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Padom komunisti¢kih rezima u isto¢noj i srednjoj Europi krajem proslog
stoljeca dolazi do novog vala u svjetskoj ustavnosti. Te zemlje, koje su nazvane
novim demokracijama, svojim su ustavima vrsile revolucionarne promjene cjelo-
kupnog drustvenog sustava. Jedno od temeljnih pitanja politickog uredenja novih
demokratskih sustava odnosilo se na organizaciju vlasti.

Dvojba izmedu prezidencijalizma i parlamentarizma razrije$ena je u ovom slu-
¢aju u korist parlamentarizma, i to najéei¢e u njegovoj polupredsjednic¢koj inacici.

U odnosu na sve druge zemlje iz ovog kruga, Bosna i Hercegovina zauzima
posebno mjesto. Nacin na koji je Bosna i Hercegovina dobila svoj prvi ustav odra-
zio se i na kvalitetu ustavnih rjesenja koja on sadrZi. Manjkav u gotovo svim se-
gmentima, on te svoje mane pokazuje i u slu¢aju ustavnog reguliranja organizacije
drzavne vlasti.

Autor u radu analizira teorijske, povijesne, normativne i zbiljske aspekte od-
nosa izmedu zakonodavne i izvréne vlasti dolazeéi do zaklju¢ka kako je u Bosni i
Hercegovini Ustavom iz 1995. godine uspostavljen jedan hibridni i teorijski pot-
puno nekonzistentan model. On je po svojoj konstrukciji mjesoviti sustav, a po
svom karakteru kvaziparlamentarni sustav.

1.

Suvremenu svjetsku ustavnost u protekla tri stoljec¢a (XVIII - XX) zapljusnulo je ne-
koliko velikih valova. Posljednji se zbio devedesetih godina proglog stolje¢a i povezan je
s padom komunistickih sustava, ¢ime je otvoreno pitanje konstitucionalizma i novih de-
mokracija.

Uz temeljno pitanje svjetske ustavnosti, koje ostaje i dalje na pocetku XXI. stoljeca
- ukojoj ¢e se mjeri i na koji nacin revidirati koncept o ideji i ulozi drzave u globalizira-
nom svijetu — ovdje se pragmatizam ustavnog inZenjeringa javlja u formi novog ustava
za nove drzave.’

1) Marcel Prélot je isticao kako je problem stvaranja politicke vlasti koja se rada sama po sebi prev-
ladan, i da u aktualnom ustavnom pravu vife nema mjesta za stvaranje prvih drzavnih vlasti, nego samo za
sekundarne tvorevine koje proizlaze iz ve¢ postoje¢ih driava ili rezima. Te dvije situacije koje traze novo
ustavno organiziranje su stvaranje nove drzave ili pojava novog politickog rezima. Vidi: Prélot M., Politi¢ke
institucije, Zagreb 2002, str. 179.
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U kreiranju mnogih ustava cesto je bilo imitacije, kopiranja ili prepisivanja ,istih
formula“, da je takva praksa nekima dala povoda da ustvrde kako je sama vjestina prav-
ljenja ustava tijekom godina pokazala malo inventivne imaginacije.

Svaki ustavotvorac je pred sobom imao u biti istu zada¢u da pravnim normama
pretoéenim u ustavni tekst uredi odnose vezane za drzavu i njezinu ograni¢enu vlast i
takvog statusa pojedinca u politi¢koj zajednici koji ¢e mu jam¢iti njegova ljudska prava
i temeljne slobode. U tom pogledu ljudi doista vjeruju da ustav podrazumijeva ograni-
¢enu vladu, optimisti¢ku vezu sa slobodom, pravdom, progresom, op¢im blagostanjem i
egzistenciju zaéti¢enu pravom. Ustav je rije¢ koja ,,dobro zvuéi, ona je $iroka jer nas vodi
‘demokraciji’; ‘vladavini prava’; ‘socijalnoj pravdi’; i ‘napretku™?

Ali, postoje situacije kad se te nade izjalove. Onda se govori o semantickom usta-
vu, ustavnoj iluziji i sl.

Od svih ustava i drzava s kraja proslog stoljeca Bosna i Hercegovina i njezin prvi
ustav zauzimaju posebno mjesto. Nastao kao rezultat krize i nametanja izvana, pred-
stavljaju¢i aneks medunarodnog mirovnog sporazuma kojim je okon¢an rat, priskrbio
je sebi nazive negativnog ustavotvorca, negativnog suvereniteta, te pojmove za koje se
vjerovalo da su prevladani, kao §to su oktroirani ili adventivni.*

Sve ovo se negativno odrazilo na karakter i prirodu samog ustava, a njegove tvor-
ce pretvorilo u istinske epigone moderne ustavnosti. U gotovo svim segmentima ovaj je
ustav teorijski nekonzistentan i ¢esto proturjecan.

To se odnosi i na ustavno reguliranje organizacije drzavne vlasti, kao jedne od ,ne-
koliko tegkih odluka“* koju je potrebno donijeti kod dono$enja novih ustava. Svaka dr-
7ava mora imati organiziran sustav vlasti. Kako ¢e biti organizirana (ustrojena) vlast u
jednoj drzavi, umnogome je ovisilo o politickoj tradiciji i kulturi i, kao malo gdje, ovdje
do punog izrazaja dolazi evolutivni karakter institucija i njihovih medusobnih odnosa
vezanih uz organizaciju vlasti.

Najjednostavnije re¢eno, organizacija vlasti znaci ustavno utvrdene i zbiljske od-
nose izmedu zakonodavnih, izvrénih i sudskih organa, odnosno nacin na koji je orga-
nizirano vréenje drzavnih funkcija i uspostavljen odnos medu njima. Uvijek je rije¢ o
horizontalnom odnosu drzavnih organa na istoj razini vlasti. Zbog sloZene federalne
strukture Bosne i Hercegovine u ovom radu e biti obradena drzavna (savezna) razina
vlasti i temeljna obiljezja i karakteristike sustava organizacije vlasti u postdaytonskoj
Bosni i Hercegovini. &

2.

Na temelju dva suprotna nacela ustavnopravne i politicke doktrine, nacela diobe
vlasti i nacela jedinstva vlasti, njilhovom ustavnom razradom oblikovali su se sljedeci
ustavni modeli organizacije vlasti: sustavi predsjednicke, parlamentarne i skupstinske
vlade. Kombiniranjem elemenata predsjednicke i parlamentarne vlade dolo se do tzv.

2) Usp. A. Baéi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Split 2006., str. 61. U podnaslovu ,Ustav kao
Janus” autor govori o ustavotvorstvu koje u svojim njedrima krije i mnoge neustavne razloge: imitaciju, pro-
pagandu i prijevaru.

3) Usp. L. Wolf-Philips; Prijedlozi za jedan drugaciji pristup sagledavanju usporednih ustava, u: A.
Bacié, Ustav i ustavna diktatura, Split 1992., str. 145.

4) B. Smerdel-S. Sokol, Ustavno pravo, Zagreb 2006., str. 373.
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mjeSovitih sustava. Kao orijentaciju za taj model posluZio je primjer ustava Pete Repu-
blike u Francuskoj, nazvan polupredsjednicki sustav.

Napustajuci nacelo jedinstva vlasti i skupstinski sustav, kao i druge postkomuni-
sticke drzave, i Bosna i Hercegovina se nasla pred dvojbom prezidencijalizam ili parla-
mentarizam. Iako svaki od tih modela ima odredene prednosti, ali i slabosti, empirijski
podaci ukazuju na relativinu prednost parlamentarnih rezima.$

U svakom slu¢aju, valja jo$ jedanput naglasiti kako ustavotvorci nisu potpuno slo-
bodni u izboru sustava ustrojstva vlasti, ve¢ su uvjetovani politickom kulturom i tradi-
cijom odredenog drustva.

Prevladavaju¢i odabir parlamentarizma stvorio je svojevrsno novo eksperimental-
no polje parlamentarizma upravo na podru¢ju jugoistoéne Europe. Posebice se naglasa-
vala privla¢nost polupredsjednickog sustava, na koji se gledalo kao na inacicu &iste par-
lamentarne vlade,® kao najizvozenijeg artikla i stru¢njaka za taj sustav koji su preplavili
istocnu Europu krajem proslog stolje¢a. Svaki od ovih modela ima svoje bitne teorijske
znacajke. Zbog znacenja povijesnog razvitka i evolutivne prirode ovih institucija, prozi-
manja, ali i razlikovanja teorijskog i prakti¢nog, teorijski aspekti ovog problema najblizi
su etimoloskom znacenju ove grcke rijeci koje govori o logi¢kom uopcavanju iskustva,
prakse i sustava rukovodecih ideja u nekoj oblasti. I pored ¢esto isticanog prigovora o
nedostacima postoje¢ih modela, odnosno idealnih tipova, i njihovog ¢estog raskoraka
sa zbiljom (problem modela i njihovih tendencijskih u¢inaka), koji ¢esto dovode do situ-
acije ,sli¢na pravila, razlicite igre*;” teorijska uop¢avanja su vrlo bitna. Jednostavno, bez
valjanih teorijskih postavki te$ko bi bilo ostvarivati zbiljski o¢ekivane rezultate i uocava-
ti zbiljska odstupanja od teorijskih prihvaé¢enih modela unijetih u ustavne norme.

Zbog toga ¢u na ovom mjestu ukratko izloziti dobro poznate i opceprihvacene teo-
rijske postavke postojecih sustava organizacije vlasti da bi se mogla sagledati korelacija
s postoje¢im ustavnim rjeSenjima u Bosni i Hercegovini.

Kljuéno pitanje i teorijskih i zbiljskih aspekata odnosa izmedu drzavnih vlasti, od-
nosno organizacije drZavne vlasti, ti¢e se odnosa izmedu zakonodavne i izvrine vlasti
— legislative i egzekutive. To su dvije vlasti politickog sadrzaja, ¢iji se nositelji biraju po
politickim kriterijima, za razliku od sudske vlasti koja zahtijeva strucnost za svoje rje-
Senje.

Predsjednicki sustav, odnosno sustav predsjednicke vlade, obiljezava razmijer-
no snazno odvajanje parlamenta i vlade. Ovaj sustav se i temelji na nastojanju $to do-
sljednije primjene nacela diobe vlasti, odnosno medusobne ustrojbene i funkcionalne
neovisnosti zakonodavne, izvréne i sudske vlasti. Dalekosezno odvajanje legislative i
egzekutive dovodi nas do glavnog obiljeja predsjednitkog sustava, a to je monisticka
egzekutiva. Postoji jedinstvena izvrina vlast, gdje je duznost drzavnog poglavara obje-
dinjena s duzno3¢u predsjednika vlade.

Iz ovoga proizlaze i druga obiljezja ovog sustava kao §to su nacionalni izbor pred-
sjednika drZave neposredno od strane gradana, nemoguénost opoziva egzekutive ti-

5) Usp. A. Lijphart (ur.), Parlamentarna ili predsjednicka vlast?, Zagreb 1998.; B. Smerdel — S. Sokol,
nav. dj., str. 375.

6) Usp. U. von Alemann, ,Parlamentarizam®, u: Dieter Nohlen (ur.), Politologki rjecnik, Osijek - Zagreb
- Split 2001., str. 266., i B. Smerdel - S. Sokol, nav. dj., str. 329.

7) M. Duverger, ,Novi model politickog sustava: polupredsjednicka vlast®, u: A. Lijphart (ut.), Parla-
mentarna ili predsjednicka vlast, Zagreb 1998, str. 136.
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jekom trajanja mandata (izuzev u slu¢aju impeachmenta), nemoguénost raspustanja
parlamenta, koja predsjednika tjera na suradnju s parlamentom (sustav checks and ba-
lances). Prototip predsjednickog sustava predstavlja politicki sustav SAD-a.

Skupstinsku viadu, koja se jedina temelji na primjeni nacela jedinstva vlasti, obi-
ljezava funkcionalna i ustrojbena nadmo¢ skupstine unutar cjelovitog sustava ustroja
drzavne vlasti. Uz pitanje nacela jedinstva vlasti i sustava skupstinske vlade u komuni-
stickim drzavama, kao dijela proslosti Bosne i Hercegovine, zbog danas ¢estog uspo-
redivanja Bosne i Hercegovine sa Svicarskom (kao i Belgijom), valja istaknuti prijepo-
re koji postoje uz osebujni sustav vlasti u Svicarskoj. Pojedini teoreti¢ari smatraju da
se ovaj sustav ne mozZe svrstati medu skupstinske sustave, ali istodobno da ne primje-
njuje ni diobu vlasti. Kolegijalni $ef drzave ima funkciju vlade, a nije politicki odgovo-
ran Skupstini te stvarno upravlja svim poslovima savezne drzavne vlasti. Zbog toga se
ovaj sustav naj¢esce oznacava kao direktorijalni, koji je s funkcionalnog aspekta najblizi
predsjedni¢kom sustavu u SAD.®

Parlamentarni sustav, ili sustav ¢iste parlamentarne vlade, karakteriziraju tri nje-
gova bitna nacela, i ¢etiri ustavna obiljezja koja iz njih proizlaze. Ta nacela su:

1) ravnopravnost (jednakost) izmedu zakonodavne i izvrine vlasti,
2) suradnja izmedu tih dviju vlasti,
3) moguénost uzajamnog djelovanja jedne vlasti na drugu.

Ustavna obiljezja koja bi morao, barem u odredenoj mjeri, imati svaki sustav odno-
sa izmedu zakonodavne i izvréne vlasti, da bi ga se moglo odrediti kao parlamentarni:

a) Vlada proizlazi iz parlamenta i politi¢ki mu je odgovorna. Ukoliko vlada nema
povjerenje vecine u parlamentu ona mora podnijeti ostavku.

b) Kako su obje vlasti ravnopravne, istu moguénost ima i izvrina vlast prema par-
lamentu. Ona moze pod odredenim uvjetima (u pravilu, ustavi daju tu mogu¢-
nost drzavnom poglavaru na prijedlog vlade) raspustiti parlament.

c) Iz ova dva obiljeZja proizlazi trece, da ni vlada ni parlament nisu stabilni.

d) Cetvrto obiljezje parlamentarne vlade jest institut supotpisa. Kako je u ovom
sustavu jedini stabilan drzavni poglavar (monarh ili predsjednik), on zbog toga i
nije politi¢ki odgovoran parlamentu. Da bi se doveo u zavisnost od vlade, nuzgo
je da njegove akte supotpisuje bilo predsjednik vlade, bilo resorni ministar.”

Polupredsjednicki sustav (sustav polupredsjednicke vlade) ima sva teorijska obi-
liezja ¢istog parlamentarnog sustava, izuzev instituta supotpisa. Supotpis je u polupred-
sjedni¢kom sustavu samo iznimka. Ovaj mjeSoviti sustav koji se sastoji od elemenata
parlamentarnog i predsjednic¢kog sustava obiljezava da i vlada i predsjednik republike
imaju i pravno i zbiljski ustavne ovlasti, ali su ovlasti predsjednika vece i odlu¢ujuce, Sto
ga ¢ini ustavno i politicki mo¢nijim od vlade.

8) Usp. B. Smerdel-S. Sokol, nav, dj., str. 337,; E. Jesse-D. Nohlen, ,,Predsjednicki sustav’, u D. Nohlen
(ur.), Politoloski rje¢nik, nav. dj., str. 346.

9) Usp. B. Smerdel — S. Sokol, nav. dj., str. 354., K. Trnka, Ustavno pravo, Sarajevo 2000,; str. 281.
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Izvrine su ovlasti podijeljene izmedu predsjednika i vlade, a za pravni polozaj vlade
karakteristi¢na je dvostruka politicka odgovornost kako prema parlamentu tako i pre-
ma predsjedniku drzave.

Predsjednika drzave bira narod te on raspolaze jednakim demokratskim legitimi-
tetom kao i parlament. Parlament i predsjednik zato moraju suradivati pri sastavljanju
vlade. Da bi predsjednik u polupredsjedni¢kom sustavu mogao biti samostalno, vladi
nadredeno i politicki mo¢nije tijelo izvréne vlasti, potrebno je postojanje trostrukog po-
litickog suglasja (izmedu vlade i vedine u parlamentu, izmedu predsjednika republike i
vlade, te izmedu predsjednika republike i veéine u parlamentu). Ako toga nema, onda se
polupredsjednicki sustav zbiljski mora preobraziti u ¢isti parlamentarni sustav.

Do tada mo¢ni predsjednik, kojeg su usporedivali s moénim monarhom, ili tvrdili
da je Francuska kao rodonacelnik ovog modela sa svojim ,svemoénim predsjednikom”
u osnovi predsjednicka,'® gubi tu svoju mo¢ ako navedene pretpostavke ne postoje i pre-
tvara se u slabog predsjednika parlamentarnog tipa.

Na ovaj nacin se glediste kako je polupredsjednicki sustav samo inacica sustava ci-
ste parlamentarne vlade relativizira. Kada se s ¢isto teorijskog diskursa skrene na prak-
ticno funkcioniranje sustava, govori se i o parlamentarno-predsjedni¢kom ili predsjed-
ni¢ko-parlamentarnom sustavu, zavisno od toga koji elementi prevladavaju.'!

Potpuno politoloski pristup, koji inzistira na zbilji vi$e negoli na teoriji i normi, do-
vodi do negacije ovog modela. Ovaj sustav, prema ovim gledidtima, ne znadi ni stapanje
(mijesanje) parlamentarnog i predsjedni¢kog oblika vlasti niti prijelaznu kategoriju iz-
medu njih. On zapravo znaci izmjenjivanje parlamentarnih i predsjednickih razdoblja,
ovisno o tome ima li predsjednikova stranka ili nema veéinu u zakonodavnom tijelu.?
Govori se 0 snaznoj tendenciji da demokracije budu ili parlamentarne ili predsjednicke.
Nasuprot tome, drugi autori dosljedno ustrajavaju na mjeSovitom karakteru ovog mo-
dela, koji je posebice postao popularan krajem proslog stolje¢a upravo u novim demo-
kracijama. ,Odijelo koje je bilo skrojeno za De Gaulla™? ocito je dobro pristajalo svima,
tako da se ovaj sustav pokazao uspjesan i dugovjecan, osim u rijetkim iznimkama (pri-
mjer Hrvatske).!*

Njegove prednosti za mlade demokracije, gdje u prvoj fazi slabasni parlamenti nisu
niSta neuobicajeno, ogledaju se u fleksibilnosti mjeovitih sustava, koja smanjuje opa-
snost potpunog raspada sustava. Imamo li parlament koji je nesposoban donositi oluke,
mjesoviti se sustav za razliku od ¢isto parlamentarnog sustava — ne raspada nego se te-
Ziste politicke mo¢i odlucivanja pomice u pravu predsjednika i poglavito o njemu ovisne
vlade. Ako je, za razliku od toga, parlament jak, parlamentarna odgovornost vlade dolazi
u prvi plan, a predsjednik se neminovno mora pokoriti takvom razvoju dogadaja. Na taj
nacin parlamentarno-predsjednicki mje$oviti sustav moze funkcionirati i uz jak i uz slab
parlament. Opasnost od autoritarnog razvoja u slu¢aju slabog parlamenta nije uklonje-
na, ali se istice da je to u usporedbi s potpunim raspadom sustava ipak manje zlo.'s

10) A. Lijphart, Parlamentarna ili predsjednicka vlast, nav. dj. , str. 11.

11) G. Brunner, ,Parlamentarizam®, u D. Nohlen (ur.), Politoloski rje¢nik, nav. dj., str. 268,

12) A. Lijphart, nav. dj., str. 12.

13) Usp. Y. Mény, Politicki sustav Francuske, Osijek — Zagreb - Split 1998.

14) Vidi. B. Smerdel-S. Sokol, nav. dj., str. 371., 0 razlozima ukidanja polupredsjedni¢kog sustava u
Hrvatskoj.

15) G. Brunner, nav. dj., str. 269.

_
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Sve ove teorijske odlike i zbiljski u¢inci navedenih modela umnogome ovise o tra-
diciji i politickoj kulturi jednog drustva. Pored toga, uz posljedice ovih sustava cesto se
spominje i utjecaj prate¢ih varijabli, poglavito stranac¢kog i izbornog sustava.

Osim toga, svaka zemlja ima jedinstvena obiljezja koja se moraju uzimati u obzir,
prije svega eventualna tradicija federalizma, etnicke ili kulturne heterogenosti i tako da-
lje. Zbog nepostojanja apsolutne i jedinstvene vecine parlamentarni sustavi neizbjezno
ukljucuju elemente koji se institucionaliziraju u onome $to se naziva konsocijacijska de-
mokracija. Da bi se izbjeglo stanje ,pobjedniku sve®, nije dovoljno usvojiti parlamentar-
ni oblik vlasti, ve¢ su nuzni i izbori razmjernim predstavnidtvom, visestranacki sustav i
koalicijske vlade.

Ovo je samo minimum koji ¢e posluziti kao temelj i polaziste u pokusaju odgovora
na prirodu ustavnog reguliranja organizacije drZavne vlasti u Bosni i Hercegovini. Prije
toga izlozit ¢u jos samo nekoliko pitanja koja mogu osvijetliti ovu temu. Ona se odnose
na neka pojmovna razlikovanja i moguce pojmovne zbrke vezane uz nazive parlamenta
i parlamentarizma, a sve u kontekstu bosanskohercegovacke zbilje.

3.

Pojam parlamentarizma koristi se u uzem i $irem smislu. UZe poimanje veze se uz
puko postojanje parlamenta. Ali istodobno parlamentarizam u $irem smislu znaci su-
stav predstavnicke vladavine u kojoj se narodna suverenost izrazava na slobodnim, op-
¢im i viSestranackim izborima, a u uZem smislu je to sustav parlamentarne vlade kao
oblika organizacije vlasti. '

Kako parlament postaje sinonim demokracije, na parlamentarizam se gleda kao na
predstavnicki sustav vladanja u ¢ijem je sredistu parlament. Samo ustrojavanje demo-
kracije promatra se kroz dva glavna oblika: parlamentarne i predsjednicke vlasti.

Parlamentarna je demokracija, prema ovim stajali$tima, u sredi$tu oblikovanja po-
liticke volje postavila parlament u kojem se odlucuje o temeljnim drustvenim i politié-
kim pitanjima politicke zajednice. Ovo neshvacanje same ustavnopravne prirode i te-
meljnih obiljezja parlamentarnog sustava kao modela organizacije vlasti, i to kroz diobu
vlasti i ravnotezu, medusobni nadzor i ograni¢avanje zakonodavne i izvréne vlasti, do-
vodilo je do povremenog poistovjeéivanja parlamentarizma i skupétinskog sustava. Paf&
lamentarni sustav se poima kao oblik ustrojstva vlasti gdje je parlament najvisi organ
koji bi trebao biti i organizacijski i funkcionalno nadreden svim ostalima, $to bi znacilo
da se temelji na nacelu jedinstva, a ne diobe vlasti. Prof. S. Sokol je govorio o postojanju
svojevrsnog ,skupétinskog sindroma“'¢ kao posljedice optere¢enosti ranijim sustavom.

Medutim, temeljno obiljezje suvremenog parlamentarizma govori da se radi o po-
remecenoj ravnotezi u korist izvrne vlasti, $to i pored toga ne umanjuje njegovu ulogu
i temeljnu ideju na kojoj je izrastao, a koja se odnosi na ograni¢enje i nadzor politicke
vlasti.

Onog trenutka kad je dio apsolutne vlasti monarha pre$ao na parlament nastala je
dioba vlasti na kojoj kasnije poéivaju sve demokratske ustavne drzave.

U kasnom srednjem vijeku rije¢ parlamentum kao latinizirani oblik francuske rije-
¢i parler (govoriti) oznacavala je razgovor, debatu ili diskusiju. Englezi koriste sli¢an po-

16) S. Sokol, ,Polupredsjednicki sustav i parlamentarizam®, Politicka misao, 3/1991., str. 6.
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jam parley (pregovarati, raspravljati). Ove su se dvije rijeci pojavile u srednjevjekovnom
engleskom jeziku da bi oznadile susret kralja s njegovim velikodostojnicima koji su bili
¢lanovi kraljevog vijeca (concilium).

U ostalim zemljama skupstine razli¢itih staleza takoder se postupno pocinju zvati
parlamentom, a to preuzimanje njegova imena dogada se tijekom tranzicije prema mo-
dernoj reprezentativnoj vladi.'” Na taj nacin dolazi do ispreplitanja pojmova parlamen-
ta i (narodne) skupstine koji se podudaraju u svom znacenju. S vremenom ¢e do¢i do
njihovog razdvajanja i razlicitog poimanja. I dok se izmedu predstavnickog tijela, parla-
menta ili zakonodavnog tijela uvijek moze staviti znak jednakosti, to se ne bi moglo reci
i za pojmove parlamenta i skup$tine. A upravo se oba ova pojma nalaze u nazivu pred-
stavnickog (zakonodavnog) tijela Bosne i Hercegovine koje se prema Ustavu iz 1995.
godine zove Parlamentarna skupstina BiH.

Nazivi za predstavnié¢ko tijelo mogu biti i parlament i skupstina, ali se rijetko ta dva
pojma u jednoj drzavi povezuju u zajednicki naziv, kao Sto je to slucaj u Bosni i Herce-
govini.

Razlika izmedu parlamenta i skupétine ima i svoje dublje povijesne korijene. Parla-
mentarna vlast je nastala kao posljedica evolucije (za razliku od predsjednickog susta-
va u SAD koji je nastao ex nihilo), a taj razvitak je doveo do toga da se moze govoriti da
je u jednom trenutku doslo do ,pretvaranja skupstine u parlament”. Upravo se Engle-
ska oznacava kao ,Majka parlamenta®, Mather parliamentorum. S pojavom parlamenta
kralj viSe nije jedini zakonodavac.

Taj povijesni razvitak moZe se podijeliti na tri faze, premda prijelaz iz jedne u dru-
gu nije uvijek bio primjetan. Prva je faza predstavljala vlast monarha, koji je bio odgo-
voran za cijeli politicki sustav. Nakon toga, u drugoj fazi, nastaje prvo Skupstina ciji cla-
novi osporavaju kraljevu hegemoniju.

Naposljetku, u trecoj fazi, skupstina preuzima odgovornost za upravljanje zemljom
i sada sluzi kao parlament, odnosno skupstina postaje parlament, a sami monarh biva
lisen veéine tradicionalnih ovlasti.

Parlament stoga uvijek oznacava tijelo koje uklju¢uje i vladu, a kada se govori o za-
konodavnom tijelu bez ¢lanova vlade, sluZi se nazivom skupétina.’

U tom smislu nespojivost ministarske funkcije s parlamentarnim mandatom baca
novo svjetlo na ovaj problem. U zemljama koje slijede britansku praksu postoji simul-
tanost mandata i ministarske funkcije, ¢emu je svrha jacanje veza izmedu parlamenta
i vlade. Ministri koji nisu odredeni iz zastupnickih redova moraju postati zastupnici u
kratkom roku nakon §to su preuzeli funkciju.

Pored zemalja u kojima ministri generalno nisu zastupnici, ako to ne traze ustav-
ne odredbe (Belgija, Kanada, Japan), trecu kategoriju ¢ine zemlje gdje je ministarska
funkcija inkompatibilna s parlamentarnim mandatom. U tom slucaju zastupnik koji zeli
prihvatiti ministarski polozaj mora napustiti svoje mjesto u parlamentu (Brazil, Fran-
cuska, Svedska, Hrvatska, Tajland). Ova praksa je éesto izloZena kritikama prista3a par-
lamentarizma koji vjeruju da tako ne$to nije zapreka suradnji izvréne vlasti i parlamen-
ta, StoviSe da se time stvara jaz izmedu predstavnika naroda i vlade.” Kako dosljedno

17) Usp. A. Bac¢i¢ — B. Baci¢, Hrvatske parlamentarne procedure, Split 2003, str. 11.
18) D. V. Verney, ,Parlamentarna i predsjednicka vlast®, u A. Lijparht (ur.), nav. dj. str. 31.

19) Usp. A. Baci¢, Parlamentarno pravo-Hrvatske i poredbene parlamentarne procedure, Split 2004.,
str. 336.
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navedenoj britanskoj tradiciji parlament uvijek oznacava tijelo koje uklju¢uje i vladu,
parlament uklju¢uje i dvije skupstine oli¢ene u dva doma britanskog parlamenta. Iz ovo-
ga opcenito proizlazi zaklju¢ak kako se parlament uvijek sastoji od jedne ili vise skupsti-
na koje predstavljaju njegove domove.

O ovome bi trebalo voditi racuna kada se sli¢no Zeli usporedivati sa sli¢nim. U tom
smislu bi i pojam parlamentarne skupstine, kada se misli zakonodavna vlast drzave, po-
primao tautoloska obiljezja.

Zbog svega navedenog, kada je rije¢ o drzavnoj organizaciji vlasti (a ne nekoj dru-
goj organizaciji), bilo bi uputnije ne povezivati pojmove parlamenta i skupstine u sinta-
gmu, kao 5to je to slucaj u postdaytonskoj Bosni i Hercegovini.

4.

Prije negoli predem na postojeca ustavna rje$enja odnosa zakonodavne i izvréne
vlasti u Bosni i Hercegovini, u kratkim crtama ¢e biti prikazana povijesna dimenzija
ovog fenomena.

Kako se u svjetskim okvirima povijesni nastanak suvremenog parlamentarizma
smjeSta tek u sredinu 19. stoljeca, parlamentarizacije 19. i 20. stolje¢a povezane su sa
socijalnom i ekonomskom emancipacijom gradanstva koje je tezilo politickoj emanci-
paciji od feudalnih prisila.

Uspostava ustavnih temelja modernog bosanskohercegovaékog parlamentarizma
bila je pokusana usvajanjem prvog Ustava Bosne i Hercegovine 1995. godine.

Iako se stoga ne moze govoriti o uspostavi i razvitku pravih parlamentarnih odno-
sa, moze se istaknuti povijesna tradicija Bosne i Hercegovine vezana uz pojavu prvih
narodnih predstavnistava.

Jo$ od srednjovjekovnih vremena kada su vladari bosanskohercegovackih prostora
nosili titule bana i hercega (naziv Hercegovina koristio se za ,zemlje hercega Stjepana“ u
15. st.), te jedno vrijeme i kralja (od 1353. godine do propasti srednjevjekovne bosanske
drzave 1463.); drugi organ tadasnje centralne vlasti bio je feudalni sabor. Njegov sluzbe-
ni naziv je bio stanak, ali se u izvorima srecu i drugi nazivi, kao $to su zbor ili rusag (od
madarskog orsszag — sabor).?

Prodiranjem Osmanskog Carstva u 15. stolje¢u sve do 19. stolje¢a Bosna i Hercé®
govina ostaje odsjecena od ukupnih europskih razvojnih tijekova pa se stoga na tom po-
dru¢ju nisu uspjele razviti staleSko-parlamentarne tradicije. To viSestoljetno razdoblje
negativno se odrazilo na nepostojanje politickih elita koje bi bile dorasle velikoj zadaci
modernizacije, te ni prve moderne predstavnicke skupstine u sklopu Austro-Ugarske
Monarhije nisu funkcionirale u smislu zapadne ustavne drzavnosti.

Osmansko Carstvo karakterizirala je jaka centralna vlast sultana, kao cara i pogla-
vara drzave, a dijelovi tog carstva koji su pokrivali prostore Bosne i Hercegovine bili su
liseni bilo kakvog zapadnog utjecaja. To se odnosilo i na nepostojanje bilo kakve forme
gradanskih revolucija i na njima utemeljenih elemenata predstavni$tva i parlamenta-
rizma. Cak i na najvi3oj razini vlasti sultan je imao svoj carski divan (na Zapadu poznat
kao Visoka porta). Ali, i to je bio izvr$ni organ, odnosno dvorski aparat kao svojevrsna
vlada koja je organizirala upravu u ovom centraliziranom sustavu.

20) M. Imamovi¢, Historija drzave i prava Bosne i Hercegovine, Sarajevo 1999., str. 165.
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Austro-Ugarska Monarhija je preuzela zate¢enu osmansku upravnu strukturu mi-
jenjajuti joj samo nazive. U pogledu predstavni¢kog tijela u Bosni i Hercegovini do pro-
mjene e doci tek 1910. godine kada je Zemaljskim ustavom ($tatutom) za Bosnu i Her-
cegovinu ponovno uveden Sabor. Kako ovo tijelo nije imalo stvarna obiljezja pravog
predstavnickog tijela, zanimljivo je prije svega zbog samog vracanja naziva sabor.

Padom Austro-Ugarske i pocecima stvaranja prve juznoslavenske drzave dolazi do
stvaranja tzv. ,narodnih vije¢a“ kao predstavnickih tijela za pojedine zemlje i pokrajine
koje su bile u okviru Austro-Ugarske. Tako je i u Bosni i Hercegovini osnovano Narodno
vijece za Bosnu i Hercegovinu u rujnu 1918. godine. Stvaranjem Kraljevine Srba, Hrva-
taiSlovenaca nova centralizirana drzava s narodnom skupétinom u Beogradu ne samo
da ¢e negirati postojanje predstavnickog tijela u Bosni i Hercegovini nego ¢e u jednom
trenutku znaditi i njezino razbijanje kao jedinstvene politicko-teritorijalne cjeline (Kra-
ljevina Jugoslavija i stvaranje banovine 1939. godine).

Drugi svjetski rat i u okviru njega organizacija tadasnje vlasti dovest ée do stvara-
nja sveopce jugoslavenske i bosanskohercegovacke skupstine, odnosno predstavnickih
tijela AVNOJ-a i ZAVNOBiH-a. Nakon Drugog svjetskog rata koristio se naziv Skup3ti-
na, sve do raspada Jugoslavije (Narodna skupstina Bosne i Hercegovine, Socijalisticka
narodna skupstina i na kraju Skupstina Bosne i Hercegovine). Kako je vlast bila organi-
zirana na nacelu jedinstva vlasti i skup$tinskom sustavu, o parlamentarizmu kao obliku
organizacije vlasti nije se moglo ni govoriti.

Nacrt Ustava iz 1991. godine lomio se oko pitanja ,Republika naroda“ (federali-
zam) ili ,Republika gradana® (unitarizam), $to je otvaralo i problem strukture bududeg
parlamenta.

Kasniji mirovni planovi za Bosnu i Hercegovinu (Cutillerovi Vance-Owenov) pred-
vidali su dvodomni parlament, a Owen-Stoltenbergov Savez Republika Bosne i Herce-
govine i Sabor Saveza Republika kao jednodomno tijelo.

To je bio uvod u donosenje daytonskog ustava Bosne i Hercegovine iz 1995. godine
i nove organizacije drzavne vlasti, koja e sve do danas izazivati niz prijepora i razli¢itih
pogleda na njezin karakter.

5.

Ustav Bosne i Hercegovine iz 1995. godine polazi od nacela diobe vlasti i u organi-
zaciji drzavne vlasti zakonodavnu funkciju povjerava Parlamentarnoj skup3tini Bosne
i Hercegovine, a izvrénu Predsjednistvu BiH kao kolegijalnom $efu drzave i Vije¢u mi-
nistara.

Ustavna rjeSenja kojima su regulirani odnosi izmedu zakonodavne i izvrine vlasti
umnogome odstupaju od osnovnih teorijskih polazi$ta tako da postoje razlicita gledista
o kojem se obliku organizacije vlasti uop¢e radi.

Tijekom dono3enja ustava odredbe o sustavu vladavine svugdje su pripadale naj-
prijepornijim odlukama, u ¢ijem je sredi$tu bilo pitanje pravnoga poloZaja Sefa drzave i
njegova odnosa naspram parlamenta i vlade.

Predsjednistvo Bosne i Hercegovine je kolegijalni organ, sastavljen od tri ¢lana:
jednog Bo$njaka, jednog Hrvata i jednog Srbina. Ova ¢injenica ima odlu¢ujudi karak-
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ter, poglavito u svezi s na¢inom njegova odlu¢ivanja,® na ona gledista koja na ovaj su-
stav gledaju kao na mje$oviti ili polupredsjedni¢ki. Predsjedni$tvo BiH i Parlamentarna
skupétina BiH imaju isti legitimitet zasnovan na neposrednim izborima.

Ovlastenja $efa drzave su dosta iroko postavljena. PredsjedniStvo ima ustavna ovlaste-
nja uobi¢ajena za $efa drzave i $efa izvrine vlasti. Njegove osnovne funkcije su: reprezentativna
(predstavlja drzavu u zemlji i inozemstvu); vodenje vanjske politike, ukljucujuci vodenje pre-
govora, zakljué¢ivanje medunarodnih ugovora i njihovo otkazivanje, odnosno ratificiranje uz
suglasnost Parlamentarne skupstine BiH; izvr$na (provedba zakona i drugih parlamentarnih
odluka); koordinativna (drzavnih organa, medunarodnih i nevladinih organizacija u BiH); fi-
nancijska (predlaganje prora¢una); vojna (civilno zapovijedanje oruzanim snagama); inicijativ-
na i druge funkcije koje mu povjere parlamentarna skupstina ili entiteti.”

U okviru njegove kadrovske funkcije, pored imenovanja veleposlanika i drugih me-
dunarodnih predstavnika, Predsjednistvo BiH imenuje predsjedavajuceg Vije¢a mini-
stara, koji preuzima duznost po odobrenju od strane Predstavni¢kog doma.”

Vijece ministara je odgovorno za provodenje politike i odluka Bosne i Hercegovine.
Ono je duzno dati ostavku ukoliko mu parlamentarna skupstina izglasa nepovjerenje.**

Ova dvostruka odgovornost Vije¢a ministara prema Parlamentarnoj skupstini BiH i
prema Predsjednistvu BiH predstavlja bitnu karakteristiku polupredsjednickog sustava.

Ranije izloZena teorijska stajalista o tome kako je polupredsjednicki sustav samo
inacica ¢iste parlamentarne vlade, ili se u zbilji pretvara bilo u predsjednicki bilo u par-
lamentarni sustav, daje povoda brojnim domacim piscima da sustav organizacije vlasti
u Bosni i Hercegovini vide u svim mogu¢im formama — od predsjedni¢kog, polupred-
sjedni¢kog do parlamentarnog.

ZadrZavajudi se jo§ kratko na normativnom planu, na kraju treba istaknuti osnov-
no protuslovlje.

Pravo izvréne vlasti da moze raspustiti dom parlamenta kome vlada odgovara nu-
zan je uvjet za osiguranje ravnoteze izmedu zakonodavne i izvrine vlasti i opstojnosti
parlamentarnog sustava kao dualiteta ravnopravnih vlasti. Ovo nije samo jedno od te-
meljnih obiljezja ¢istog parlamentarnog sustava, ve¢ nema ni jedne drzave koja primje-
njuje bilo ¢isti parlamentarni, bilo polupredsjednicki sustav u ¢ijem se ustavu ne daje
pravo drzavnom poglavaru da moze raspustiti parlament.”

Ustavotvorac je ovaj institut regulirao na potpuno neprimjeren naéin, koji nema ni
elementarnog teorijskog uporista. Naime, Predsjedni$tvo BiH ne mozZe raspustiti Par-
lamentarnu skupstinu BiH. Predsjedni$tvu je dana mogucnost da raspusti samo gornji
dom parlamenta (Dom naroda), koji isto kao i Predsjednistvo BiH predstavlja konstitu-
tivne narode, ali ne i federalne jedinice niti same gradane Bosne i Hercegovine. Uz to,
ovaj dom ima pravo i na samoraspustanje.”®

Prema ovome nema ni parlamentarizma koji primjenjuje i blagu diobu vlasti.

21) CL V. 2. c. 1 d., prema kojem Predsjednistvo nastoji da odluke usvaja konsenzusom, a u slu¢ajevima
kada odluku usvoje dva ¢lana treéi ima pravo veta proglasavaj uéi takvu odluku destruktivnom po vitalni in-
teres entiteta iz kojeg je on izabran. Sukladno ¢l. V. Bosnjak i Hrvat se biraju izravno s teritorija Federacije, a
Srbin izravno s teritorija Republike Srpske.

22) €L V. 3.1 V. 5. a) Ustava BiH

23) CL. V. 4. Ustava BiH.

24) Cl. V. 4. ¢) Ustava BiH.

25) Usp. S. Sokol, ,Polupredsjednicki sustav i parlamentarizam’, nav. dj. str. 7.
26) CL 1V, 3. g. Ustava BiH.
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6.

Ova proturjecna i teorijski nekonzistentna ustavna rjeSenja dovela su i do nesugla-
sica oko odredivanja karaktera samog sustava organizacije vlasti u Bosni i Hercegovini.
Prof. K. Trnka iznosi kako se na temelju napravljenih politickih kompromisa pri do-
noéenju Ustava BiH i nije mogao graditi teorijski ¢ist i konzistentan model suvremene de-
mokratske drzave i drustva i zbog toga ima osnove da se postojece ustavno uredenje moze
smatrati prijelaznim rje$enjem. Tako su, prema njemu, u kreiranju ustavnih rje$enja orga-
nizacije drzavne vlasti, kombinirani neki elementi americkog predsjednickog sustava i eu-
ropskog parlamentarizma, odnosno polupredsjednickog sustava kao njegove varijante.””

Tako bi ovaj sustav, oznacen kao mje$oviti, imao elemente svih ovih sustava, a teo-
rijski i zbiljski ne bi bio niti jedan.

Prof. N. Pobri¢ smatra kako je sustav vlasti u Bosni i Hercegovini, prema Ustavom
uspostavljenim institucionalnim rje$enjima, u odnosu na do sada poznate teorijske mo-
dele, ali i zbiljske sustave vlasti, svojevrstan ustavni eksperiment. Ipak se i ovaj autor
opredjeljuje za tzv. ,mjeSoviti sustav vlasti s elementima predsjednic¢kog sustava (polu-
predsjednicki sustav vlasti)“?

I drugi autori uglavnom slijede ova glediéta govore¢i najcesce o mjeSovitom ili po-
lupredsjednickom sustavu vlasti, ili republici polupredsjednickog tipa.”

Gledista koja ukazuju na elemente predsjednickog sustava su prenaglasena. Naj-
Cesce se istice onaj da se Predsjednistvo BiH neposredno bira od strane naroda, iako to
nije rijedak sluc¢aj i u parlamentarnim, a uvijek u polupredsjednickim sustavima. Nepo-
stojanje glavnog elementa predsjednickog sustava koji se odnosi na jedinstvenu izvrinu
vlast, i isklju¢ivanje skupitinske vlade, ostavlja samo parlamentarnu vladu, gdje je uklju-
¢en i mjedoviti sustav polupredsjednicke vlade kao inacice parlamentarizma.®

Kao §to je vec¢ istaknuto i povijesno gledano, temeljne institucije polupredsjednic-
kog sustava (zbiljski dualizam izvrine vlasti, dvostruka odgovornost vlade drzavnom
poglavaru i parlamentu), kao i svrha koja se njegovom primjenom kroz osebujan polo-
zaj drzavnog poglavara Zeli posti¢i postupno se oblikuju unutar politicke i pravne dok-
trine parlamentarizma.

Ali bosanskohercegova¢kom parlamentarizmu nedostaje jedno od temeljnih obi-
ljezja parlamentarizma — pravo izvrine vlasti da raspusti parlament — tako da on sam
postaje upitan i u obliku polupredsjednickog sustava.*!

Ako se opredijelimo za polupredsjednicki sustav, na primjeru Bosne i Hercegovi-
ne, nije toliko bitna ¢esto isticana dvostruka odgovornost vlade prema parlamentu i Sefu

27) Usp. K. Trnka, Ustavno pravo, Sarajevo 2000, str. 310. i 323.

28) Usp. N. Pobri¢, Ustavno pravo, Mostar 2000., str. 167.

29) Usp. J. Bakgi¢ — Mufti¢, ,Razumijevanje Daytonskog Ustava 10 godina kasnije”, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu 1-2/2005.

i F. Sinanovi¢, ,Ostvarivanje nacela ustavnosti i zakonitosti u zakonodavstvu Bosne i Hercegovine®,
Pravna misao, 7-8/2003., str. 44.

30) S. Sokol iznosi misljenje, koje dijele i mnogi suvremeni politolozi i ustavnopravni teoreticari
(P. Lalumiér, A. Démichel, J. Massot, M. Duverger), da je uz dvostranacki i vecinski parlamentarizam
polupredsjednicki sustav tre¢i oblik suvremenog parlamentarizma, odnosno parlamentarizma poremecene
ravnoteze u korist izvrine vlasti. Usp. S. Sokol, ,,Polupredsjednicki sustav i parlamentarizam®, nav. dj.,str. 10.

31) Usp. B. Tomljanovi¢, ,Pravo raspustanja parlamenta, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 1-
2/1998. str. 149 - 167.
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drzave, nego ¢injenica da u polupredsjedni¢kom sustavu i pored toga Sto i vlada i Sef dr-
Zave imaju i pravno i zbiljski ustavne ovlasti, $ef drzave i uz vece ovlasti klju¢na figura
koja je ustavno i politi¢ki mo¢nija od vlade.

Upravo je ovaj polozaj $efa drzave bitan za polupredsjednicki sustav. Jo$ od ideje
B. Constanta s pocetka 19. stolje¢a o drzavnom poglavaru kao demokratskom arbitru,
nastajale su teorijske i zbiljske pretpostavke za ustavnu uspostavu ,degolistickog parla-
mentarizma“? Uz tako koncipiranog 3efa drzave vezuju se pojmovi i ustavne odredbe o
siznadstranackom $efu drZave®, , nacionalnom arbitru®, onome tko se ,brine za postiva-
nje Ustava, opstojnost i jedinstvo drzave, redovno djelovanje drzavne vlasti i sl. Bosan-
skohercegovackom Predsjedni$tvu ni$ta ne ide u prilog jedne takve pozicije.

Najprije smatram da je kolegijalni $ef drzave nacelno nepodudaran s konceptom
i sustinom polupredsjedni¢kog modela vlasti. NuZno postojanje trostrukog politickog
konsenzusa da bi ovaj model idealno funkcionirao, ovdje je jednostavno nemogué. Uz
konsenzus izmedu vlade i ve¢ine u parlamentu i konsenzusa izmedu predsjednika repu-
blike i vlade, u prvi plan izlazi tre¢i konsenzus koji se odnosi na predsjednika i veéine u
parlamentu, odnosno domu parlamenta kojem vlada odgovara. Ovaj treci konsenzus je
¢esto upitan i kad je rije¢ o inokosnom $efu drzave, a negoli tro¢lanom Predsjednistvu u
kojem su pripadnici naj¢e§ce razli¢itih, pa i suprotstavljenih stranackih opcija. |

Ako predsjednik nema podriku stranke ili stranaka koje imaju ve¢inu u parlamentu,
tada se polupredsjednicki sustav zbiljski mora preobraziti u ¢isti parlamentarni sustav.

Kako je tu podriku gotovo nemogucée postici i ocekivati u politickoj zbilji Bosne i
Hercegovine, to je sustav u startu osuden na ,permanentnu kohabitaciju” i vracanje u
¢isti parlamentarizam, kojem opet nedostaje njegovo osnovno obiljezje, ¢ime se zapra-
vo stalno vrtimo u za¢aranom krugu. _

U tom sludaju bi vlada (Vijeée ministara) trebala imati najvise zbiljskih ovlasti i poli- J
ticke modi, a to nije slu¢aj upravo zbog recene stranacke strukture u Bosni i Hercegovini.

Postoje takve zemlje u kojima su ustavi polupredsjednicki, a politicka praksa parla-
menta (Austrija, Irska, Island). Premda se bira op¢im izborima i posjeduje osobne ovla-
sti temeljem zakona, u sve tri zemlje drzavni se poglavar najce$ce ponada poput moder-
nih talijanskih i njemackih predsjednika ili engleske kraljice: to znadi da ratificira sve
odluke koje mu vlada podnese, a njegova je jedina povlastica izbor premijera, ako nje-
gov izbor ne nalazu rezultati izbora.

U Austriji zbog toga u prvi plan izbija vlada koja postaje sredi$njim donositeljem &
odluka. Predsjednik bi trebao biti ,,dobar otac drzave” i politicki autoritet koji ¢e posre-
dovati u drzavnim konfliktima. U tom kancelarskom sustavu savezni je kancelar i prema
Ustavu najjaci ¢ovjek, a predsjedniku je namijenjena pasivna i eti¢ko politicka uloga, 5to
je karakteristi¢no za germansku tradiciju.®

Uz sve receno Ustav Bosne i Hercegovine ni$ta ne govori o instituciji supotpisa, $to
bi teorijski i$lo u prilog jacoj poziciji Predsjedni$tva, ali koja se iz naprijed navedenih ra-
zloga ne moZe realizirati na nadin jakog Sefa drzave u polupredsjednickom sustavu.

Ne samo zbog proturje¢nih ustavnih rjeenja nego jo§ viée zbog realnih odnosa po-
litickih snaga, u Bosni i Hercegovini nemamo ni jakog $efa drzave ni jaku vladu.

32) Opsirnije o tome vidi: B. Kostadinov, Suvremeni francuski parlamentarizam, Zagreb 2004. i B.
Tomljanovié, ,Drzavni poglavar kao demokratski arbitar — od ideje do polupredsjedni¢kog sustava V. Repub-
like", Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 1/1996., str. 83.

33) A. Milardovié, Politicki sustav Austrije, Osijek — Zagreb — Split 1998,, str. 57.
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Uz sve to ne dolazi do izraZaja ni najveca prednost mjesovitih sustava koji se zago-
varaju za nove demokracije. Ona se odnosi na fleksibilnost koja smanjuje opasnost od
raspada sustava, a tice se odnosa zakonodavne i izvrine vlasti. Imamo li parlament koji
je nesposoban donositi odluke, mjeSoviti se sustav za razliku od ¢isto parlamentarnog
sustava ne raspada, nego se teZiste politicke mo¢i odlucivanja pomice u smjeru pred-
sjednika i poglavito o njemu ovisne vlade. Ako je, za razliku od toga, parlament jak, par-
lamentarna odgovornost vlade dolazi u prvi plan, a predsjednik se neminovno mora po-
koriti takvom razvoju dogadaja.

M. Duverger je odredio Cetiri parametra kao analiticki model, prema kojima kon-
cepcija polupredsjednicke vlade sluZi da se objasni zasto se sli¢ni ustavi primjenjuju na
tako razli¢ite nacine. Ti parametri su: stvarni sadrZaj ustava, kombinacija tradicije i okol-
nosti, sastav parlamentarne vecine i polozaj predsjednika u odnosu na tu ve¢inu.*

Niti jedan od ovih parametara — sadrzaj ustava, tradicija, parlamentarna vecina,
polozaj Sefa drzave u odnosu na tu vecinu — ne ide u prilog ostvarenju funkcionalnog
sustava organizacije vlasti. Prijeporna stabilna veéina ne mora nuzno biti posljedica sa-
mih parlamentarnih izbora, ve¢ moze ovisiti o tradiciji i obiljezjima svakog parlamen-
tarnog sustava, te naposljetku, o tradicionalnoj politi¢koj kulturi koja se ne moze uspo-
staviti pravnim normama. Uz sve ovo, na zbiljski status $efa drzave veliki utjecaj imaju i
njegov osobni autoritet i ugled koji uZiva u javnosti.

Tome u prilog ne idu ni ¢esto spominjani utjecaji prate¢ih varijabli na sustave orga-
nizacije vlasti, od kojih su svakako najznacajniji stranacki i izborni sustav.

Vs

Vidljivo je kako ni postojeci ustavni model organizacije vlasti u Bosni i Hercego-
vini, a ni drustvene i politicke prilike, ne idu u prilog da ovakav model moze efikasno
funkcionirati. Slabu vlast u Bosni i Hercegovini organiziranu na promasenim ustavnim
rje$enjima vrlo ¢esto supstituira amorfna medunarodna zajednica i njezini predstavnici
u Bosni i Hercegovini, koji preuzimaju na sebe ustavne, zakonodavne, izvrine i (kvazi)
sudske ovlasti.

Misljenja prema kojima ¢e stabilne demokracije u novonastalim drzavama prije na-
stati u parlamentarnom nego predsjedni¢kom sustavu vrijede jo$ viSe za drzave s dubo-
kim politickim rascjepima i mnogobrojnim politickim strankama. Za takve segmentirane
i podijeljene drzave i drustva, kakva je Bosna i Hercegovina,® predlaZu se ustavni mode-
li koji ¢e preferirati akomodaciju i diobu vlasti, kroz institucije diobe vlasti, federalizma,
lokalne demokracije i supsidijarnosti, konsenzusne demokracije, ali i parlamentarizma i
razmjernih izbora. Smatra se da takvim dru$tvima najvi$e odgovara parlamentarni sustav
vlasti bez ikakvih instituta predsjednickog ili polupredsjednickog rezima i izbor predsjed-
nika (3efa drzave) u parlamentu a ne na opéim izborima, kako se izravno i demokratski
izabrani poglavar drzave ne bi pretvorio u samostalnog politi¢kog aktera i tako se otvorila
vrata za prijelaz iz parlamentarnoga u polupredsjednicki ili predsjedni¢ki sustav.®

34) Usp. M. Duverger, nav. dj., str. 138.

35) Pojedini autori isticu da je Bosna i Hercegovina najdublje podijeljena europska drzava. Vidi B. Reilly,
Democracy in Divided Societies. Elektoral Engineering for Conflict Management, Cambridge 2001., str. 143.

36) A. Lijphart, ,Constitutional Design for Divided Societies", Journal of Democracy, 2/2004., str. 9.
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Medutim, vidljivo je kako postojeéi hibridni model parlamentarizma s elementima
polupredsjedni¢kog sustava u Bosni i Hercegovini prije svega nije teorijski utemeljen
(nedostaje mu glavno obiljezje parlamentarizma), a nakon toga ni izvanustavni faktori
i realni odnosi drustvenih snaga ne idu mu u prilog. Tu se prvenstveno misli na posto-
jecu stranacku strukturu.

Utjecaj politickih stranaka na funkcioniranje parlamentarnog sustava je znacajni-
ji i od pojedinih institucionalnih rjesenja u okviru parlamentarnog mehanizma. Jasna i
stabilna parlamentarna veéina potrebna je i u dvostranackom i u ve¢inskom parlamen-
tarizmu. I dok viSestranacki sustavi zapadnoeuropskih demokracija pokazuju tenden-
ciju smanjenja politi¢kih stranaka i polarizaciju u dvije koalicije, uvjetno receno Centra
ljevice i Centra desnice,” taj problem se u Bosni i Hercegovini svodi na moguénost us-
postave tzv. Velike koalicije koja bi postigla konsenzus oko temeljnih pitanja ustavnog
uredenja zemlje. U slucaju zastupljenosti velikog broja relativno podjednako jakih po-
liti¢kih stranaka koje moraju koalirati u Parlamentarnoj skupétini, dolazi do mije$anja
vlasti i visokog stupnja rasprienosti politicke mo¢i, $to gotovo u potpunosti koci djelo-
tvornost drzavne vlasti.

Uz sve to nerije$eno krucijalno ustavno pitanje u Bosni i Hercegovini koje se odnosi
na oblik njezina drzavnog uredenja (federalizam) i balans izmedu gradanske i nacionalne
komponente, ne moze dovesti do amortiziranja nacionalnog, koje stalno prevladava. To bi
se isto desilo i da je sami model organizacije vlasti ustavno korektno teorijski izveden.

Ovako se za taj hibridni model moze kazati da po svojoj konstrukciji predstavlja je-
dan mje$oviti sustav, a po svom karakteru kvaziparlamentarni sustav.

Sve ovo upuduje na nuznost ustavne revizije o kojoj se u Bosni i Hercegovini ve¢
odavno govori. Prosla je godina dana od neuspje$nog pokusaja parcijalnih ustavnih pro-
mjena.

Medutim, Bosni i Hercegovini je nuzna totalna ustavna revizija. Manjkavosti u go-
tovo svim segmentima ustavnog uredenja proizlaze iz ustavno nerije§enog, odnosno
proturje¢no rije§enog osnovnog ustavnog problema Bosne i Hercegovine koji se odnosi
na oblik njezina drzavnog uredenja. To se negativno reflektira na sve druge sfere, te se
u tom kontekstu moze sagledati i ovaj nekonzistentni model organizacije vlasti. Ovdje
nije rije¢ o tome da se neke slabe strane poprave ili zamijene drugima, ve¢ se naprosto
radi o ustavnoj konstrukcijskoj gresci i strukturalnom problemu koji je od samog pocet-
ka instalirao nedjelotvoran sustav. &

Nazalost, mi danas u Bosni i Hercegovini ne moZemo reci: ,Ostavite ustav na
miru? ili dirajte u njega pazljivo i ,s rukom koja drhti® Usprkos teorijski jasnih stavova
da u podijeljenim drustvima trebamo imati umjerene ambicije i da drustvo moze odje-
danput apsorbirati ogranic¢eni broj promjena, smatram da se moramo duboko i opeto-
vano zamisliti nad naom vla$¢u i utvrditi jesu li njezine temeljne strukture dorasle iza-
zovima buduénosti.

U svakom slucaju i kada je rije¢ o parcijalnoj, ili bilo kakvoj drugoj promjeni Ustava
Bosne i Hercegovine, mora se poceti od ¢lanka L. 3. Tek tada se moZe govoriti o svakoj dru-
goj promjeni, pa i onoj koja bi se odnosila na postojeci proturjecan, teorijski neutemeljen i
ustavno promaseni oblik organizacije vlasti u postdaytonskoj Bosni i Hercegovini.

37) S. Sokol — B. Smerdel, Ustavno pravo, Zagreb 1998, str. 253.

38) Usp. A. M. Schlesinger ml., ,Ostavite Ustav na miru, w: A. Lijphart (ur), Parlamentarna ili
predsjednic¢ka vlast, nav. dj,, str. 86.
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PARLIAMENTARISM IN
BOSNIA AND HERZEGOVINA

Summary

With the fall of the communist regimes in the East and Middle Europe at the end
of last century came a new wave in the world constitutionaiism. These countries, named
new democracies, with their constitutions brought revolutionary changes to entire so-
cial systems. One of the fundamental issues of the political organization of the new de-
mocratic systems was organization of power.

The dilemma in choice between presidentialism and parliamentarism was resol-
ved, in this case, in favor of parliamentarism, and most often in its semi-presidential
version. In the relation to other countries within this circle, Bosnia and Herzegovina
stands a special ground. The manner in which Bosnia and Herzegovina gained its first
constitution reflected to the quality of its constitutional solutions within. Fallible in the
most of its segments, it shows its shortcomings in the case of constitutional regulation
of organization of state authorities, too.

In this paper author analyses theoretical, historical, normative and existent aspects
of the relation between legislative and executive power with a conclusion that 1995 con-
stitution of Bosnia and Herzegovina has created a hybrid and theoretically totally un-
conventional model. By its construction, it is a mixed system, and by its character, it is
a quasi-parliamentary system.



