblika
konsultacija kada se radi o procesu izmjena Ustava BiH, logi¢no je
ocekivati da e proces javnih konsultacija i rasprava prikupiti niz
usmenih i pismenih komentara, sugestija i prijedloga. Klju¢no je pitanje
$ta se zapravo desava sa pomenutim komentarima kada oni, u bilo kojem
obliku, dodu do ustavnopravnih komisija Parlamentarne skupstine BiH.
Clan 23. Pravila o konsultacijama Vije¢a ministara BiH utvrduje sljedece
obaveze koje se odnose na koristenje komentara:

(1) Institucija uzima u obzir komentare, bilo pismene ili usmene,
prilikom pripreme nacrta pravnog propisa za Vijece ministara.

(2) Komentari se mogu grupirati i sazeti, da bi se izbjeglo suvisno
ponavljanje.

(3) Institucija moze odlugiti da prihvati ili odbaci bilo koji komentar, ali
pripremit ¢e pismeni izvjestaj, koji sadrzi razloge za takvu odluku.
Taj izvjestaj je dio izjave koju institucija podnosi Vije¢u ministara.

Ove obaveze treba zadrzati i u eventualnim “Pravilima za vodenje javnih
rasprava/konsultacija o prijedlozima amandmana na Ustav BiH"i na taj
nacin unaprijediti kvalitet izvjestaja ustavnopravnih komisija koji se upuc¢uje
domovima Parlamentarne skupstine BiH. Od narocite je vaznosti da se
u takvom izvjestaju nade i konkretno obrazlozenje za usvajanje odnosno
neusvajanje dostavljenih komentara koji se zaista odnose na predmet
rasprave. Samo na taj na¢in ¢e se kod aktera koji su aktivno ucestvovali
u procesu i dostavili svoje usmene ili pisane prijedloge stvoriti osjecaj
stvarne uklju¢enosti u proces i njegove svrsishodnosti. S druge strane,
obaveza da se pripremi ovakav izvjestaj ¢e doprinijeti da ustavnopravne
komisije, ali i parlamentarci individualno, odvoje znatno vi$e vremena za
analizu prikupljenih komentara, sugestija i prijedloga. Obavezom javnog
objavljivanja izvjestaja na najbolji nacin ¢e se odgovoriti na standard koji
zahtjeva da se ucesnicima javnih konsultacija i rasprava dostavi povratna
informacija. Takode, u slu¢aju podnosenja pismenog zahtjeva moguce je i
direktno dostavljanje izvjestaja podnosiocu takvog zahtjeva.

I dok Pravila za konsultacije Vije¢a ministara BiH predvidaju mogu¢nost
da se proces izrade i usvajanja nekih pravnih propisa izuzme od obaveze
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vr$enja konsultacija (¢lan 26.), dotle se izmjene Ustava BiH , bez obzira
na njihov sadrzaj i opseg, uvijek trebaju smatrati procesom od najveceg
drustvenog interesa koji ni pod kojim uslovima ne smije pro¢i bez javnih
konsultacija i rasprava.

Ustavnopravnim komisijama, ali i ostalim, zakonski definiranim,
predlaga¢ima amandmana na Ustav BiH, treba ostaviti mogu¢nost da
dodatne konsultacije i javne rasprave o ustavnim promjenama organizuju
u saradnji sa drugim domac¢im i medunarodnim vladinim, nevladinim i
meduvladinim organizacijama. Takvu vrstu saradnje moguce je regulisati
zaklju¢ivanjem posebnog sporazuma izmedu svih zainteresiranih strana.
Ovakvom vrstom sporazumne saradnje mogude je ostvariti napredak u
organizaciji konsultacija i javnih rasprava kako u kvalitativnom tako i u
kvantitativnom smislu.

Obaveza sprovodenja konsultacija i javnih rasprava o ustavnim
promjenama moze i treba biti i dodatno oja¢ana uvodenjem odredbe
kojom se utvrduje da se na dnevnom redu domova Parlamentarne
skupstine BiH ne mogu nalaziti prijedlozi ustavnih amandmana niti
prijedlog novog ustavnog teksta ukoliko uz njih nije dostavljen i cjelovit
izvje$taj o obavljenim konsultacijama, koji ¢e sadrzavati obrazlozenja
razloga za prihvatanje, odnosno neprihvatanje komentara, sugestija i
prijedloga prikupljenih u toku procesa konsultacija i javnih rasprava.

Bez obzira na to dali ¢e se o gore navedenim prijedlozima i preporukama
razmi$ljati kao o zasebnim pravilima koja ¢e obavezivati Parlamentarnu
skupstinuili kao o nadopuni vaze¢ih poslovnika parlamentarnih domova,
bitno je naglasiti da bi se usvajanjem ovakvog mehanizma unaprijedio
rad Parlamentarne skupstine BiH, doprinijelo izgradnji povjerenja
u institucije, te napravio znacajan iskorak u izgradnji participativne
demokratije, $to bi se, bez svake sumnje, odrazilo i na medunarodni
imidz Bosne i Hercegovine, koji itekako treba pozitivne poticaje.
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