Udruzenje/udruga Pravni institut u Bosni i Hercegovini

USTAVNA REFORMA FEDERACIJE BOSNE I HERCEGOVINE

Obrazlozenje predlozenih ustavnih reformi
Mapa kantona

Novi Ustav Federacije Bosne i Hercegovine

Sarajevo, novembar 2012.



Ustavna reforma Federacije BiH

Autorski tim pravnika/ca:

Maja Sahadzi¢, Muhamed Mujakié, Josip Doli¢, Nedim Kulenovié, Davor Trlin, Jasmin Pilica, Nedim
Hogi¢, Dejan Ruzi¢, Lana Ackar i Jelena Serdar

Izdavac:
Udruzenje/udruga Pravni institut u Bosni i Hercegovini

* e
* *e
a »
*x .

Ovaj projekat je finansijski podrzan od strane Americke Ambasade u Sarajevu. Medutim, svi stavovi,
misljenja i zakljucci navedeni u ovom dokumentu ne odrazavaju nuzno stav State Departmenta nego
iskljucivo autora.



Ustavna reforma Federacije BiH
Izvrsni sazetak

Udruzenje Pravni institut u Bosni i Hercegovini uspostavio je Radnu grupu pravnika/ca za ustavnu
reformu Federacije Bosne i Hercegovine Ciji zadatak je izrada prijedloga izmjena Ustava Federacije
Bosne i Hercegovine u cilju poveéanja funkcionalnosti Federacije i smanjenja troSkova ovog entiteta.
Prvobitna intencija Radne grupe bila je ponuditi reformska rjeSenja. Radna grupa je zakljucila da su
se dosadasnje, doduse malobrojne, rasprave o eventualnim izmjenama Ustava Federacije temeljile
na djelimi¢cnom i nepotpunom pristupu odnoseéi se tek na pojedina(¢na) pitanja. Razmatranjem
postojec¢ih ustavnih rjeSenja u Federaciji Bosne i Hercegovine Radna grupa je zakljudila da je
neophodno izvrsiti sveobuhvatnu analizu Ustava Federacije Bosne i Hercegovine putem ukazivanja
na nedostatke te predlaganjem novih rjesenja. Radi se o lokalnoj inicijativi koju je podrzala
Ambasada Sjedinjenih Americkih Drzava u BiH. Stavovi izneseni u ovim materijalima ne odraZavaju
sluzbene stavove Sjedinjenih Americkih Drzava.

Vrijednost prijedloga novog ustava Federacije Bosne i Hercegovine josS je veca, s obzirom da je
izraden u skladu s jedinstvenom normativnopravnom tehnikom i pravno-metodoloskim nacelima koji
se primjenjuju pri izradi propisa u evropskom kontinentalnom pravu, Cijoj tradiciji pripada i Bosna i
Hercegovina. Struktura, sistematika, jezik, stil i nacin pisanja Ustava Federacije prilagodeni su,
dakle, ustavnopravnoj tradiciji Bosne i Hercegovine.

Ne umanjujuci znacaj oblasti poput ljudskih prava i temeljnih sloboda, ombudsmana u Federaciji
Bosne i Hercegovine, distribucije klju¢nih funkcija u strukturi federalne vlasti, kantonalnih vlasti,
lokalne samouprave, amandmana, usvajanja i stupanja na snagu ustava, prijelaznih rjeSenja te
prijelaznih i zavrsnih odredbi koje je Radna grupa detaljno razmatrala i o kojima je isrcpno
raspravljala te dala prijedloge, oblasti koje su bile od osobitog znacaja za razmatranje i
raspravljanje Radne grupe su sljedece: teritorijalna organizacija, nadleznosti, zakonodavna vlast,
izvrsna vlast, sudska vlast, ustavno sudstvo, i ustavna terminologija.

Osnovni rezultati do kojih je Radna grupa dosla ukljucuju, izmedu ostalog, nekoliko vaznih izmjena.
Prvenstveno postoji nuznost reorganizacije Federacije Bosne i Hercegovine okrupnjivanjem
kantona u skladu s demografskim, ekonomskim, geografskim i, koliko je to neophodno,
multietnickim kriterijima. Prijedlogom nove mape kantona njihov broj bi se smanjio sa 10 na 6 ¢ime
bi se smanjili troskovi javne potrosnje i preobimne administracije u Federaciji. Otvoren je i prijedlog
da se Kanton Sarajevo uredi kao Distrikt Sarajevo temeljem reorganizacije dijela teritorija
Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske. Neophodno je izvrsiti i preraspodjelu
nadleznosti izmedu Federacije i kantona na nacin da se utvrdi pretpostavka nadleznosti u korist
Federacije uz taksativno navodenje iskljucivih nadleznosti kantona, odnosno, zajednickih nadleznosti
kantona i Federacije ¢ime bi se samo potvrdilo cinjeni¢no stanje. Neke od nadleznosti poput
zdravstva, visokog obrazovanja i lokalne samouprave valja dodijeliti razini Federacije Bosne i
Hercegovine. Radna skupina predlozila je i povecanje broja delegata u Domu naroda Parlamenta
Federacije Bosne i Hercegovine na 68, odnosno, broja delegata iz reda tzv. ostalih na 17 ¢ime se
njihov broj izjednacava sa brojem delegata iz reda svakog konstitutivhog naroda, te jamstvo ucesca
tzv. ostalih pri izboru predsjednika i potpredsjednika Federacije, kao i usvajanja amandmana na
Ustav Federacije, sto do sada nije bio slucaj. Neophodno je i preciziranje ustavnih odredbi koje se
odnose na konkretne vremenske odredbe suprotno neodredenim terminima poput ,razumnog roka" i
~neopravdanog odugovlacenja®“. Radna grupa misljenja je i da razinu Federacije treba otvoriti za
oblike neposrednog odlucivanja, u skladu sa istovjetnim rjeSenjima u entitetu Republika Srpska.
Istovremeno, kada je u pitanju izvrSna vlast u Federaciji, predlaze se definiranje odredbi prema
kojima se tzv. ostalima otvara moguénost ucesSca u izvrSnoj vlasti izborom na funkciju zamjenika
premijera i jamcenje da barem jedan ministar u Vladi Federacije mora biti iz reda tzv. ostalih. Vazno
je definirati i da je Ured visokog predstavnika u Bosni i Hercegovini taj koji utvrduje ,potpunu
provedbu Aneksa VII" Opceg okvirnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini. Unosi se i nova glava
u Ustav Federacije sa nazivom ,Sudska vlast u Federaciji Bosne i Hercegovine®™ koja bi objedinila
odredbe o Vrhovnom sudu Federacije, kantonalnim i opcinskim sudovima te izdvajanje glave pod
nazivom ,Ustavni sud Federacije Bosne i Hercegovine". Uz ovo, neophodno je unijeti i poglavlje o
budzetu pravosudnih institucija u Federaciji Bosne i Hercegovine Cime se dodatno osnazuje
pravosude kao nezavisno od izvrsne i zakonodavne vlasti. Mijenja se naziv ,ostali* nazivom
~nacionalno neopredijeljeni i nacionalne manjine™, ustavnopravno se normira naziv
~2upanija“ u tekstu Ustava Federacije na hrvatskom jeziku, termin ,vitalni nacionalni interes"
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mijenja se primjerenijim terminom ,vitalni interes™ te se preciziraju i druga terminoloska
nesuglasja u tekstu ustava.

Ovaj materijal predstavlja nastojanje autora, kao pravnika da daju li¢ni doprinos debati o ustavnoj
reformi u Bosni i Hercegovini, odnosno, Federaciji BiH, a sve u cilju funkcionalnije Federacije u korist
svih njenih naroda i gradana.

uvoD

Asimetri¢nost drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine (BiH) ogleda se u tome Sto njeni entiteti nisu
jednako uredeni - Republika Srpska (RS) uredena je unitarno, dok je Federacija Bosne i
Hercegovine (FBiH) federalno ureden entitet, a Brcko Distrikt BiH je formalno jedinica lokalne
samouprave pod suverenitetom BiH. Ovakvo uredenje BiH posljedica je okolnosti nastanka Ustava
FBiH 1994. godine koji je trebao da posluzi kao ustavni okvir za kantonizaciju cjelokupne teritorije
(R)BiH, po okoncanju oruzanog sukoba. Bududi da u pogledu toga nije postignuta saglasnost tijekom
mirovnih pregovora u Daytonu, FBiH (p)ostala je tek jedan od entiteta u slozenom drzavnom
uredenju BiH. Gotovo dvije decenije nakon donosenja Ustava FBiH postalo je ocito da ovakvo
uredenje na 51% teritorije BiH nije najefikasnije. Ustavno uredenje FBiH iziskuje previse izdvajanja
za finansiranje znatne administracije, rezultira razli¢itim postupanjem prema gradanima FBiH u
ostvarivanju njihovih osnovnih prava, odnosno, razli¢iti aspekti ustavnog uredenja nisu
najsvrsishodniji u sadasnjim okolnostima.

U posljednje dvije decenije Ustav FBiH doZivio je brojne promjene?, $to je za posljedicu ostavilo
amandmanski optere¢en ustavni tekst, buduéi da nije izraden zvanicni preciséeni tekst.
Istovremeno, promjene nisu ozbiljno tretirale prepoznate manjkavosti ustavnog uredenja FBiH. S
tim u vezi, radna grupa smatra da bilo kakva reforma strukturalnih problema FBiH mora otpoceti
intervencijama u temeljnom pravnom aktu FBiH, odnosno njenom Ustavu, ali takoder dotadi i
odnosno zakonodavstvo, poput onog koje ureduje pitanje teritorijalne organizacije FBiH.

1. TERMINOLOGIJA
1.1. Opis stanja

Ustav FBiH sadrzi neprimjerenu terminologiju koja je posljedica prevladavajuce etnizacije ustavnog
prava u BiH, ili nekonzistentnosti prilikom neke od brojnih izmjena ustavnog teksta. Pojam “ostali”
narocito je problemati¢an, bududi da na degradirajuéi nacin oslovljava dio gradana FBiH, te se ne
moze smatrati legitimnim njegovo trenutno koristenje u ovom, kao i u drugim ustavnim tekstovima
u BiH. Primjerena zamjena bio bi izraz “nacionalne manjine i nacionalno neopredijeljeni”. Radna
grupa je svjesna da pojam “nacionalno neopredijeljeni” nije najadekvatniji buduc¢i da oznacava
osobe koje se ne opredjeljuju s obzirom na “(konstitutivni) narod”, a ne na “naciju”, medutim, on se
predlaze u odsustvu primjerenijeg naziva, te iz razloga Sto ovaj pojam nije nepoznat u
bosanskohercegovackoj ustavnopravnoj terminologiji. Takode, u imenovanju nosilaca suvereniteta
preambula Ustava FBiH je neprezicna utoliko Sto gradane FBiH istice kao poseban subjekt, a ne kao
neutralan pojam koji se odnosi na sve pobrojane nosioce suvereniteta. Pojam “predsjednik Vlade”
koristi se naizmjenic¢no s pojmom “premijer”, Sto nije konzistentno. Konacno, naziv instituta “vitalni
nacionalni interes” nije primjeren, buduc¢i da ne razlikuje javnopravne standarde “naroda” i “nacije”.
S obzirom da isto imenovanje koristi i Ustav RS, odnosno ustavi drugih nivoa vlasti u BiH, slicne
reformske intervencije sugeriraju se i za njih. Takode, naziv ,Zupanija“ nije ustavna kategorija,
uzimjuéi u obzir odluku Ustavnog suda FBiH?, a u hrvatskom jeziku u Bosni i Hercegovini je ustaljen.
S obzirom da ne postoji niSta sporno u korisStenju naziva ,Zupanija®, radna skupina smatra da bi ovaj
naziv trebalo uvrstiti u Ustav FBiH kao ravnopravan nazivu ,kanton™.

1.2. Prijedlozi reformi:

— u ustavnom tekstu termin “ostali”, na svim mjestima, zamijeniti izrazom “nacionalne manjine
i nacionalno neopredijeljeni”;

! Ukupan broj amandmana na Ustav FBIH sa datumom 30.12. 2008. godine je 109.
2 Na primjer: Odluka Ustavnoga suda FBiH U 7/98, par. 8; U 24/98, par. 7; U 25/98, par. 7; U 29/98, par. 5; U 39/98 par. 4;
itd.
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— u ustavnom tekstu termin “predsjednik Vlade” ili sintagmu “premijer/predsjednik Vlade”,
zamijeniti izrazom “premijer”;

— u preambuli Ustava FBiH, u Sestoj alineji, rijeci “i gradani”, zamijeniti rijeCima “kao gradani”;

— u clanu 1.1.(2) rijeci ,i gradani* zamijeniti rije¢ima ,kao gradani;

— u ustavnom tekstu sintagmu ,vitalni nacionalni interes" zamijeniti sintagmom ,vitalni
interes";

— u ustavnom tekstu na hrvatskom jeziku, naziv ,kanton" zamijeniti nazivom ,Zupanija"“.

2. TERITORIJALNA REORGANIZACIJA FEDERACIJE
2.1. Opis stanja

FBiH je trenutno organizovana u deset kantona. Iz razloga koji su navedeni u uvodu to nije
primjereno rjeSenje te se radna grupa u principu opredijelila za nuznost reorganizacije FBiH u cilju
smanjenja broja kantona, odnosno, okrupnjavanja pojedinih kantona, uz naznaku da bilo kakve
intervencije u ovom polju moraju uzeti u obzir demografske, ekonomske, geografske, te u onoj
mjeri u kojoj je to neophodno, i etnicke kriterije, s ciljem stvaranja multietnickih i ekonomski
odrzivih kantona. Radna grupa nije u poziciji da ponudi konacan prijedlog reorganizacije FBiH, s
obzirom da predlozena metodologija zahtijeva multidisciplinarni pristup i saradnju pravnika,
ekonomista, geografa i stru¢njaka iz drugih oblasti. Medutim, imajuci u vidu naznacene smjernice,
radna grupa je izradila nacrt (vidi: Dodatak 1 - Mapa kantona) moguce reorganizacije FBiH. Ovaj
nacrt je sacinjen da bi se ukazalo na moguca rjeSenja ovog pitanja te podstakne dalju raspravu u
koju bi bili ukljueni struénjaci iz drugih oblasti, kao i javnost, s ciljem usvajanja primjerenih i
dugotrajnih rjesenja.

Po nasem videnju, kao jedno od mogucih rieSenja, teritorijalna organizacija FBiH mogla bi se urediti
na sljededi nacin:
a) Unsko-sanskom kantonu se dodaje opc¢ina Drvar iz postojeceg Kantona 10, te zadrzava
naziv Unsko-sanski kanton.
b) Preostale opcine postojeceg Kantona 10 pripajaju se Zapadno-hercegovackom kantonu i taj
kanton se naziva Livanjsko-hercegovacki kanton.
c) Hercegovacko-neretvanski kanton ostaje u postoje¢im granicama i sa postojecim
nazivom.
d) Posavski kanton se pripaja Tuzlanskom kantonu kao i opéina Olovo iz Zeni¢ko-dobojskog
kantona te dobiva naziv Tuzlansko-posavski kanton.
e) Dio postoje¢eg Kantona Srednja Bosna, osim opcina KreSevo i Kiseljak, pripaja se postoje¢em
Zenic¢ko-dobojskom kantonu te dobiva naziv Kanton Srednja Bosna.
f) Opcine Visoko i Breza iz postojeéeg Zenicko-dobojskog kantona, kao i opcine KresSevo i
Kiseljak se pripajaju Kantonu Sarajevo, kojem se takode dodaje i Bosansko-podrinjski
kanton, a zadrzava se naziv Kanton Sarajevo.

Radna grupa smatra da bi Kanton Sarajevo trebalo urediti kao Distrikt Sarajevo Bosne i
Hercegovine. U vezi sa budu¢om ustavnhom i teritorijalnom reformom cijele Bosne i Hercegovine
Radna grupa je misljenja da Distriktu Sarajevo treba dodati dio teritorije grada Isto¢no Sarajevo
(op¢ine: Isto¢no Novo Sarajevo, Isto¢na Ilidza, IstoCni Stari Grad i Pale), trenutno u sastavu entiteta
Republika Srpska; uz opcine Kiseljak i KreSevo koje su na teritoriji entiteta Federacije. Ovim
rijeSenjem, izbjegli bi se trenutni problemi postojanja vise nivoa vlasti (grad i kanton), te
preklapanja nadleznosti (grad i kanton).

2.2. Prijedlozi reformi:
- U ¢lanu 1.2. Ustava FBiH dodati drugi stav: Kantoni se osnivaju vodeci racuna o ekonomsko-

funkcionalnom, prirodno-geografskom i komunikacijskom principu, a pri tome se moraju
uzeti u obzir demografske, etnicke, historijske i kulturne veze.
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3. LJUDSKA PRAVA I OSNOVNE SLOBODE
3.1. Opis stanja

Temeljno pitanje djelotvorne zastite ljudskih prava i sloboda, trenutno zajamcenih u Ustavu FBiH,
odnosi se na pravnu prirodu Ustava FBiH i ratificiranih medunarodnih dokumenata za zastitu ljudskih
prava i sloboda. Cinjenica je da je Ustav FBiH nastao uz pomo¢ medunarodne zajednice za vrijeme
oruzanog sukoba. Pri tom su neki od medunarodnih dokumenata, kao instrumenati za zastitu
ljudskih prava i sloboda u Aneksu Ustava FBiH, sastavni dio samog Ustava FBiH. Uprkos Sirokoj
zastiti ljudskih prava i sloboda garantiranih u medunarodnim dokumentima u Aneksu na Ustav FBiH,
odredbe o ljudskim pravima i slobodama u ustavnom tekstu ne Cine uobicajenu i logi¢ku ustavnu
cjelinu. Stoga je neophodno presloziti ustavni tekst koji se odnosi na ljudska prava i slobode.
Takode, neke odredbe koje se odnose na ljudska prava i slobode su suvisne, odnosno prevazidene,
poput odredbi koje se odnose na izbjeglice i raseljene osobe. Radna grupa smatra da kategorija
izbjeglica i raseljenih ne postoji s obzirom na vremenski raspon od okoncanja oruzanog sukoba do
danas, pri ¢emu zadrzavanje statusa izbjeglice ili raseljene osobe ne moze trajati neograniceno.
Federacija BiH putem svog resornog ministarstva mora konacno rijesiti pitanje osoba koje su prije
pocetka oruzanog sukoba boravile na teritoriji RS, a trenutno borave na teritoriji Federacije BiH.
Takode, resorno ministarstvo mora u koordinaciji sa ministarstvom entiteta RS istog resora
preispitati potrebe povratka osoba koje su prije pocetka oruzanog sukoba boravile na teritoriji FBiH,
a trenutno borave na teritoriji RS. Pri rjeSavanju ovog pitanja treba imati u vidu socijalne i
ekonomske uvjete u kojima zive ove kategorije stanovnistva.

3.2. Prijedlozi reformi:

— temeljito definirati odredbe o nediskriminaciji i jednakosti pred zakonom;

- definirati odredbe o ograni¢avanju ljudskih prava i sloboda;

— prosiriti opseg zajamcenih ljudskih prava i sloboda da bi se postiglo uspostavljanje cjelovitog
ustavnog okvira primjene i zastite ljudskih prava i sloboda te, u isto vrijeme, logi¢ka cjelina u
njihovom definiranju;

— brisati ¢l. 11.A.3.;

— brisati ¢l. I11.A.6. i II.A.7.

4. OMBUDSMENI FBiH
4.1. Opis stanja

Cijelo poglavlje o ombudsmenima FBiH treba biti brisano iz Ustava FBiH, buduéi da su
nadleznosti ombudsmena FBiH u cijelosti prenesene na Instituciju Ombudsmena za ljudska prava
BiH.

4.2, Prijedlozi reformi:

— brisati odjeljak II.B. Ustava FBiH (Ombudsmeni FBiH).
5. NADLEZNOSTI
5.1. Opis stanja

Ustav FBiH odreduje pretpostavku nadleznosti u korist kantona, te taksativno navodi iskljucive
nadleznosti FBiH, odnosno zajednicke nadleznosti FBiH i kantona. Ovaj dio Ustava sadrzi brojna
neprimjerena rjeSenja. Pojedine nadleznosti sa postojece liste iskljucivih nadleznosti FBiH prenesene
su na nivo BiH, te ih je stoga potrebno brisati. Takode, imajuc¢i u vidu trenutnu raspodjelu
nadleznosti, te taksativno nabrajanje iskljucivih i zajednickih nadleznosti, mnogobrojni zakoni koje
je donijela FBiH nemaju jasno ustavno uporiSte, a to predstavlja znacajnu pravnu nesigurnost.
Odredba koja ureduje pitanje zajednickih nadleznosti koristi nepreciznu terminologiju, neadekvatno
propisuje i konkurentnu i paralelnu nadleznost, te ne razraduje ovo pitanje na prihvatljiv nacin.
Radna grupa je miSljenja da bi usvajanje modela konkurentne nadleznosti, uz adekvatno
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ogranic¢enje u domasaju, rijesilo ovaj problem. Nadalje, odredivanje zajednicke nadleznosti kantona i
FBiH u oblasti socijalnog i zdravstvenog osiguranja nije primjereno, bududi da gradane FBiH stavlja
u neravnopravan polozaj u ostvarivanju temeljnih prava, te je neophodno ove oblasti prenijeti u
isklju¢ivu nadleznost FBiH. Odredba o iskljuCivim nadleznostima kantona navodi primjere takvih
nadleznosti, ali na neadekvatan nacin, bududi da istice da u nekim oblastima kantoni samo utvrduju
politiku, dok u drugima, osim toga, donose i propise.

5.2. Prijedlozi reformi:

Radna grupa predlaze preraspodjelu nadleznosti izmedu FBiH i kantona na nacin da se pretpostavka
nadleznosti utvrdi u korist FBiH (tako da bi ustavna norma glasila ,Federacija ima sve nadleznosti
koje ovim ustavom nisu dodijeljene kantonima i koje nisu prenesene na institucije BiH"), uz
taksativno navodenje iskljucivih nadleznosti kantona, odnosno, zajednickih nadleznosti kantona i
FBiH. Na ovaj nacin bi se rijeSio problem pravne nesigurnosti i prenesenih nadleznosti. FBiH ne bi
neprimjereno preuzela nadleznosti kantona - ona je vec djelovala u velikom broju oblasti cije je
uredenje neophodno na federalnom nivou, za koje nije imala jasno ustavno uporiste - ve¢ bi se
utvrdilo postojece stanje.

Prijedlog radne grupe je da Federacija i kantoni imaju nadleznost za: garantovanje i provodenije
ljudskih prava; socijalnu politiku; obrt i poduzetnistvo; provodenje zakona i drugih propisa o
drzavljanstvu i putnim dokumentima drzavljana Bosne i Hercegovine sa teritorije Federacije;
komunikacijsku i transportnu infrastrukturu u skladu sa Ustavom Bosne i Hercegovine; utvdivanje
obrazovne politike; utvrdivanje kulturne politike; sport; turizam; politiku zastite okoliSa; koristenje
prirodnih bogatstava; upravljanje otpadom; nabavljanje i drzanje oruzja i municije; utvrdivanje
politike i provodenje propisa iz oblasti prostornog uredenja; arhivsku gradu i djelatnost te
bibliotekarsku djelatnost.

IskljuCive nadleznosti kantona utvrdile bi se na nacin da oslikavaju stvarne potrebe kantona. Ove
reforme bi pratile i savremena kretanja u komparativhom federalizmu. Radna skupina se usaglasila
da bi u iskljuc¢ive nadleznosti kantona spadale: uspostavljanje i nadziranje policijskih snaga koje ¢e
imati jedinstvene federalne uniforme sa kantonalnim oznakama; provodenje socijalne politike i
uspostavljanje sluzbi socijalne zastite; donoSenje propisa o obrazovanju i osiguranje obrazovanja u
oblasti predskolskog, osnovnog i srednjeg obrazovanja; donoSenje propisa i provodenje kulturne
politike; javno okupljanje; stvaranje i primjenu politike kantonalnog turizma, razvoj turistickih
resursa; utvrdivanje stambene politike, ukljucujuéi donoSenje propisa koji se ticu uredivanja i
izgradnje stambenih objekata; utvrdivanje politike koja se tiCe reguliranja i osiguranja javnih sluzbi;
donosenje propisa o koristenju lokalnog zemljista, ukljucujuéi zoniranje; donoSenje propisa o
unapredenju lokalnog poslovanja i dobrotvornih aktivnosti; donoSenje propisa o lokalnim
postrojenjima za proizvodnju energije i osiguranje njihove dostupnosti; utvrdivanje politike u vezi sa
osiguranjem radija i televizije, ukljucujuéi donoSenje propisa o osiguranju njihovog rada i izgradniji; i
finansiranje djelatnosti kantonalne vlasti ili njenih agencija oporezivanjem, zaduzivanjem ili drugim
sredstvima.

Neke od specifi¢nih nadleznosti, kao Sto su zdravstvo i visoko obrazovanje, koje su bile u iskljucivoj
nadleznosti kantona, trebaju biti dodijeljene Federaciji BiH. Zdravstvo treba biti dostupno pod istim
uslovima svim stanovnicima FBiH, a dosadasnje stanje ukazuje da svi gradani u FBiH ne uzivaju
jednak pristup kvalitethom zdravstvu. Takode, nadleznost visokog obrazovanja, kao specifi¢na
nadleznost iz Sire oblasti nadleznosti obrazovanja u FBiH, trebala bi biti iskljuciva nadleZznost FBiH,
Sto bi podrazumijevalo garancije i osnivacka prava javnih univerziteta te jedinstveno finansiranje na
osnovu broja studenata. Time bi se povecala autonomija akademske zajednice, jer su u dosadasnjim
odnosima univerziteti zavisni od nizih nivoa vlasti. Nizi nivoi vlasti, putem svojih osnivackih prava,
finansiranja i procedura uti¢u na akademsku nezavisnost univerziteta.

Osim ovih pitanja, otvorilo se jedno od vaznih pitanja, nadleznost u oblasti lokalne samouprave koja
treba biti dodijeljena isklju¢ivo FBiH. To treba uciniti tako da, osim opéeg ustavnog normiranja u
Ustavu FBiH, nadleznost u oblasti lokalne samouprave bude uredena jednim zakonom o lokalnoj
samoupravi na razini FBiH.
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6. ZAKONODAVNA VLAST FBiH
6.1. Opis stanja

Parlament FBiH, koji se sastoji od Predstavnickog doma i Doma naroda, vrSi zakonodavnu vlast u
FBiH. Domovi Parlamenta FBiH su u principu ravnopravni u vrSenju funkcija Parlmenta FbiH, a Ustav
propisuje da domovi u “razumnom roku” trebaju usvojiti ili odbiti prijedloge zakona usvojenih u
drugom domu, a u slucaju (pr)ocjene “neopravdanog odugovlacenja” premijer moZe sazvati
zajednicku komisiju za utvrdivanje prijedloga zakona prihvatljivog za oba doma. Predsjednik FBiH,
uz saglasnost potpredsjednika, moze raspustiti jedan ili oba doma u slucdaju nemogucnosti
donosenja “potrebnih” zakona. Potrebno je precizirati ustavne odredbe koje se odnose na proceduru
usvajanja akata ravnopravno u oba doma, tako Sto ée se nedovoljno odredeni termini - poput
“razumnog roka” ili “neopravdanog odugovlacenja” - =zamijeniti konkretnim vremenskim
odrednicama. Imajuci u vidu da postoji stalna potreba za usaglasavanjem tekstova odluka izmedu
domova, u sferama u kojima djeluju ravnopravno, nije dovoljno da se premijeru daje diskreciono
pravo sazivanja takve zajednicke komisije samo prilikom “neopravdanog odugovlacenja”. Ta
odredba sugerira i to da ne postoji moguc¢nost da u jednom domu nema politicke volje za
usvajanjem odredenog akta usvojenog u drugom domu. Zbog toga nije opravdano da predsjednik
FBiH ima ovlasti raspustanja Doma naroda kada oni “nisu u mogucnosti donijeti potrebne zakone”,
osim budzeta.

I pored kantonalnog uredenja Federacije BiH, Dom naroda, zbog nacina svog izbora, strukture,
odnosno uloge u postupku odludivanja o vitalnim nacionalnim interesima, predstavnistvo je
prvenstveno konstitutivnih naroda, a ne kantona. Radikalna reforma Ustava FBiH zahtijevala bi
ukidanje postoje¢eg Doma naroda i njegovu zamjenu Domom kantona, uz moguénost zastite
“vitalnog nacionalnog interesa” u Predstavnickom domu. Radna grupa je svjesna da trenutno nema
politicke volje za takve intervencije u ustavni tekst te ovo istice kao dugoro¢ni prijedlog. Trenutno se
ravnopravnost domova moze opravdavati cinjenicom neadekvatne zastite interesa kantona u
drugom domu, odnosno, intervencijama u raspodjelu nadleznosti izmedu FBiH i kantona.

Lista vitalnih nacionalnih interesa je neadekvatna, kako zbog netaksativhog nabrajanja takvih
osnova, tako i zbog neprihvatljivosti pojedinih tacaka. Procedura za zastitu vitalnog nacionalnog
interesa u Domu naroda je kompleksna, te je nekonzistentna u koriStenju terminologije. Ipak,
imajuci u vidu da Ustav RS sadrzi istovjetne odredbe, radna grupa smatra kako je pozZeljno da se
radi na istovremenoj reviziji oba ustavna teksta u cilju izbjegavanja nepotrebnih asimetri¢nih
rjesenja.

Povodom sastava, treba istaé¢i da u Predstavnickom domu nisu predvidene kvote za nacionalne
manjine i nacionalno neopredijeljene - za razliku od konstitutivnhih naroda koji su obavezano
zastupljeni sa po najmanje Cetiri ¢lana, odnosno, u Domu naroda nacionalne manjine i nacionalno
neopredijeljeni nisu adekvatno predstaviljeni (trenutno je 7 delegata iz reda “ostalih”, te po 17 iz
reda konstitutivnih naroda). Prijedlog radne grupe je da se poveca broj delegata na 68, odnosno,
broj delegata nacionalnih manjina i nacionalno neopredijeljenih na 17 (izjednacavanje broja
delegata nacionalnih manjina i nacionalno neopredijeljenih sa brojem delegata iz reda svakog
konstitutivnog naroda). Uz ovo proSirenje prava, nacionalnim manjinama i nacionalno
neopredijeljenim garantira se i uces¢e u izboru predsjednika i potpredsjednika FBiH te uceSce u
usvajanju amandmana na Ustav FBiH, Sto do sada nije bio slucaj.

Takode, iako Izborni zakon BiH predvida da se ¢lanovi Predstavni¢kog doma biraju izmedu kandidata
politickih stranaka, koalicija i nezavisnih kandidata, Ustav FBiH propisuje da biraci glasaju “za bilo
koju registriranu stranku” (IV.A.3.(1)). Radna grupa smatra da se umjesto navedene konstrukcije
treba koristiti sintagma ,politicki subjekt" s obzirom da obuhvata Siri pojam, a prema odredbama
Izbornog zakona BiH i ¢l. II1.3.(b) Ustava BiH kojim se propisuje da ¢e odredbe Ustava BiH, kao i
odluke institucija BiH staviti van snage sve zakonske odredbe Bosne i Hercegovine te ustavne i
zakonske odredbe entiteta koje nisu saglasne s njim.

Radna grupa se usaglasila da je razinu FBiH poZzeljno otvoriti za oblike neposrednog odlucdivanja, u
skladu sa analognim rjeSenjima u Ustavu RS te je kao jednu od nadleZznosti Parlamenta FBiH
predlozilo i nadleznost za raspisivanje referenduma na razini FBiH.



Ustavna reforma Federacije BiH

6.2. Prijedlozi reformi:

— brisati ¢l. IV.A.3.13;

— u ¢l. IV.A.2.6.(2) povecati broj delegata na 68, odnosno, broj delegata nacionalnih manjina i
nacionalno neopredijeljenih na 17;

— u cijelom tekstu Ustava FBiH pojam ,registrirana stranka"™ zamijeniti pojmom ,politicki
subjekt";

— unijeti odredbu o nadleznosti raspisivanja refernduma na razini FBiH;

— izmijeniti ¢l. IV.A.3.14. tako da se propise da svaki dom potrebne zakone treba odbiti ili

usvojiti u roku od 30 dana nakon njihovog usvajanja u drugom domu, uz brisanje ostatka

odredbe;

prilagoditi ¢l. IV.A.3.15.(1) odredbi izmijenjenog ¢l. IV.A.3.14.

7. IZVRSNA VLAST FBiH
7.1. Opis stanja

IzvrSnu vlast u FBiH dCine predsjednik i dva potpredsjednika te Vlada FBiH. Odredbe o
potpredsjednicima FBiH su diskriminiraju¢e po nacionalne manjine i nacionalno neopredijeljene,
bududi da na tim pozicijama duznost mogu obnasati samo pripadnici konstitutivnih naroda. Sli¢cna
situacija je i sa odredbom c¢lana o zamjenicima premijera Vlade FBiH. Odredbe ¢l. IV.B.1.3.(2)
nepotrebno ostavljaju politicki vakuum tijekom perioda od 30 dana u slucaju trajne ili privremene
nemogucénosti obavljanja funkcije predsjednika ili nekog od potpredsjednika FBiH. Ovo je narocito
problemati¢no u situaciji u kojoj je predsjednik taj koji nije u moguénosti obnasati funkciju. U takvoj
situaciji bilo bi oportuno predvidjeti odredbu da ¢e ga, do trenutka odlucivanja o izboru novog
predsjednika, zamjenjivati najstariji potpredsjednik.

Neadekvatno je ustavno rjeSenje o raspodjeli ministarskih mjesta u Vladi FBiH “nakon potpune
provedbe Aneksa VII”, zbog nepreciznosti, te je primjereno da na ovo pitanje konacni odgovor da
OHR.? U vezi sa nadlezno3éu nosilaca izvréne vlasti FBiH potrebno je brisati nadleznosti vezane za
institucije koje su u meduvremenu takode ukinute na nivou FBiH. Radna grupa smatra da
predsjedniku treba oduzeti nadleznost za davanje pomilovanja, jer se ovaj institut u praksi pokazao
izuzetno kontroverznim, te je sporno postojanje bilo kakvog osnova za njega, narocito u situaciji
kada je predsjednik biran posredno. Ukoliko se pokaze da je ovaj institut potrebno zadrzati, Radna
grupa predlaze da se u reformama to povjeri posebnom, stru¢nom, kolegijalnom tijelu. Takode,
nadleznost zamjenika premijera da traZze misljenje Ustavnog suda FBiH nije adekvatna, bududi da
zbog sporne pravne prirode stvara pravnu nesigurnost. Konacno, odredbu c¢lana koja ureduje
donosenje uredbi sa zakonskom snagom nuzno je revidirati, bududi da koristi neadekvatne termine,
odnosno upucuje na institucije koje vise ne postoje.

7.2. Prijedlozi reformi:

— u ¢l. IV.B.1.1.(2) naznaditi da dva potpredsjednika ne mogu biti iz reda istih konstitutivnih
naroda, ili iz reda nacionalnih manjina i nacionalno neopredijeljenih;

- u¢l. IV.B.1.3.(2) naznaciti da ¢e predsjednika, u slucaju trajne ili privremene sprijeCenosti za
obavljanje funkcije, do trenutka izbora novog predsjednika, mijenjati stariji potpredsjednik;

- u ¢l IV.B.2.4.(1) naznaciti da zamjenici premijera ne mogu biti iz reda istih konstitutivnih
naroda, ili oba iz reda nacionalnih manjina i nacionalno neopredijeljenih;

- u ¢l VI.B.2.3.(1) naznaciti da barem jedan ministar mora biti iz reda nacionalnih manjina ili
nacionalno neopredijeljenih;

— u ¢l 1IV.B.2.4.(2) naznaciti da OHR utvrduje trenutak “potpune provedbe Aneksa VII”;

— ul. IV.B.4.6.a) brisati tacku II'i V, a iz ¢l. IV.B.4.6.d) brisati tacku III;

- u ¢l IV.B.4.7 sintagmu “opasnosti po zemlju” zamijeniti sintagmom “opasnosti po entitet
FBiH”; brisati “i ne moze derogirati prava i slobode utvrdene ovim ustavom”, kao i posljednju
reCenicu prvog stava.

3 U vezi sa ovim pitanjem Radna grupa je razmotrila i moguénost da nakon popisa stanovnistva 2013. godine Parlament FBiH
izvrsi reviziju ovih odredbi, odnosno, da se uvaZe rezultati popisa i potreba zastite interesa konstitutivnih naroda i “ostalih®
(nacionalnih manjina i nacionalno neopredijeljenih).
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8. SUDSKA VLAST U FEDERACIJI
8.1. Opis stanja

Glava Ustava FBiH koja ureduje sudsku vlast u FBiH (¢l. IV.C.), u opéim odredbama o sudovima,
medu pravosudnim institucijama FBiH navodi i Ustavni sud FBiH Sto nije prikladno, bududi da to nije
pravosudna institucija, ve¢ posebna institucija zaduzena prije svega za kontrolu ustavnosti i
zakonitosti. Postoje¢e ustavno rjesenje materiju sudske vlasti ne ureduje na jednom mjestu, vec¢ u
posebnim odjeljcima, ukljucuju¢i one o kantonalnoj i opcinskoj vlasti. Ustav ne sadrzi odredbe o
budzetu pravosudnih institucija, Sto je znacajna omaska u garantovanju nezavisnosti sudstva.
Radna grupa smatra da bi nezavisnost sudstva u Federaciji BiH bila ostvarena u vecoj mjeri ukoliko
bi se finansiranje sudstva u cijeloj Federaciji vrsilo putem jedinstvenog budzeta Federacije.

8.2. Prijedlozi reformi:

— unijeti novu glavu u Ustav s nazivom “Sudska vlast u FBiH"”, gdje ¢e se objediniti odredbe o
Vrhovnom sudu FBiH, odnosno, kantonalnim i opc¢inskim sudovima;

- u glavu o sudskoj vlasti FBiH unijeti novo poglavlje o budzetu pravosudnih institucija,
odnosno o tuzilastvu FBiH;

— brisati ¢l. IV.C.1.3.;

— unijeti novu glavu u Ustav s nazivom “Ustavni sud FBiH".

9. DISTRIBUCIJA KLJUCNIH FUNKCIJA U STRUKTURI FEDERALNE VLASTI
9.1. Opis stanja

Odredbe ¢l. IV.D. unesene su u Ustav FBiH u sklopu implementacije odluke Ustavnog suda BiH u
predmetu U-5/98 iz 2000. godine i ukljuCuju regulisanje raspodjele mjesta kljucnih funkcija u FBiH s
obzirom na pripadnost konstitutivnhom narodu ili “ostalima®™. Radna grupa smatra neadekvanim ovu
odredbu u odnosu na funkcije predsjednika Vrhovnog suda FBiH, predsjednika Ustavnog suda FBiH,
odnosno, federalnog tuzioca, jer smatra da se ove pozicije moraju popuniti iskljuCivo s obzirom na
kriterij stru¢nosti navedenih lica. Bududi da se slicne odredbe nalaze i u Ustavu RS (Cl. 69, tacka 2),
radna grupa predlaze istovremene intervencije u oba ustavna teksta, nakon izmjene odgovarajuce
odredbe c¢lana 43. Zakona o VSTV BiH, kojom je dat prioritet principu jednake zastupljenosti
konstitutivnih naroda prilikom raspodjele klju¢nih funkcija u Federaciji BiH.

9.2. Prijedlozi reformi:

— brisati ¢l. IV.D.2.

10. KANTONALNE VLASTI
10.1. Opis stanja

Ustav FBiH, vjerovatno zbog Zelje da se oCuva simetri¢nost, sadrzi neuobi¢ajeno detaljne odredbe o
uredenju vlasti u svojim federalnim jedinicama. Pojedine odredbe iz ovog dijela Ustava nisu
adekvatne. Tako se navodi da ce svaki kanton ,izvrSavati svoje nadleznosti vodecdi racuna o
nacionalnom sastavu stanovnistva u svakom gradu i op¢ini*, Sto je izrazito neprecizna odredba, za
koju nije jasno na koji nacin se treba realizirati. Odredba o prijenosu ovlastenja na opc¢inu i grad nije
precizno formulisana, bududi da kanton eventualno tek moze prenijeti svoja ovlastenja za vrsenje
poslova na te jedinice lokalne samouprave. Po Ustavu, zakonodavno tijelo kantona ima broj
zastupnika koji je utvrden u odnosu na ,nacionalni sastav stanovnistva“, Sto je neprecizno rjesenje,
te je barem potrebno istaci da se njihov broj utvrduje i u odnosu na broj stanovnika kantona. Dio o
kantonalnom sudstvu se prenosi u glavu o sudstvu u FBiH.

10.2. Prijedlozi reformi:

- brisati ¢l. V.1.1.b);
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- u ¢l V.1.2.(1) sintagmu ,prenijeti svoje ovlasti* zamijeniti rijeCima , prenijeti svoja ovlastenja
za vrsenje poslova";

- u ¢l V.2.5.(1) brisati tacku i dodati rijeci: ,i broj stanovnika tog kantona";

- brisati ¢l. V.5.

11. LOKALNA SAMOUPRAVA U FEDERACIJI
11.1. Opis stanja i prijedlozi reformi

U postojecem Ustavu FBiH poglavlje VI Opcinske vlasti i poglavlje VII Gradske vlasti, kao i poglavlja
VIII Organizacija Sarajeva i IX Organizacija Mostara se modificiraju u jedno poglavlje o lokalnoj
samoupravi. U ovom poglavlju date su osnovne odredbe o opcini kao najnizoj jedinici lokalne
samouprave, te gradu i uvjetima za uspostavljanje grada. Pitanja koja se odnose na organizaciju
Grada Sarajeva i Grada Mostara kao i drugih gradova koji se u skladu sa Ustavom FBiH i Zakonom o
principima lokalne samouprave u FBiH mogu uspostaviti, bit ¢e propisana posebnim zakonima (npr.
Zakon o Gradu Mostaru). Takode, smatramo da, opcenito lokalnu samoupravu, kao nivo vlasti koji je
najblizi gradanima i gdje gradani najvisSe ostvaruju svoje potrebe, treba ubuduce jacati kako u FBiH
tako i na podrucju cijele BiH. NarocCito bi trebalo posvetiti paznju saradnji izmedu politickih subjekata
i gradana u multietni¢ckim opc¢inama FBiH.

12. AMANDMANI NA USTAV FEDERACIJE
12.1. Opis stanja

Ustav FBiH usvojio je amandmansku tehniku promjene Ustava, pri ¢emu u usvajanju amandmana
uCestvuju oba doma i to Zastupnicki dvotrec¢inskom vecinom glasova, a Dom naroda prostom
vec¢inom, koja ukljucuje vecinu glasova delegata iz sva tri konstitutivna naroda. Odredbe o reviziji
Ustava FBiH su neadekvatne utoliko Sto iz ovog procesa iskljucuju pripadnike nacionalnih manjina i
nacionalno neopredijeljenih.

12.2. Prijedlozi reformi:

— u ¢l. XI.1.(1) u dijelu o prijedlogu amandmana u Domu naroda propisati da se, osim vecine
glasova delegata konstitutivnih naroda, zahtijeva i vecdina glasova delegata nacionalnih
manjina i nacionalno neopredijeljenih;

— udl XI.1.(2), tacka a), propisati da se predlozeni amandman u Domu naroda usvaja veé¢inom
glasova, ukljucujuci veéinu delegata svakog kluba u Domu naroda.

13. USVAJANIJE I STUPANJE NA SNAGU USTAVA I PRIJELAZNA RJESENJA / PRIJELAZNE I
ZAVRSNE ODREDBE
13.1. Opis stanja i prijedlozi reformi

S obzirom da su odredbe ovih glava, ili zastarjele, ili su propisane mjere u meduvremenu
provedene, nuzno ih je izbrisati iz teksta Ustava FBiH.
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