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USTAVNI POREDAK I BRCKO
DISTRIKT BOSNE I HERCEGOVINE

Bré¢ko Distrikt Bosne i Hercegovine predstavlja specifiénost ionako osebuj-
nog ustavnog uredenja Bosne i Hercegovine. Najznacajnije pitanje tog uredenja
bilo je i ostalo vezano za bosanskohercegovacki federalizam. Njemu bi se moglo
pridodati i pitanje lokalne samouprave. Distrikt se u tom kontekstu vide odnosi na
bosanskohercegovacki federalizam, negoli na koncept lokalne samouprave. Na-
kon implementacije Aneksa 2. Daytonskog sporazuma i obavljene arbitraze, on
je definiran kao «jedinica lokalne samouprave koja je pod suverenitetom Bosne i

Hercegovine».
Autor u radu ra$é¢lanjuje ustavnopravni status Bréko Distrikta i u suceljava-

nju federalizma i lokalne samouprave na primjeru Brckog Distrikt se normativno i
zbiljski javlja kao anomalija netipi¢nog bosanskohercegovackog federalizma prije
negoli jedinica lokalne samouprave.

1. Postojedi ustavni poredak Bosne i Hercegovine, koji kao i svaki pravni poredak
uklju¢uje i normativnu i zbiljsku komponentu. Na oba ta plana on pokazuje niz protu-
rje¢nosti, neuskladenosti i time otvorenih pitanja koja se najizravnije ocituju u (ne)fun-
kcioniranju institucija drzavne vlasti. Od samog stupanja na snagu Daytonskog miro-
vnog sporazuma, a time i Ustava Bosne i Hercegovine kao jednog od njegovih aneksa,
postoji manje ili vise izrazen sukob dviju skupina. Na jednoj strani su tzv. ustavobrani-
telji, a na drugoj radikalni kriti¢ari. No skoro da se i jedni i drugi slazu kako se na nje-
govim iznudenim i kompromisnim rje$enjima u pragmati¢ne svrhe zaustavljanja rata
nije mogao graditi teorijski ¢ist i konzistentan model suvremene demokratske drzave.
Stoga su mnogi bili skloni postojece ustavno uredenje smatrati prijelaznim rjeSenjem
implicirajuéi tako od pocetka ustavne promjene ili ¢ak pravi narodni ustav za Bosnu i
Hercegovinu. U svakoj od tih varijanata dva se pitanja posebno izdvajaju. Federalizam,
koji je bio i ostao krucijalni problem ustavnog uredenja Bosne i Hercegovine, i lokalna
samouprava. Oba se na odredene nacine odnose na vertikalnu distribuciju vlasti i ra-
spodjelu mjerodavnosti. I jedan i drugi koncept u sebe ukljucyje teritorijalnu kompo-
nentu. Nema, po definiciji, niti jedne federacije bez dvije ili viSe federalnih jedinica, kao
$to nema niti jedne drzave bez odredena oblika lokalne samouprave i broja njegovih je-
dinica. Oba ova koncepta u odredenoj mjeri uklju¢uju temeljne sastavnice bosansko-
hercegovacke drzavnosti izrazene u gradanstvu kao jedinstvenosti i nacionalnom kao
posebnosti Bosne i Hercegovine.
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Do potpuno neprimjerene, asimetri¢ne i trostupanjske federalne strukture u Bosni
i Hercegovini doslo se nakon Washingtonskih (Bosnjaci i Hrvati) i Daytonskih (i Srbi)
mirovnih pregovora i sporazuma u sklopu nametnutih ustavnih rjeenja od strane me-
dunarodne zajednice. Nacionalno i teritorijalno, i njihovo predstavnitvo u institucija-
ma Bosne i Hercegovine, u koliziji su od samoga pocetka. A sam Ustav takoder, u nekim
slu¢ajevima, proturjeci sam sebi.

Svakom obliku federalizma u Bosni i Hercegovini veliki korektiv i stabilizirajudi &i-
nitelj mogao bi biti novi sustav lokalne uprave i samouprave, koji je ipak manje opresi-
van i djele¢i u odnosu na federalizam. Napustanje ranijeg sustava 109 predratnih opéi-
na u Bosni i Hercegovini, kao malih drzava u sustavu demokratskog centralizma bivie
Jugoslavije, i formiranje novog koncepta s vi$e desetina gradova i nekoliko stotina op¢i-
na (3to bi, u neku ruku, predstavljalo vracanje odredenoj tradiciji Bosne i Hercegovine
u pogledu njezina politi¢ko - teritorijalnog organiziranja u sklopu ranijih drzavnih cje-
lina), bilo je blokirano u velikoj mjeri upravo daytonskom drzavom i njezinim federali-
zmom.

Ova dva znacajna problema ustavnog uredenja Bosne i Hercegovine na poseban
nacin se prelamaju na primjeru Brcko Distrikta Bosne i Hercegovine, kako glasi njegov

sluzbeni naziv.

2. Iako ¢lanak 1. Statuta Bré¢ko Distrikta (Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine br.
9/2000.) odreduje kako je Distrikt «jedinstvena administrativna jedinica lokalne samo-
uprave koja je pod suverenitetom Bosne i Hercegovine», ve¢ina argumenata ide u prilog
tome da se njegov pravni polozaj u ustavnom poretku Bosne i Hercegovine vezuje za
federalizam a ne lokalnu samoupravu. Bréko Distrikt ima vise obiljezja teritorija s po-
sebnim statusom u sklopu Bosne i Hercegovine, koja ga vise priblizavaju tre¢em (kvazi)
entitetu negoli obi¢noj jedinici lokalne samouprave.

Federacije se medusobno mogu razlikovati prema razli¢itim kriterijima i na teme-
lju toga mozemo praviti razliku izmedu vise vrsta federacija (jednonacionalne i vi$ena-
cionalne, one nastale devolucijom i one nastale agregacijom, federacije sa stalnom i pro-
mjenjivom strukturom, odnosno brojem federalnih jedinica).

Posebna vrsta federacija odnosi se na one s obi¢nom i federacije s mjesovitom stru-
kturom. Kriterij razlikovanja u ovom slu¢aju odnosi se na to sa¢injava li podruéje jedne
federacije samo skup podrudja njezinih federalnih jedinica ili u sastav federacije ulaze
i neka druga podrudja izvan podrudja federalnih jedinica. To su najce$ée podruéja koja
sama nisu organizirana u obliku federalnih jedinica ili podrudja glavnih gradova fede-
racije koja su izuzeta iz podrudja bilo koje federalne jedinice. I podrudja tzv. federalnih
teritorija i podrucja takvih glavnih gradova federacije stoje uvijek neposredno pod sa-
veznom jurisdikcijom.

Iako se pojam Distrikta u ranijim mirovnim pregovorima odnosio na Sarajevo i
Mostar, ova dva grada to nisu postali. Sarajevo je, §tovi$e, postalo glavni grad Bosne i
Hercegovine i Republike Srpske i sjediste Kantona Sarajevo. Sam Mostar kao gradska
cjelina je bio podijeljen na Sest gradskih opéina i unutar njega samog je oformljen pose-
ban distrikt, odnosno sredi$nja zona. Odlukom Visokog predstavnika ukinuta je ta stru-
ktura i Mostar je postao jedinstvena gradska cjelina, bez navedenih opéina i distrikta.
Tako je ostao teritorij predratne opéine Bréko kao poseban distrikt. Do ovog njegova
statusa se do$lo takoder na poseban nacin.
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3. Sukladno Aneksu 2. Daytonskog sporazuma, koji se odnosio na sporazum o me-
duentitetskoj crti razgrani¢enja, njegovim je ¢lankom V. bila predvidena arbitraza za
podrudje Brékog. U to¢ki 1. tog ¢lanka strane (Republika Bosna i Hercegovina, Federa-
cija Bosne i Hercegovine i Republika Srpska) su se sloZile o «obvezujucoj arbitrazi dijela
meduentitetske grani¢ne crte u podruéju Brékog koji je predmet spora». Kako se ovaj
Aneks odnosio na utvrdivanje unutarnje granice izmedu Federacije Bosne i Hercego-
vine i Republike Srpske putem uzajamnog sporazuma strana, iz navedene formulacije
nedvojbeno proizlazi da se sama arbitraza odnosila upravo na tu meduentitetsku crtu
razgrani¢enja, odnosno njezina dijela u podrucju Br¢kog. Federacija Bosne i Hercegovi-
ne je trebala imenovati jednog arbitra, a Republika Srpska drugog, u roku od $est mje-
seci nakon stupanja na snagu ovog sporazuma. Treéi arbitar je trebao biti odabran pu-
tem sporazuma ove dvojice naimenovanih arbitara od strane entiteta, a za slucaj da se
oni ne dogovore (to se i desilo), tre¢eg arbitra je imenovao predsjednik Medunarodnog
suda pravde. Tre¢i arbitar (stranac) je trebao biti i predsjedavajuci Arbitraznog tribuna-
la. Odluka se trebala donijeti ne kasnije od jedne godine nakon stupanja na snagu ovog
sporazuma i trebala je biti kona¢na i obvezujuéa, i koju su strane trebale implementira-
ti bez odlaganja.

Rok za donosenje ove odluke (14. prosinca 1996.) je probijen, a uz pristanak i odo-
brenje Tribunala strane su se sporazumjele da taj rok produze do 15. veljace 1997. godi-
ne. Strane su od samog pocetka imale suprotstavljena stajalista, a nisu se mogle sugla-
siti niti oko toga $to je osnovni predmet spora. Naime, Federacija Bosne i Hercegovine
je smatrala da su se strane u Daytonu dogovorile da predmet arbitraze treba biti da li
podrugje opéine Bréko treba biti ukljuéeno u teritorij Federacije ili u teritorij Republike
Srpske. Druga strana, Republika Srpska, je bila na stajalistu kako Tribunal treba kona-
¢no rijesiti samo meduentitetsko razgrani¢enje u oblasti Brékog. Prva odluka je donese-
na upravo 15. velja¢e 1997. godine, ali nju je potpisao samo predsjedavajuci Tribunala,
dok je dva domacéa ¢lana nisu potpisali. U ovoj odluci je stajalo kako ¢e se u oblasti Br-
¢kog uvesti «medunarodni prijelazni nadzor» nad implementacijom Daytonskog spo-
razuma, i to pod rukovodstvom zamjenika Visokog predstavnika za Br¢ko, koji je dobio
naziv «Supervizor za Brékor, odnosno «Supervizor». Njega, prema ovoj odluci, imenu-
je Ured Visokog predstavnika u Bosni i Hercegovini ustanovljen Aneksom 10. Dayton-
skog sporazuma. Tako je na neki na¢in Distrikt Bréko dobio svog Visokog predstavnika,
kao i Bosna i Hercegovina u Daytonu. To je i potvrdeno dopunskom odlukom koju je
Tribunal donio 15. ozujka 1998. godine, kojom je supervizor za Br¢ko postao zamjenik
Visokog predstavnika za Br¢ko i dobio sva ovlastenja koja je prema tzv. Bonskom do-
kumentu od prosinca 1997. godine dobio Visoki predstavnik za Bosnu i Hercegovinu. I
ranijom odlukom propisi i naredbe supervizora imale su ve¢u pravnu snagu u odnosu
na zakone i druge domace propise. Ovom dopunskom odlukom supervizor za Br¢ko je,
kao i Visoki predstavnik za Bosnu i Hercegovinu, dobio ovlasti da moZe smijeniti bilo
koju sluzbenu osobu koja po njegovu sudu neadekvatno suraduje u provedbi Dayton-
skog sporazuma, mimo pravnog sustava Bosne i Hercegovine i prava na Zalbu. Osim
toga, ovom drugom dopunskom odlukom je potvrdeno da se medunarodni nadzor u
oblasti Br¢ko na ovaj nacin nastavlja.

Dana 5. ozujka 1999. godine, nakon dvije i pol godine zakasnjenja, Tribunal je do-
nio «Konaénu odluku» o oblasti Bré¢kog. Kako je ova Kona¢na odluka donesena od stra-
ne predsjedavajuéeg arbitra zahtijevala uspostavu posebnog rezima uprave za podrudje
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Brckog, Visoki predstavnik za Bosnu i Hercegovinu se pozvao na to (kao i na Anekse 2. i
10. Daytonskog sporazuma) i donio Odluku o uspostavi Br¢ko Distrikta Bosne i Herce-
govine (Sluzbeni glasnik BiH br. 9/2000.). U ovoj odluci Visokog predstavnika za Bosnu
i Hercegovinu je navedeno kako ¢e se Bréko Distrikt formirati na nadin preciziran Na-
lozima supervizora i zamjenika Visokog predstavnika za Brc¢ko i Statutom Brcko Distri-
kta. Naime, istog dana su zamjenik Visokog predstavnika i supervizor za Bréko donijeli
«Nalog o uspostavljanju Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine 8. oZujka 2000. godine»
i «Nalog o naimenovanju ¢lanova prijelazne Vlade Brcko Distrikta». U nalogu o uspo-
stavi Br¢ko Distrikta, koji je stupio na snagu odmah, supervizor za Brcko se pozvao na
stavku 9. Konacne arbitrazne odluke za Brc¢ko od 5. ozujka 1999. godine i, uz konsultaci-
je s Visokim predstavnikom, ovim proglasio stupanje na snagu Statuta Brc¢ko Distrikta.
Na ovaj nacin je Distrikt Br¢ko dobio svoj temeljni pravni akt i prvu prijelaznu Vladu.

4. U glavi I. ovog Statuta, koja se odnosi na opce odredbe, u ¢lanku 1. je navedeno
osnovno nacelo Br¢ko Distrikta kao «jedinstvene administrativne jedinice lokalne sa-
mouprave koja je pod suverenitetom Bosne i Hercegovine». U istom ovom ¢lanku, u
kojem je utvrdeno da nije podlozan nikakvim izmjenama, ovlasti Distrikta po pitanju
lokalne samouprave rezultat su delegiranja Vladi Distrikta od strane oba entiteta i to
svih onih ovlasti koje su prethodno vr$ili entiteti i tri prijasnje opcinske vlade. Entiteti u
sklopu Distrikta izvr$avaju samo one funkcije i ovlasti koje su im povjerene odredbama
ovog Statuta i nijednom od entiteta vlasti Distrikta nece dodijeliti ili povijeriti bilo koju
funkciju uprave ili ovlast koja nije posebno dodijeljena ili povjerena odredbama ovog
Statuta (¢lanak 1. t. 3.). Ustav Bosne i Hercegovine, kao i vaZedi zakoni i odluke institu-
cija Bosne i Hercegovine, izravno su primjenjivi na cijelom teritoriju Distrikta, a sami
zakoni i odluke svih vlasti Distrikta moraju biti sukladni vaze¢im zakonima i odlukama
institucija Bosne i Hercegovine.

Ostale odredbe glave 1. Statuta Distrikta reguliraju razlidita pitanja, kao §to su: ime,
sjediste, simboli, teritorij, pravnu sposobnost, pismo i jezik, razvojacenje. Posebno se
izdvajaju dva posljednja ¢lanka ove glave: ¢lanak 10. koji se odnosi na funkcije i ovlasti
Distrikta i ¢lanak 11. na suradnju Distrikta s entitetima i opéinama. Funkcije i ovlasti
Distrikta su:

a) gospodarstvo Distrikta,

b) financije Distrikta,

¢) carinska uprava,

d) javna imovina,

e) javne usluge/infrastruktura,

f) kultura,

g) obrazovanje,

h) zdravstvena zaStita,

i} zastita okolisa,

j) socijalna zastita,

k) pravosude i sluzba pravne pomoéi,

) policija,

m) stambena pitanja,

n) urbanizam i planiranje,

o) 1iostale funkcije nuzne za funkcioniranje Distrikta kao jedinstvene administra-
tivne jedinice lokalne samouprave.
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Kako pravo na lokalnu samoupravu obuhvada pravo odlucivanja o potrebama i in-
teresima gradana lokalnog znacenja, mnoge od ovih ovlasti date ovim Statutom Di-
striktu Bréko nisu tog karaktera, ve¢ pripadaju sredi$njim tijelima drzavne vlasti (bilo
federacije, bilo federalnih jedinica). To se, prije svega, odnosi na carinsku upravu, pra-
vosude, policiju, obrazovanje.

Distrikt prema odredbama ¢lanka 10. moze zakljuéiti sporazume o suradnji s en-
titetima u cilju olak3anja ostvarivanja svojih funkcija i ovlasti sukladno ovom statutu i
zakonu, pod uvjetom da su takvi sporazumi od jednake koristi svim stanovnicima Di-
strikta; i sporazume s domac¢im i medunarodnim udrugama gradova i op¢ina, kao i gra-
dovima i op¢inama zasebno.

Glava II. odnosi se na stanovnike Brcko Distrikta, a glava III. Organizaciju i funkci-
je Bré¢ko Distrikta. U ovoj glavi, podijeljenoj u vi$e poglavlja, u op¢im odredbama prvog
poglavlja govori se o «podjeli vlasti» (¢lanak 20.). Distrikt se zasniva na podjeli vlasti i to
na zakonodavnu vlast koju vrsi Skupstina Distrikta, izvr$nu vlast Vlada Distrikta i sud-
sku vlast koju vr$e sudovi Distrikta. Zakonodavna, izvr$na i sudska vlast su tri temeljne
funkcije u drzavnopravnom i politickom smislu jedinstvene drzavne vlasti i nikako se ne
mogu vezivati uz jedinicu lokalne samouprave.

Jedinica lokalne samouprave per definitionam ne moZe donositi zakone niti ima-
ti zakonodavnu funkciju drzavne vlasti. Njezin temeljni pravni akt je statut, a on kao i
svi op¢i akti predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave iz njihova samoupravnog
djelokruga moraju biti u skladu sa zakonom i ustavom doti¢ne drzave. U sluc¢aju Distri-
kta Br¢ko njegov statut poprima obiljeZja samog ustava, a sam Distrikt obiljezja koja ga
pretvaraju faktic¢ki u tredi entitet, odnosno federalnu jedinicu u Bosni i Hercegovini.

U tom pogledu posebnu pozornost zasluZuje ¢lanak 41. Statuta Distrikta Bréko
Bosne i Hercegovine koji je naslovljen «ustavnost i zakonitost». Ovim ¢lankom je regu-
lirano kako ovaj statut i zakoni Distrikta moraju biti sukladni odredbama Ustava i zako-
na Bosne i Hercegovine i da sudovi Distrikta imaju nadleznost odlu¢iti o usuglasenosti
neke odredbe zakona Distrikta s odredbama Ustava i zakona Bosne i Hercegovine. Su-
dovi Distrikta, uz sve to, takoder imaju nadleznost odluditi je li neka odredba zakona
Distrikta ili nije sukladna ovom statutu. Na ovaj nac¢in «jedinica lokalne samouprave»
dobiva uz sve temeljne funkcije drzavne vlasti i funkciju apstraktne kontrole pravnih
normi, odnosno «njezini sudovi» ulogu ustavnog pravosuda, §to je nepojmljiv i nedo-
pustiv presedan teorijske i prakti¢ne naravi u bilo kojoj drzavi u svijetu.

Inace, glava V. Statuta se odnosi na sudstvo Distrikta i javno tuZiteljstvo. «Sudstvo
Distrikta» (jedinice lokalne samouprave - sic!) je «neovisno» a ¢ine ga «Osnovni sud i
Apelacijski sud». Ovi sudovi sude nepristrano sukladno Ustavu i zakonima Bosne i Her-
cegovine, ovom statutu i zakonima Distrikta (podcrtao Z. M.)». Sudovi imaju «op¢u na-
dleznost, a njihovo osnivanje, organizacija i nadleznost utvrduju se zakonom (Distri-
kta)» (¢lanak 62. Statuta). Iz ovoga jasno proizlazi ¢injenica da Distrikt koji je oznacen
kao jedinica lokalne samouprave, svojim zakonom ureduje osnivanje, organizaciju i na-
dleznost svojih sudova, a samim statutom i odredena dvostupanjska struktura sudova.

Glava IV. Nosi naslov «Policija Distrikta», a ¢lankom 58. je odredeno da Distrikt
ima vlastitu policiju («policiju Distrikta»), koja obavlja «sve policijske funkcije predvi-
dene zakonomn.

Preostale dvije glave ovog Statuta odnose se na prijelazne odredbe i tzv. Zavrinu
glavu koja ima samo jedan ¢lanak (74.), kojim se odreduje kako ovaj statut stupa na sna-
gu nakon objavljivanja u Sluzbenom glasilu Distrikta Brcko. Navedenim Nalogom Su-
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pervizora za Bré¢ko i zamjenika Visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu o uspo-
stavi Brcko Distrikta 8. oZujka 2000. godine, proglaseno je stupanje na snagu Statuta
Brcko Distrikta, a i sam Nalog je stupio na snagu odmah. Istog dana je sami Visoki pred-
stavnik za Bosnu i Hercegovinu donio svoju Odluku o uspostavi Brcko Distrikta u ¢ijoj
tocki 2. stoji i to kako ¢e «Statut biti odmah objavljen u «Sluzbenom glasniku BiH» i slu-
zbenim glasilima entiteta. Nakon uspostave Sluzbenog glasnika Bréko Distrikta Statut
¢e, takoder, biti objavljen u tom glasilu»!

5.1z svega recenog proizlazi vrlo prijeporna ustavnopravna pozicija Distrikta Br¢ko
u postojeéem ustavnom uredenju Bosne i Hercegovine. Distrikt Bréko ima vise obiljezja
treée federalne jedinice (entiteta) ili jednim dijelom federalnog teritorija pod izravnom
federalnom vlasti Bosne i Hercegovine, samo nije «jedinica lokalne samouprave».

Arbitrazni Tribunal je svojom «Kona¢nom odlukom» od 5. ozujka 1999. godi-
ne prekr$io sami Daytonski sporazum, time i Ustav Bosne i Hercegovine (kao njegov
Aneks), produzivsi sam sebi postojanje uvodenjem supervizora kao Visokog predsta-
vnika za Bréko i zamjenika Visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu kao «najvise
vlasti», uspostavivsi Distrikt Bréko mimo Daytonskog sporazuma i Ustava Bosne i Her-
cegovine. Tribunal nije rije$io osnovni predmet arbitraze iz Aneksa 2. Daytonskog spo-
razuma koji se ticao jedino «unutarnjih granica izmedu entiteta» i to «meduentitetske
crte u podrudju Brékog koja je predmet sporax.

U samom Ustavu Bosne i Hercegovine odredbom ¢l L. st. 3. odredeno je da se Bo-
sna i Hercegovina sastoji od dva entiteta: Federacije Bosne i Hercegovine i Republike
Srpske». U konac¢noj odluci Tribunala teritorij Distrikta Brc¢ko je postao «zajednicko
vlasni$tvo» (tzv. Kondominij), koji pripada i jednom i drugom entitetu! Sami entiteti,
medutim, nemaju nikakvih ovlaitenja unutar granica Distrikta. Stovise, osim samostal-
nih nadleZnosti Distrikta, ovom arbitraznom odlukom je navedeno kako je Distrikt pod
isklju¢ivim suverenitetom Bosne i Hercegovine i da ¢e Vlada, odnosno vlasti Distrikta,
spadati pod nadleznost institucija Bosne i Hercegovine kada su te nadleznosti definira-
ne njezinim Ustavom.

Ova posebna raspodjela nadleZnosti i izravna veza izmedu Distrikta i savezne vla-
de, pripada sferi federalnog a ne lokalno samoupravnog. Cjelokupna struktura novog
Distrikta (zakonodavno tijelo, vlada, dvostupanjsko sudstvo s elementima ustavnog pra-
vosuda, kao i neka druga obiljezja - samostalna policija, carinska uprava), upuéuju nas u
tom smjeru. Uz ove poslove drzavnog (federalnog) karaktera, Distriktu su dati i oni kla-
si¢ni poslovi lokalnog karaktera kao istodobnoj jedinici lokalne samouprave, koja svo-
je pravne temelje ne crpi iz ustava i pripadajueg zakona, nego iz odredaba nametnu-
tog Statuta koji poprima ustavna obiljezja. Ovi poslovi su zajedno pobrojani u ¢lanku 9.
Statuta Brcko Distrikta koji se odnosi na njegove funkcije i ovlasti. Tu bi spadali poslovi
vezani za javnu imovinu, infrastrukturu, javne usluge, kulturu, obrazovanje, socijalnu
za$titu, stambena pitanja, urbanizam, okolis.

Pri svemu tome najprjepornija je kategorija kondominija. Po uspostavi Distrikta
Bréko njegov cjelokupni teritorij (tj. predratna op¢ina Brcko) je postao «zajednicko vla-
snistvo» koje «istodobno pripada i jednom i drugom entitetu: teritorij Republike Srpske
obuhvaca cijelu opéinu, $to vaZi i za Federaciju Bosne i Hercegovine» (t. 11. Konac¢ne
odluke). Ipak, navodi se dalje u istoj toc¢ki, entiteti nece imati nikakva ovlastenja unutar
granica Distrikta kojim ¢e upravljati «unitarna vlada». Dotadasnje zakonodavstvo enti-



Zvonko Miljko: Ustavni poredak i Breko Distrikt Bosne i Hercegovine 205
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Mostaru, br. XVIL,, 2004. g., str. 199. - 207

teta nastavilo se primjenjivati na teritorij Distrikta sve dok ne bude modificirano odlu-
kom supervizora za Bréko (zamjenika Visokog predstavnika) ili skupstine Distrikta.

Kondominij (od lat. Condominium — zajedni¢ka vlast) je pojam iz rimskog prava
u kome je ozna¢avao ustanovu koja je regulirala zajedni¢ko upravljanje, odnosno suvla-
sni$tvo nad nekim dobrom. Isto tako, u medunarodnom se pravu ovaj pojam koristio
za oznacavanje zajednicke uprave dvije ili vi$e drZava nad nekim teritorijem, do kojeg
je najée$ée dolazilo politickim kompromisom izmedu drZava zainteresiranih za takva
oblast, koje su se uspjele nagoditi o podjeli vlasti i utjecaja u njoj.

Nista od navedenog ne bi se moglo odnositi na Distrikt Brcko.

U tocki 4. Konaéne odluke Tribunal (zapravo, medunarodni arbitar) navodi kako
je u cilju iznalazenja pravednog i pravi¢nog rjeSenja ovog spora, koje bi bilo u duhu Da-
ytonskog sporazuma, prethodne dvije odluke Tribunala «stvorile medunarodni rezim
nadzora u oblasti Brcko s ciljem da se strane (tj. entiteti) usmjere ka postivanju Dayton-
skog sporazuman.

Tako je Distrikt Bréko, kao i cijela Bosna i Hercegovina, stavljen pod konaénu vlast
Visokog predstavnika (Bosna i Hercegovina) i njegova zamjenika (Bréko); u nekoj vrsti
protektorata ili semiprotektorata, kako navode pojedini pisci.

Tribunal je, prema vlastitim rije¢ima, «neovisno od toga ima li na to pravo ili ne,
dao sebi slobodu da Visokom predstavniku preporuci donoenje (....) odgovaraju¢ih
mjera» (t. 47.) i na ovaj nacin rijesi slucaj Brckog.

6. Kona¢nom odlukom Tribunala rije$eno je «jedino preostalo pitanje nakon Day-
tona» (t. 5.); i stoga je «na neki nacin finalna faza arbitraznog postupka zapravo i finalna
faza procesa mirovnih pregovora u Daytonu» (t. 2.)

Medutim, izlazedi iz zadatih okvira, Tribunal je navedenim rje$enjima dodatno za-
mutio i zakomplicirao sliku Daytonskog bosanskohercegovackog ustavnopravnog pro-
vizorija.

Naime, od samog pocetka primjene Daytonskog sporazuma, pa tako i Ustava Bo-
sne i Hercegovine, zasadena je i klica nuZnosti njegove izmjene. Sve do danas, u svjetlu
sukoba navedenih dviju $kola, te promjene se kre¢u od «usavrsavanja i dosljedne pri-
mjene», do zahtjeva za njegovom totalnom revizijom i dono$enjem novog Ustava Bosne
i Hercegovine. Sve ovo vrijeme, a posebice u ozra¢ju desete obljetnice Daytona, pojedini
domadi i medunarodni krugovi ukazuju na ¢injenicu kako je konstrukcija Daytona do-
segnula svoje granice i kako je mirovnom procesu (koji stalno traje) potreban jak novi
poticaj. Sve to se vrti u za¢aranom krugu (ne)mogucénosti ustavnih promjena sukladno
samom Ustavu Bosne i Hercegovine i(li) nametnutih rjeSenja izvana. Postavlja se i pita-
nje moze li nesto $to je od pocetka nevaljalo naknadno konvalidirati?

U poplavi novih rjesenja i prijedloga za ustavne promjene, sva ona su opet foku-
sirana na bosanskohercegovacki federalizam. Glavnina tih nastojanja usmjerena je ka
promjeni postojece federalne strukture (federalnih jedinica), kao $to je to bilo i prije Da-
ytona. TeZi se pojednostaviti tu strukturu, pretvoriti je prije svega iz «troslojne», trostu-
panjske federacije u dvostupanjsku i tako dobiti jednostavniju i efikasniju drzavu.

Ovdje ¢emo, zbog naslova ovog rada, navesti samo jedan od tih prijedloga.

Prema planu Europske inicijative za stabilnost o novom drzavno-pravnom urede-
nju Bosne i Hercegovine, nudi se ustavni prijedlog koji polazi od mape suvremene Bo-
sne i Hercegovine. Na toj mapi nema novih granica. Ona predstavlja Bosnu i Hercego-
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vinu koja bi bila bliskija normalnom, europskom federalnom modelu nego $to mnogi
zamisljaju. Da bi se to pokazalo, taj prijedlog vri usporedbu tri («od dvanaest autono-
mnih oblasti») — Distrikt Br¢ko, Republiku Srpsku i Tuzlanski kanton. Distrikt Bréko, s
populacijom od 71 000 ljudi, ima $iroku autonomiju u reguliranju svojih poslova. Do-
nosi zakone, prikuplja prihode i snosi odgovornost za policiju, obrazovanje, zdravstvo
i veci dio ekonomske politike. Medunarodni duznosnici ¢esto su hvalili ¢injenicu da je
Br¢kom autonomija dopustila provesti odlu¢ne reforme sirokog spektra. Prema ovom

planu, u sustavu dva entiteta, Br¢ko je anomalija.
Ali, zbog toga §to bi se u sustavu 12 autonomnih federalnih jedinica Distrikt Br¢ko

lako uklopio i mogao bi se nazvati «prvim kantonom Bosne i Hercegovine».

Republika Srpska, sa stanovni$tvom od oko 1,1 milijun ljudi, ima sve autonomne
funkcije kao i Bré¢ko i izgradila je svoje osnovne administrativne strukture. De facto, Re-
publika Srpska prema ovim shvacanjima je danas «drugi kanton Bosne i Hercegovine».

Tuzlanski kanton sa svojih 570.000 stanovnika, poput Brékog i Republike Srpske
isto tako se brine o zdravstvu, obrazovanju, unutarnjoj sigurnosti i veéem dijelu socijal-
ne i ekonomske politike. Istina, neki od zakona donose se na federalnoj razini (drugom
entitetu!), ali po svim prakti¢nim pitanjima kanton je najvaznija razina vlasti za narod
tuzlanske oblasti.

Ista je situacija i s ostalih devet kantona Federacije Bosne i Hercegovine. Upravo
Federacija Bosne i Hercegovine, kao drugi entitet postdaytonske Bosne i Hercegovine,
predstavlja «uglavnom historijsku nezgodu» i treba ga jednostavno ukinuti. Na taj na¢in
se doslo do 12 federalnih jedinica: Distrikt Br¢ko (na prvom mjestu!), Republika Srpska
i deset kantona Federacije Bosne i Hercegovine!

Ne mislimo se upustati u sve nelogi¢nosti i proturje¢nosti ovog plana kojim nas
medunarodna zajednica usreéuje. Izdvojili smo ga samo zbog ilustracije slu¢aja Bréko
Distrikta kao posebnog tijela u strukturi bosanskohercegovacke drzavnosti - federali-
zma. Ako Distrikt danas ima vi$e elemenata treéeg entiteta nego jedinice lokalne samo-
uprave, u buducnosti Distrikt Bréko veé vide kao «prvi kanton Bosne i Hercegovine».

Sve to ukazuje na neuskladenost i proturje¢nost i ustavne norme i prakse, temelje-
ne na teorijskoj nevjerodostojnosti, koje stalno zazivaju ustavne promjene, ali im politi-
¢ke prilike to ne omogudavaju.
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CONSTITUTIONAL ORDER DAN BRCKO DISTRICT
IN BOSNIA AND HERZEGOVINA

Summary

Brcko District in Bosnia and Herzegovina represents a specific feature of already
very particular constitutional order of Bosnia and Herzegovina.

The most important issue of that order has been, and still is, connected to Bosnia
and Herzegovina federalism. The issue of local self-government could be added to it. In
that context, the District refers more to Bosnia and Herzegovina federalism than to the
concept of local self-government.

Upon implementation of the Annex 2 of the Dayton Accord and conducted arbi-
tration, the District was defined as ‘a unit of local self-government which is under the
sovereignity of Bosnia and Herzegovina'

In his work, the author analyses the status of Brcko District within the constituti-
onal order and concludes that, interfacing federalism and local self-government on the
example of Brcko District, the District, in both normative and real sense, occurs as an
anomaly of the atypical Bosnia and Herzegovina federalism rather than the local self-

government unit.



