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SAZETAK: Politicki je sustav Bosne i Hercegovine kompleksan. Parlamentarna skupstina
Bosne i Hercegovine, kao nominalno najvise zakonodavno-predstavnicko tijelo u drzavi, oslikava tu
slozenost, ne samo kroz svoj sastav, nacin funkcioniranja, ovlasti i aktivnosti, nego i kroz ime. Koristec¢i
komparativnu metodu najsli¢nijih sluéajeva i analizu sadrzaja, ovaj rad pokazuje da se ambivalentnost
koja proizlazi iz imena Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine oslikava i na odnos politic¢kih elita
prema gradanima, $to slabi, odnosno onemogucuje uspjesan razvitak drustva te dovodi do deficita u
demokratskoj praksi politickoga sustava. Usporedujudi bikameralna tijela 37 drzava, a potom i nekolici-
nu parlamentarnih skupstina koje su uspostavljene u svijetu, rad potvrduje da su parlamentarne skup-
Stine sastavni dio institucionalnoga okvira medunarodnih organizacija, odnosno da su sastavne jedinice
medunarodnoga sustava, unutar kojega djeluju drzave kao nositelji suverenosti. U nacionalnim drzava-
ma, gdje suverena volja proizlazi iz pojedinca-gradanina, parlamentarne skupstine ne mogu optimalno
funkcionirati jer je izvor iz kojega one crpe svoju legitimnost drugaciji.

Kljuéne rijedi: parlament; skupstina; Bosna i Hercegovina; Parlamentarna skupstina BiH; bika-
meralizam

Uvod

Politicki sustav Bosne i Hercegovine iznimno je kompleksan. Odraz je to kom-
pleksnih povijesnih okolnosti unutar kojih je nastao te pritiska pronalaska primjere-
noga rjeSenja usmjerenoga na zaustavljanje rata koji je pogodio Bosnu i Hercegovinu
od 1992. do 1995 (Kasapovic¢ 2005). Daytonski mirovni sporazum, kojim su zaustav-
ljeni visestruki ratni sukobi, opsezan je dokument koji tek u jednom svojem dijelu
(aneks IV) sadrzava Ustav Bosne i Hercegovinel, a koji pak unutar sebe propisuje
izgled politiCkoga sustava. MozZe se prema tome zakljuciti da je politiCko uredenje
Bosne i Hercegovine, koje se ocCituje u trenutacnom izgledu njezina politickoga su-
stava, bilo od sporedne vaznosti akterima koji su ga predlozili. Politicki sustav Bosne
i Hercegovine nije stvoren s ciljem optimalnoga uredenja odnosa u toj drzavi niti je

! http:/ndcsarajevo.org/Dokumenti/Dejtonski-mirovni-sporazum.pdf
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odraz zelja njezinih gradana izrazenih kroz ustavotvornu aktivnost njihovih pred-
stavnika i plebiscitarnu prihvacenost. Bio je orude zaustavljanja ratnih sukoba, a po-
stao je sidro kojim politicke elite odrzavaju szatus guo, odnosno ¢uvaju prekinuti kon-
flikt u njegovu smrznutom stanju. Ukratko, politi¢ari, pod okriljem Daytonskoga
sporazuma, djeluju reakcionarno, institucionaliziraju¢i permanentnu krizu u poli-
tickom sustavu (Mujanovic¢ 2014), kako bi pod okriljem brige za vitalne nacionalne
interese ocuvali svoj politicki i ekonomski status. S obzirom na to, politicki sustav
Bosne i Hercegovine nije doveo do uklanjanja razloga proslih (i buduéih) sukoba,
nego do okostavanja sustava koji je prouzrocio te sukobe i koji je u stanju te iste suko-
be rasplamsati u buduénosti.

Cilj je ovoga rada pokazati da Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine,
najvise izravno izabrano, bikameralno tijelo u Bosni i Hercegovini, ne ispunjava pri-
marnu ulogu koju zakonodavno-predstavnicka tijela trebaju ispunjavati. Ona ne
predstavlja gradane Bosne i Hercegovine te politicki predstavnici koji su u nju birani
nemaju osjec¢aj odgovornosti prema gradanima. Rad pokazuje da se njezina neodgo-
vornost prema gradanima moze i§Citati ve¢ iz samoga imena — parlamentarna skup-
$tina — §to je odraz dubinskoga nepromiSljanja o vaznosti, ulozi i utjecaju institucija
prilikom formiranja ustavnopravnoga okvira kojim je uspostavljen politicki sustav
Bosne i Hercegovine.

Svrha je rada ukazati na potrebu detaljnoga izucavanja svih elemenata politic-
koga sustava, ukljucujudi i epifenomenske karakteristike, poput imena, koje naizgled
ne predstavljaju relevantan okvir proucavanja u politickoj znanosti, iako su relevant-
na sfera proucavanja u leksikografiji. No bududi da je upravo ime (pojedinca, institu-
cije, aktera, sustava) prvo mjesto doticaja koje netko ima spram objekta/subjekta, ono
moze ostaviti dugotrajan dojam, koji ima moguénost utjecanja na daljnju percepciju.
Stoga bi rasprava o tom pitanju mogla dovesti do dubljega razumijevanja vaznosti
pojedinih elemenata politickoga sustava za njegovu odrzivost, uspjesnost i prihvatlji-
vost te potaknuti njihovo revaloriziranje u kontekstu novih znanja.

Nakon uvodnoga dijela rada, u kojem se objasnjava interes za samu temu, u
nastavku se rad fokusira na politicko-pravne ¢imbenike koji su doveli do formiranja
trenutacnoga politiCkoga sustava Bosne i Hercegovine, s posebnim fokusom na
ustavnopravne aspekte formiranja Parlamentarne skupStine Bosne i Hercegovine.
Potom se daje pregled niza sli¢cnih zakonodavno-predstavnickih tijela u kompleks-
nim politickim sustavima, poput onog koji karakterizira Bosnu i Hercegovinu, a
nakon toga se detaljnije objasnjavaju izvori nastanka pojma parlamentarne skupsti-
ne, s posebnim osvrtom na ovlasti koje to tijelo ima unutar sustava u kojem djeluje.
Na kraju se nudi komparativna analiza Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovi-
ne s primjerima slicnih bikameralnih zakonodavnih tijela, ukljucujudi i analizu nje-
zinih ovlasti te usporedbu s ostalim parlamentarnim skupstinama, uz posebno isti-
canje demokratskih deficita koji onemogucuju stabiliziranje politiCkoga sustava.
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Metodoloski, rad se temelji na komparativnoj metodi i analizi sadrzaja. Prvo
se kompariraju bikameralna tijela u kompleksnim politickim sustavima slicnima
Bosni i Hercegovini, a potom Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine s osta-
lim parlamentarnim skups$tinama. Prva je komparacija stoga utemeljena na metodi
najsli¢nijih sluCajeva, a druga na metodi najrazliCitijih slucajeva. Analiza sadrzaja
temelji se na proucavanju i analiziranju primarne (medunarodni ugovori, ustavi,
deklaracije, sporazumi) i sekundarne (znanstveni ¢lanci i monografije) literature.

Bikameralno uredenje predstavnickih tijela

U kontekstu proucavanja zakonodavno-predstavnickih tijela kompleksnost
politickoga sustava odrazava se u broju domova. Iako taj ¢imbenik nije presudan,
bududi da postoje drzave ¢iju kompleksnost nuzno ne odrzava cijeli politicki sustav
(ili neki njegov dio) — poput Indonezije — unikameralnost ili bikameralnost mogu se
uzeti kao kvalifikacijski faktori koji oslikavaju kompleksnost politiCkog sustava.
Ukratko, $to je politicki sustav kompleksniji, bit ¢e skloniji konsenzusnom modelu
demokracije, pa ¢e imati i viSe izvora suverenosti (gradane, savezne drzave, plemen-
ske ili klanske zajednice, etnicke skupine i dr.), koji ¢e traziti zasebno predstavnistvo
(Lijphart 2014: 20). S obzirom na to, kompleksni ¢e politicki sustavi imati bikameral-
nu zakonodavnu strukturu (Cepo 2008), koja ce dati legitimaciju sustavu kroz dva
(ili vise) tijela, koji predstavljaju razliCite izvore suverenosti.

U svijetu danas postoji 77 bikameralnih zakonodavno-predstavnickih tijela, s
trendom smanjivanja toga broja, buduci da sve Cesce drzave s nepluralnim drustvi-
ma (Lijphart 2014: 173), koje prema tome ne trebaju kompleksan politicki sustav,
ukidaju svoje druge domove. Medu ostalima, to su ucinile Hrvatska (2002), Svedska,
Danska i Novi Zeland.

Ipak, bikameralno je predstavniStvo rezultat razli¢itih povijesnih ¢imbenika,
koji su na razli¢ite nacine djelovali u razli¢itim drzavama. Stoga je bilo potrebno broj
primjera kojima ¢emo se u ovom radu sluziti ograniciti samo na primjere koji posto-
je u demokratskim drzavama, bez obzira je li rije¢ o ukotvljenim ili defektnim demo-
kracijama (Merkel 2011). Izvor za odluku o (ne)demokrati¢nosti politicCkoga sustava
jest izvjestaj Freedom Housea za 2015. godinu, Freedom in the World 2015, koji ocje-
njuje i rangira drzave u svijetu s obzirom na dostignutu razinu politi¢kih i gradan-
skih sloboda. Uz to, broj primjera valja ograniciti i s obzirom na kompleksnost poli-
tickoga sustava, kako bismo i dalje mogli koristiti metodu najsli¢nijih slucajeva. Stoga
se iz analize moraju iskljuciti svi politicki sustavi koji imaju bikameralnu zakonodavnu
strukturu koja proizlazi iz westminsterskoga modela uredenja zakonodavno-pred-
stavnickoga tijela, a da situaciju »na terenu«, odnosno okolnosti u promatranom
drustvu ili drzavi, ne traZze takvu kompleksnost. S obzirom na to, iz analize ce biti
iskljucen ¢itav niz malih drzava (najcesce bivsih britanskih kolonija u podrucju Ka-
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riba i Tihog oceana), ali e biti zadrzane velike drzave, ¢iji politicki sustavi po prirodi
jesu kompleksni, iako im bikameralna tijela ne predstavljaju tu kompleksnost. S ob-
zirom na to, iz analize su isklju¢eni primjeri poput Antigve i Barbude, Bahama,
Barbadosa, Belizea, Butana, Dominikanske Republike, Grenade, Haitija, Jamajke,
Lesota, Palaua i Svete Lucije, ali su u analizu uvrSteni primjeri poput Australije,
Kanade i Velike Britanije. Uz to, u analizi su zadrzani svi bikameralni sustavi europ-
skih drzava (pod pretpostavkom da je rije¢ o nekom tipu demokratskoga politickoga
sustava), poput Irske, Ceske i Slovenije. Iako nije rije¢ o kompleksnim politi¢kim su-
stavima, u analizi ih se moze zadrzati jer, s obzirom na slicnost povijesnoga razvitka,
geografsku blizinu i politicko-filozofski kontekst, ne narusavaju koriStenje metode
najsli¢nijih slucajeva.

Uzevsi sve te ¢imbenike u obzir, kona¢na analiza obuhvaca ukupno 36 bika-
meralnih tijela. Pritom se valja koncentrirati na njihovo ime te na izvor njihove legi-
timnosti, odnosno na aktere koje ta tijela predstavljaju. Nekolicini bikameralnih tije-
la, najslicnijih primjeru Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, detaljnije su
analizirane i ovlasti, pogotovo u situacijama u kojima ovlasti ima ¢itavo bikameralno
tijelo, a ne njegovi pojedini dijelovi.

Skupstine, parlamenti i kongresi — sliCnosti i razlike

Cesto se pojmovi skupstine, parlamenta i kongresa rabe kao istoznacnice, od-
nosno nadomjestaju jedna drugu. No izmedu tih pojmova, uz niz slicnosti, postoje
suptilne, ali fundamentalne razlike. Jednako istice i Kreppel (2013: 123), kada tvrdi
da skupstina, zakonodavno tijelo, parlament i kongres nisu sinonimi koji se mogu
naizmjence upotrebljavati. S obzirom na te razlike, i tijela koja nose ime skupstine,
parlamenta ili kongresa imaju razlicit utjecaj, moc¢ i relevantnost unutar politickoga
sustava.

U politologiji, skupstina je skupina izabranih ili imenovanih pojedinaca okup-
ljenih s ciljem raspravljanja i donosenja politickih odluka. U svojem najSirem znace-
nju skups$tina obuhvada niz razli¢itih struktura, poput sabora, sejma, zbora, ali i
parlamenta i kongresa (Hrvatska opca enciklopedija, 2007: 841). Povijesno je skupstina
okupljala ili skupljala (odatle i ime) predstavnike razli¢itih staleza, koji su savjetovali
monarha, a u moderno doba, u kojem suverenost proizlazi iz volje gradana, skupsti-
na poprima izgled deliberativnoga tijela, u kojem se ponekad (ali ne uvijek) nalaze
predstavnici naroda (odnosno nacije). S obzirom na to, u generickom smislu, pojam
skupstine zamjenjuje pojam parlamenta. No rije¢ je samo o kolokvijalnom koriStenju
pojma skupstine, kao zamjene za pojam parlamenta.

Encyclopaedia Britannica u svojem 15. izdanju (The New Encyclopaedia Bri-
tannica, 2002: 642-643) spominje samo pojam skupstine (pod natuknicom assembly),
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kao opceniti naziv za sva okupljanja politicke (ili eklezijske) naravi. Nastavak defini-
cije skupstinu opisuje kao deliberativno tijelo, pri ¢emu se natuknica fokusira na te-
meljnu odliku svake skupstine — raspravu. Pojmovi parlament i kongres nisu objasnje-
ni kao zasebni pojmovi, no spominju se Kongres (SAD-a) i (britanski) Parlament kao
institucije iz ¢ijih su se temelja razvile sve druge sli¢ne institucije u svijetu, pa su i
njihova imena postala opée imenice uz pomoc kojih objasnjavamo cjelokupnu skupi-
nu sli¢nih pojava.

Larousseova La Grande Encyclopédie (1971: 1112-1113) pojam skupstina definira
kao svaki skup pojedinaca okupljenih s ciljem rasprave i odlu¢ivanja u odredenom
pitanju. Ti skupovi u modernim drzavama poprimaju oblik parlamenta ili kongresa.
I francuska enciklopedija, sli¢cno britanskoj i hrvatskoj, skupstinu smatra opcéenitim
pojmom unutar kojega dolazi, zbog razli¢itih razloga, do podjele na parlamente i
kongrese. Parlamenti i kongresi su, da se posluzimo matemati¢kim rje¢nikom, pod-
skupovi skupa institucije koju nazivamo skupstina.

Iz enciklopedijskih primjera vidljivo je da skupstine, parlamenti i kongresi
nisu istoznacnice te da je za potpuno razumijevanje odredene institucije vazno razu-
mjeti razliku izmedu tih triju pojmova. Skupstina je op¢i naziv za okupljanje odrede-
noga broja pojedinaca, a parlamenti i kongresi prakticne su manifestacije tih okup-
ljanja. No $to je onda differentia specifica po kojoj razlikujemo parlament od kongresa?

Kreppel, prateéi Lijpharta (prvo izdanje 1999; hrvatski prijevod 2014: 172),
dijeli sva zakonodavno-predstavnicka tijela na parlamente i kongrese, s obzirom na
sustav vlasti u drzavi. U parlamentarnom su sustavu vlasti zakonodavno-predstav-
nicka tijela uoblicena kao parlamenti, dok su u predsjednickom sustavu vlasti ona
formirana u obliku kongresa. Kreppel istiCe da se na taj nacin do kraja definira koja
je uloga te institucije u sustavu vlasti. Clanovi parlamenta raspravljaju (pojam parla-
ment dolazi od francuske rijeci parler: govoriti), s obzirom na to da su im institucio-
nalna i politiCka ograni¢enja nametnula raspravu kao klju¢ni mehanizam njihova
djelovanja. Nasuprot tome, kongresi se razvijaju u predsjedni¢kim sustavima vlasti
koje obiljezava apsolutna neovisnost institucija (Kreppel 2013: 123). Za razliku od
parlamentarnoga sustava vlasti, u predsjednickom sustavu zakonodavna grana vla-
sti ne moze imenovati izvr$nu, niti ona o njoj ovisi, no ni izvr$na nema moc¢ raspu-
stiti zakonodavnu (Kasapovi¢ 2003). Etimoloski, pojam kongres dolazi od latinske
rije¢ congredi, koja ujedno oznacava sastajanje ili priblizavanje, ali i prepiranje, odno-
sno borbu. U svojemu glagolskom obliku, congredi se prevodi kao sastati se, prepirati
se, boriti se (Marevi¢ 2000: 566). Kongres stoga, etimoloski, upucuje na prirodan od-
nos dviju neovisnih grana vlasti: sukob, odnosno konflikt, iz kojega potom proizlazi
optimalna politika, koja obuhvaca interese najvecega broja gradana. Za Kreppel po-
stoje samo ta dva tipa zakonodavnih tijela, koja zajednicki spadaju u skup politickih
skupstina. Prema tome, skupstina je svojevrsni nadpojam, koji subsumira parlamen-
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te i kongrese kao prakti¢ne manifestacije zakonodavno-predstavnickih tijela. Iz sa-

mog se imena ne moze isCitati priroda tijela, nego se ona razumije tek kada se anali-

zira sustav vlasti. Stoga je moguce da juznokorejska Nacionalna skupstina bude tip
kongresa, a turska Velika nacionalna skupstina tip parlamenta (Kreppel 2013: 124).

Na isti je nacin Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine tip parlamenta, a ne

kongresa jer je sustav vlasti u Bosni i Hercegovini parlamentaran, a ne predsjednicki.

Tablica 1. Imena odabranih bikameralnih zakonodavnih tijela i njihovih domova

Drzava
Argentina

Austrija

Australija

Belgija

Bolivija

Bosna i
Hercegovina

Brazil
Ceska
Cile
Filipini
Francuska
Indija
Irska
ITtalija
Japan

Juznoafricka
Republika
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Izvorno ime tijela
Congreso de la nacion

Parlament

Parliament of the
Commonwealth of
Australia

Parlement fédéral
- Federaal Parlement -
Foderales Parlament

Asamblea Legislativa
Plurinacional

Parlamentarna skupstina
Bosne i Hercegovine

Congresso nacional
Parlament
Congreso Nacional
Kongreso
Parlement
Sansad
Oireachtas
Il Parlamento

Kokkai

Parliament

Ime tijela u
prijevodu
Nacionalni

kongres

Parlament

Parlament
Commonwealtha
Australije

Savezni
parlament

Visenacionalna
zakonodavna
skupstina
Parlamentarna
skupstina Bosne i
Hercegovine
Nacionalni
kongres

Parlament

Nacionalni
kongres

Kongres
Parlament
Parlament
Parlament
Parlament

Carska skupstina

Parlament

Ime prvog
doma

Predstavnicki
dom
Nacionalno
vijece

Predstavnicki
dom

Predstavnicki
dom

Zastupnicki
dom

Zastupnicki
dom

Zastupnicki
dom
Zastupnicki
dom
Zastupnicki
dom
Predstavnicki
dom

Nacionalna
skupstina

Dom naroda

Predstavnicki
dom
Zastupnicki
dom
Predstavnicki
dom

Nacionalna
skupstina

Ime drugog
doma

Senat
Savezno

vijece

Senat

Senat

Dom
senatora

Dom naroda

Savezni
senat

Senat
Senat
Senat

Senat

Vijece
drzava

Senat

Senat

Dom
vije¢nika
Nacionalno
vijece
provincija
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Kanada Parliament of Canada - Parlament (Precfsltfxlz(;iéki) Senat
Parlement du Canada Kanade
dom
. . . Nacionalna
Kenija Parliament of Kenya Parlament Kenije - Senat
skupstina
.. Predstavnicki Senat
Kolumbija Congreso Kongres dom R
Iiberia ke ai L ibmeh Leg.lslat“ura Predstavnicki Liberijski
Liberije dom senat
Malezija Parlimen Parlament (S T Senat
dom
Maroko Barlaman Parlament e Dom
dom vije¢nika
Meksiko Congreso de la Union Kongres Unije ZEuppiss D
dom senatora
Namibija Parliament Parlament Nac1ovn ?lna Nac1.<.)nralno
skupstina vijece
Nigerija National Assembly Nac10vn :'11na R s Senat
skupstina dom
Drugi dom G
Nizozemska Staten-Generaal Opdi stalezi . = . Opcih
Opc¢ih staleza .
staleza
Njemacka Bundestag Sax.f.ez,no
vijece
Pakistan Majlis-E-Shoora Savletc.o (%avno Nac1ovn ?lna Senat
vijece skupstina
Paragvaj Congreso Kongres AERITEES] D
dom senatora
Poljska Sejm Senat
Rumunjska Parlamentul Romaniei Parlame.:nt Zastupnicki Senat
Rumunjske dom
P ki
SAD Congress Kongres Y S Senat
dom
. N . Drzavno
Slovenija Drzavni zbor e
vijece
Spanjolska Las Cortes Generales Gener,alm. k c?rtes Zastupnicki Senat
(Opce vijece) dom
& . Bundesvefsan]ln:llung Savezna Nacionalno Vijece
Svicarska - Assemblée fédérale - Kupstina died drava
Assemblea federale SKups vyece v
T Pucki
U]ed.m)eno Parliament Parlament (Predstavnicki) Dom
Kraljevstvo lordova
dom
Wit Asamblea General Generalnva.(Opca) Predstavnicki Dom
skupstina dom senatora

Izvor: prilagodeno iz www.ipu.org.

Analizirajuc¢i primjere imena 37 najvisih zakonodavno-predstavnickih tijela u
odabranim politickim sustavima (tablica 1), moze se zakljuciti da postoji Sirok raspon
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pojmova koji se koriste kako bi se opisalo te institucije. Imena variraju od sasvim
generickoga pojma (kongres ili parlament), preko uobicajenih imena koja uz tip in-
stitucije navodi i ime drzave (Parlament Kanade, Parlament Rumunjske) te onih koji
oslikavaju povijesni trenutak nastanka institucije (nizozemski Opci stalezi) ili oblik
drzavnoga uredenja (Parlament Commonwealtha Australije, Savezni parlament,
Carska skupstina), do potpuno idiosinkratickih — i ponekad tesko prevodivih pojmo-
va — imena (Legislatura Liberije, Generalni kortes).

Tablica 2. Tip bikameralnih tijela prema nosivom pojmu u imenu

Tip bikameralnoga tijela Broj

Kongres 8
Parlament 16
Skupstina 6

Drugo 4
Nema imena 3
Ukupno 37

Od ukupnoga broja primjera Sest ih u imenu spominje pojam skupstine, dok
ih najviSe — 16 — koristi pojam parlamenta (tablica 2). Medu tih Sest nalazi se i Parla-
mentarna skupstina Bosne i Hercegovine. No jedino u primjeru Bosne i Hercegovi-
ne imamo kombinaciju dvaju generickih pojmova (parlament i skupstina) — parla-
mentarna skupstina — od kojih jedan (skupstina) sluzi kao op¢i pojam, koji u sebi
sadrzava drugi (parlament). No to samo po sebi nije problemati¢no. Iako u sebi nosi
pojam skupstine, prateéi podjelu Amie Kreppel, Parlamentarna je skupstina Bosne i
Hercegovine zapravo parlament. Skupstina, iako generic¢ki pojam koji obuhvacda i
parlamente i kongrese, moZe postojati u imenu institucije, a te institucije, bez obzira
na sli¢no ime (kao u juznokorejskom i turskom slucaju) mogu iskazivati razliite ka-
rakteristike koje ih svrstavaju ili u parlamente ili u kongrese. U sluc¢aju Parlamentar-
ne skupstine Bosne i Hercegovine problem ne proizlazi iz dijela imena institucije koji
ukljucuje pojam skupstina, nego iz dijela imena koji ukljuc¢uje pojam parlamentarna.
Problem, ukratko, nije u rijeci skupstina, nego u rijeci parlament.

U tom slucaju parlamentarna, kao pridjev, poblize odreduje ili pojasnjava ime-
nicu skupstina. Pojednostavljeno, pojam parlamentarna daje klju¢nu identitetsku
odredenost pojmu skupstina. Sama bit skupstine, prema tome, odreduje se tek razu-
mijevanjem relacije toga pojma spram pojma parlamentarna. Imena institucija u pre-
ostalih pet primjera institucija koje u svojem imenu imaju rije¢ skupstina pomazu
objasniti tip drZzavnoga uredenja, odnosno izvor postojanja zakonodavno-predstav-
nickoga tijela. Japanska Carska skupstina, primjerice, upucuje na monarhijsko ure-
denje Japana, u kojemu car, iako politicki sasvim slab, ima snaznu simbolicku ulogu

62




Studia lexicographica, GOD. 8 (2014) BR. 2(15), STR. 55-75
Dario Cepo: Parlamenti i skupstine: demokratski deficiti Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine

u kulturnopovijesnoj matrici razvitka japanskoga drustva. Svicarska pak Savezna
skupstina pojasnjava kompleksno, na (kon)federalnim temeljima zasnovano, politi¢-
ko ustrojstvo te drzave. Ostala tri primjera — Bolivije, Nigerije i Urugvaja — ukazuju
da je nacija, kao klju¢an moderni politicki faktor, izvor i krajnja instanca koja daje
opstojnost skupstini. Ona moze odrazavati kompleksnu prirodu nacije, ¢ija suverena
volja (kao u slucaju bolivijske Visenacionalne zakonodavne skupstine) moze pokusati
nadsvoditi razlike unutar politicke zajednice, stvarajudi jednu naciju iz viSestrukih
etnoreligijskih skupina (kao u slucaju nigerijske Nacionalne skupstine), ili jednostav-
no moze ukazati na povijesno dostignuce ukljuc¢ivanja cjelokupnoga gradanstva u
politicko tijelo, koje zajednicki, a ne partikularno, odlucuje o buduénosti politickoga
sustava, Ciji su sastavni dio (kao u slucaju urugvajske Opce skupstine).

Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine ne omogucuje ni da iz samoga
imena iS¢itamo iSta o prirodi politickoga sustava Bosne i Hercegovine, niti da spo-
znamo relaciju izmedu gradana i institucija koje ¢ine taj politicki sustav. Dio je toga
problema u kompleksnoj naravi Bosne i Hercegovine, koja se pak razumije tek s ra-
zumijevanjem uloge Daytonskoga mirovnoga sporazuma u formiranju politickoga
sustava Bosne i Hercegovine. Dio se temelji na funkcioniranju same Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine, odnosno njezinih domova, unutar Sirega politickoga
sustava.

Organizacijska struktura i funkcioniranje Parlamentarne skups$tine
Bosne i Hercegovine

Pregled imena bikameralnih tijela, kao i detaljnija analiza primjera tijela koja
u sebi imaju pojam skupstine, pokazuju anomaliju u slucaju Bosne i Hercegovine. Iz
imena nominalno najvise zakonodavno-predstavnicke institucije Bosne i Hercegovi-
ne jasno je samo jedno — da je rije o skupstini, kao o opéem (ali u odredenim elemen-
tima i sasvim specifi¢nom) pojmu koji opisuje prirodu te institucije, te da je ona, po
svojoj prakti¢noj manifestaciji bikameralni parlament, jer je formirana u parlamen-
tarnom sustavu vlasti. No drugi dio imena (ako ignoriramo dio u kojem se spominje
ime drzave, $to je samo po sebi jasno) — parlamentarna — ne pridonosi razja$njavanju
uloge koju to tijelo ima u politickom sustavu Bosne i Hercegovine, kao $to to omogu-
¢uju neki drugi, ranije pojasnjeni primjeri. Stoga valja dublje analizirati ulogu i funk-
cioniranje Parlamentarne skup$tine Bosne i Hercegovine te njezin odnos prema po-
litickom sustavu i drustvu u cjelini.

Analizirajudi relevantne dijelove Ustava Bosne i Hercegovine, internetske
stranice Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine te poslovnike dvaju domova,
mozemo pobliZe razumjeti prirodu Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine te
njezinu poziciju unutar kompleksne institucionalne strukture politickoga sustava
Bosne i Hercegovine. Ustav Bosne i Hercegovine u ¢lanku IV. opisuje sastav, nacin
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djelovanja i ovlasti Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine. Ustav tim c¢lan-
kom opisuje funkcioniranje i ovlasti svakoga od dvaju domova koji ¢ine bikameralnu
strukturu Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine. Clanak IV. na samom po-
Cetku navodi da »Parlamentarna skupstina ima dva doma: Dom naroda i Zastupnic-
ki dom«. Potom u nastavku opisuje sastav tih domova, mjesto i nacin njihova djelo-
vanja te njihov medusobni odnos. Pod tockom 1. clanka I'V. opisuju se sastav, biranje
i djelovanje Doma naroda, drugoga doma bosanskohercegovackog parlamenta, dok
se pod tockom 2. istoga ¢lanka opisuju sastav i nacin biranja Zastupnickoga doma,
koji predstavlja prvi dom Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine.

Kao i u mnogim drugim primjerima gornjih ili drugih domova u kompleks-
nim politi¢kim sustavima, Dom naroda posredno je izabrana institucija. To znaci da
njegovih 15 ¢lanova ne biraju izravno gradani na op¢im izborima, nego da ih grada-
ni biraju posredno, putem drugih institucija. U ovom slucaju ¢lanove ili izaslanike u
taj dom biraju (odnosno delegiraju) druge dvije institucije unutar institucionalne
strukture politickoga sustava Bosne i Hercegovine. Deset ¢lanova delegira Dom na-
roda Federacije BiH, dok pet ¢lanova delegira Narodna skupstina Republike Srpske.
Kako bi se odrzala stroga ravnoteza medu konstitutivnim narodima, Ustav propisu-
je da Dom naroda Federacije ne bira izaslanike koje dolaze iz vecega entiteta, nego
da unutar njega predstavnici hrvatskoga, odnosno bosnjackoga konstitutivnoga na-
roda, biraju hrvatske (5), odnosno bosnjacke (5) izaslanike u Domu naroda Parla-
mentarne skupsStine Bosne i Hercegovine. Narodna skupstina Republike Srpske de-
legira pet izaslanika koji predstavljaju srpski konstitutivni narod. Prema tome, de
facto clanove Doma naroda ne imenuju dvije institucije koje predstavljaju entitetsku
(teritorijalnu) podjelu drzave, nego jedna institucija (Narodna skupstina Republike
Srpske) i etnicki podijeljeni ¢lanovi druge institucije (hrvatski ¢lanovi Doma naroda
Federacije BiH delegira hrvatske ¢lanove Doma naroda Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine, a bosnjacki ¢lanovi istoga doma delegiraju bosnjacke izaslani-
ke). Dom naroda, kao §to mu ime kaze, predstavlja prema tome usku etnicku podjelu
(usku, jer su predstavljeni samo konstitutivni narodi, a ne i ostale etnicke skupine,
koje bi dale punu etnicku sliku Bosne i Hercegovine), a ne teritorijalnu podjelu, kao
$to je slucaj s najve¢im brojem drugih domova u (kvazi)federalnim drzavnim urede-
njima. Tocka 2. ¢lanka IV. opisuje izbor 42 ¢lana Zastupnickog doma koje izravno
biraju gradani. Pritom dvije trecine tih ¢lanova biraju gradani s podrucja Federacije
BiH, a jednu trec¢inu gradani s podrucja Republike Srpske.

Analiza organizacijske strukture pokazuje da Parlamentarna skupstina Bos-
ne i Hercegovine ima vlastitu opstojnost. Ona nije samo zbroj aktivnosti i funkcija
Zastupnickoga doma i Doma naroda, nego je institucionalizirani okvir koji ¢itavoj
strukturi daje ¢vrstocu i opstojnost. Clanak 25. Poslovnika Zastupnitkog doma Par-
lamentarne skupstine Bosne i Hercegovine (Poslovnik Zastupnickog doma, 2006: 41)
te Clanak 21. Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovi-
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ne (Poslovnik Doma naroda, 2006: 40), primjerice, propisuju uspostavu Zajednicko-
ga kolegija obaju domova. Radi se o instituciji koja svojim postojanjem nije povezana
ni s jednim od dvaju domova, nego je dio organizacijske strukture Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine. Zajednic¢ki kolegij prema tome Parlamentarnoj skup-
$tini Bosne i Hercegovine daje fizicku manifestaciju, pretvarajuci je iz simbolickoga
imena za bikameralno politi¢ko tijelo u autonoman faktor politickoga sustava Bosne
i Hercegovine. Redovitost sjednica (najmanje jednom mjesec¢no), ¢vrsto ¢lanstvo (Cla-
novi kolegija obaju domova), utanacena procedura donosenja odluka (konsenzusom)
i propisana podrucja djelovanja (imenovanje ¢lanova izaslanstava, koordiniranje me-
duparlamentarne suradnje, sazivanje zajednicCkih sjednica i sastanaka s VijeCem mi-
nistara Bosne i Hercegovine i sl.) ukazuju na stabilnu i oformljenu strukturu, unutar
koje taj upravljacki organ Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine djeluje. Uz
to, Poslovnik Zastupnickoga doma (2006: 53) i Poslovnik Doma naroda (2006: 51)
propisuju rad Zajednickih povjerenstava. Rijec je o tijelu koje ima 12 ¢lanova, po Sest
iz svakog doma, s tim da dvije tre¢ine moraju biti s podrucja Federacije BiH, a treci-
na s podrucja Republike Srpske (Cl. 48./Cl. 42). Zajednicka povjerenstva, koja mogu
biti stalna (trenutacno ih je Sest) i privremena, daju svoja misljenja domovima, koji
potom o njima raspravljaju (¢l. 47./ ¢l. 41.).

Odjeljci I Poslovnika Zastupnic¢kog doma Parlamentarne skup$tine Bosne i
Hercegovine (2006: 78) te Poslovnika Doma naroda (2006: 76) propisuju i odrzavanje
tzv. zajednicke sjednice obaju domova. Ona se moze odrzati u sveCanim prigodama,
prema ocjeni Zajednickoga kolegija te na zahtjev Predsjednistva Bosne i Hercegovi-
ne, a u sluéaju iznimnih okolnosti (¢l. 94./¢l. 87.). Ako je potrebno donijeti odluku na
zajednickoj sjednici, svaki od domova odluku donosi samostalno (¢l. 96./¢l. 89.).

Sli¢no kao i u velikom broju drugih bikameralnih tijela, pogotovo u primjeri-
ma snaznih bikameralnih sustava u kojima su oba doma ravnopravni akteri, domovi
Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine razlike u stajaliStima prilikom dono-
Senja zakona otklanjaju uspostavom ad hoc Zajedni¢koga povjerenstva za usuglasa-
vanje (Poslovnik Zastupni¢kog doma, 2006: 91). Administrativno, Parlamentarna
skupstina ima zajednicko tijelo — tajnistvo — koje vodi Tajnik Zajednicke sluzbe Taj-
nistva, a imenuju ga oba doma. Svaki od domova ima i vlastitoga tajnika (¢l. 180. i 18L.,
Poslovnik Zastupnic¢kog doma, 2006: 113).

Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine postoji dakle i mimo njezinih
dvaju domova. Ustav Bosne i Hercegovine, kao i Poslovnik Zastupnickoga doma
Parlamentarne skups$tine Bosne i Hercegovinu dopustaju takav zakljucak. Iz nekoli-
ko se vaznih procesa moze zakljuciti da Parlamentarna skups$tina nije samo zbroj
svojih dvaju domova, nego da je samostalan politi¢ki subjekt u institucionalnoj
strukturi Bosne i Hercegovine. Prvo, dva su doma de iure jednako mocna, $to se
mozZe iS¢itati iz toCke 3. ¢lanka IV. Ustava BiH. U njemu stoji da ¢e »za donoSenje svih
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zakona biti (..) potrebna suglasnost oba doma«. Uz to, jednom usvojene, odluke su
zajednicke odluke Parlamentarne skupstine, a ne njezinih pojedinih domova. To
znaci da ne postoje ovlasti koje jedan dom ima, a drugi nema, nego da oba doma
djeluju po svim pitanjima i spram svih ovlasti kao ujedinjeno tijelo (pod imenom
Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine), koje je u svom prakti¢cnom djelova-
nju podijeljeno na dva dijela — Zastupnicki dom i Dom naroda. Taj je zakljucak va-
7an, s obzirom na to da u ¢itavom nizu bikameralnih tijela nema ravnopravnosti
dvaju domova, odnosno da je ravnoteza narusena u korist jednoga, naj¢esce prvoga
ili donjega doma. Drugi ili gornji domovi ¢esto imaju samo savjetodavnu ulogu, ili
im je mo¢ djelovanja ograni¢ena pravom prvoga doma da otkloni protivljenje (ili
veto) preglasavanjem jednakom ili pojacanom vec¢inom. Cak i u onim rijetkim sluca-
jevima u kojima su prvi i drugi dom jednaki ili je drugi dom snaZniji od prvoga,
ovlasti koje su dane svakom od tih domova unose nejednakost medu njih te im daju
obrise prakti¢ne opstojnosti, neovisne o tijelu koje ih nominalno ujedinjuje. U slucaju
Bosne i Hercegovine, sve ovlasti koje su dane tijelima najvise drzavne razine jednako
dijele i Zastupnicki dom i Dom naroda. Jednom usvojene, odluke koje formuliraju te
ovlasti postaju odlukama Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine kao jedin-
stvene institucije. Drugo, prakti¢no djelovanje ¢lanova dvaju domova upucuje na
isprepletenost njihovih aktivnosti kroz postojanje zajednickih odbora, te zajednickih
upravnih organa Parlamentarne skupstine. Taj ¢imbenik, viSe nego nacin donosenja
odluka, daje za pravo zakljuciti da Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine
postoji i mimo njezinih domova, jer joj komisije i upravljacki organi daju fizicki oblik.

Clanak IV. Ustava Bosne i Hercegovine upucuje na nekoliko problemati¢nih
elemenata, koji potom problematiziraju i ulogu same Parlamentarne skupstine Bo-
sne i Hercegovine. Prvo valja istaknuti raspored navodenja domova u Ustavu, potom
nacin izbora njihovih ¢lanova, te u konacnici njihov odnos spram gradana Bosne i
Hercegovine. Dok u gotovo svim ustavima kompleksnih politickih sustava dom koji
predstavlja gradane ima primat u odnosu na dom koji predstavlja teritorijalne ili
kolektivne interese, u slucaju Bosne i Hercegovine situacija je obrnuta. Dom naroda,
koji nominalno predstavlja dva bosanskohercegovacka entiteta, a realno tri konstitu-
tivna naroda, nalazi se ispred prvoga ili donjega doma, u kojem ¢lanovi zastupaju
interese cjelokupnoga bosanskohercegovackoga drustva (stoga i nosi ime Zastupnic-
ki dom). Na taj nac¢in Ustav Bosne i Hercegovine daje do znanja da, za razliku od
¢itavoga niza drugih drzava — te suprotno praksi demokratskoga razvitka u kojoj
gradanstvo postaje tijelo koje emanira suverenost, naspram staleza, profesionalnih
grupa, teritorijalnih jedinica ili cega drugoga — (konstitutivni) narodi, a ne pojedinci,
predstavljaju primarno izvoriste postojanja Bosne i Hercegovine. Ti su narodi pred-
stavljeni kroz svoje zasebne (a u slucaju Bosnjaka i Hrvata, dijeljene) teritorijalne jedi-
nice, no njihova opstojnost nadilazi teritorijalnost, koja pada u drugi plan. Stoga ni
Ustav ne govori o delegatima koji predstavljaju Federaciju BiH i Republiku Srpsku,
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nego o delegatima koji predstavljaju Bosnjake, Hrvate i Srbe kao zasebne konstitutiv-
ne narode, koje jednostavnosti radi biraju institucije razli¢itih teritorijalnih jedinica
Bosne i Hercegovine.

Da su vazni kolektivi, a ne pojedinci, pokazuje i dio Ustava koji objasnjava
formiranje Zastupnickoga doma. Iako je rijeC o instituciji koju izravno biraju gradani
i koja stoga ima ulogu predstavljanja svih gradana (kao $to je slu¢aj s prvim domovi-
ma svih bikameralnih tijela u demokratskim politicCkim sustavima), nema odmaka
od kolektivnoga predstavniStva uoblicenoga kroz teritorijalnu podjelu. Dvije trecine
¢lanova biraju gradani (pretpostavka je Bosnjaci i Hrvati) u Federaciji BiH, dok jed-
nu tredinu biraju gradani (pretpostavka je da su svi Srbi) u Republici Srpskoj. Iako
nije onemoguceno glasovanje Srbima u Federaciji, odnosno Bos$njacima i Hrvatima
u Republici Srpskoj, izborna pravila, zakonodavni okvir, stranacke aktivnosti i poli-
ticko-drustvena klima funkcioniraju na nacin da stranke izabrane u Republici Srp-
skoj zastupaju samo srpske interese, dok bos$njacke i hrvatske stranke, izabrane u
Federaciji BiH, zastupaju partikularne bosnjacke, odnosno hrvatske interese. Tek
poneka stranka predstavlja interese bosanskohercegovackoga drustva, $to upucuje
na to da je uloga koju Zastupnicki dom treba imati (i ima u svim drugim sloZenim
politickim sustavima) nepostojeca ili zanemarivo malena. Dok prvi domovi inace
predstavljaju opdi interes, a drugi domovi partikularisti¢ke interese, primjer Parla-
mentarne skupstine Bosne i Hercegovine upucuje na gotovo potpun izostanak obra-
ne opcih, te ¢vrsto ukotvljavanje partikularnih interesa konstruktivnih naroda.

Iz navedenoga mozZe se zakljuditi da je priroda Parlamentarne skupstine Bos-
ne i Hercegovine u najmanju ruku ambivalentna. Dok s jedne strane izgleda da je
njezina esencija u tome $to se sastoji od dvaju domova, koji potom samostalno igraju
uloge koje im daje Ustav, te da stoga sama Parlamentarna skupstina nije niSta drugo
nego zbroj aktivnosti dvaju domova, s druge strane je jasno da ona ima svoju opstoj-
nost i mimo postojanja dvaju domova. Tocnije, Parlamentarna skupstina Bosne i
Hercegovine nije samo ime dano okviru koji ukljucuje dvije samostalne i neovisne
institucije — Zastupnicki dom i Dom naroda — nego je, uz ta dva doma, i ona autono-
man entitet bez kojega domovi, kao ni ostatak politi¢koga sustava Bosne i Hercego-
vine, ne mogu potpuno funkcionirati. To se vidi iz pojasnjenja ovlasti u ¢lanku IV.
Ustava, kao i u poslovnicima pojedinih domova koji opisuju strukturiranje pojedi-
nih zajednickih upravljackih organa, odbora i komisija. Ako razumijemo da institu-
cija ima vlastitu opstojnost, onda je jasno da je ime te institucije vazno, jer predstavlja
simbole iz kojih razli¢iti akteri izvlace informacije o ulozi, funkciji i snazi te institu-
cije, kao i o njihovu odnosu spram nje. Analiza je pokazala da politicke elite prepo-
znaju da svoje odrzanje (ako vec ne i legitimnost) ne crpe od gradana nego od kolek-
tiva — konstitutivnih naroda omedenih teritorijalnim podjelama proiziSlima iz rata,
a u¢vrséenima Daytonskim sporazumom. To po sebi nije lose (ako i nije dobro za
zdravlje demokracije), no loSe je §to ime institucije — Parlamentarna skupstina Bosne
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i Hercegovine — ne oslikava ni promjenu u izvoru legitimacije. Da bismo shvatili sto
je problemati¢no u imenu, moramo prvo objasniti prirodu nastanka, na¢in funkcio-
niranja i ulogu koju parlamentarne skupstine obi¢no imaju.

Parlamentarne skupstine u komparativnoj perspektivi

Sto je problemati¢no u imenu najvise zakonodavno-predstavnicke institucije
Bosne i Hercegovine? Zasto je ime koje kombinira pojmove parlamenta i skupstine
ambivalentno, dok ime koje kombinira neke druge pojmove (savezna, nacionalna,
opca) s pojmom skupstine (ili parlamenta, odnosno kongresa) nije? Nakon §to su
objasnjene ovlasti Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, u nastavku e se
analizirati primjeri nekih drugih parlamentarnih skupstina. Tek se na taj nacin
moze dobiti puna slika o tome $to parlamentarne skupstine uopce jesu, na koji na¢in
funkcioniraju i kako se razlikuju od Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine.
Kljuc¢no ¢e biti pokazati da skupstina, iako op¢i pojam koji opisuju svako okupljanje s
ciljem rasprave i odlucivanja, predstavlja nadredeni pojam pojmovima kongres i par-
lament, a u specifi¢nim situacijama moze predstavljati i tre¢i — uz parlamente i kon-
grese — oblik djelovanja izabranih politickih predstavnika. U situaciji u kojoj skupsti-
na oznacava skupinu izabranih ili imenovanih pojedinaca okupljenih s ciljem
raspravljanja oko odredenoga pitanja Cije je rjeSenje preneseno s razine nacionalne
drZave na regionalnu razinu (Dictionary of Politics and Government, 2004: 14), pojam
skupstine prestaje biti nadreden, op¢i pojam, nego postaje ravnopravan pojmovima
kongres i parlament. Pojednostavljeno, skupstina, kao oznaka za sva politicka okuplja-
nja pojedinaca s ciljem rasprave i/ili odluc¢ivanja, sadrzava unutar sebe pojmove par-
lament (skup politickih predstavnika u parlamentarnim sustavima vlasti), kongres
(skup politickih predstavnika u predsjednickim sustavima vlasti) te skupstinu (skup
politickih predstavnika u nadnacionalnim oblicima politi¢ke suradnje). U tom je slu-
¢aju differentia specifica regionalno okruzenje, odnosno ¢injenica da je institucional-
na struktura, unutar koje je razvijena skupstina, nastala kao odgovor na nadnacio-
nalno integriranje u odredenim poljima djelovanja.

Tablica 3. Tipovi parlamentarnih skupstina u svijetu

Medunarodne Bilateralna Multilateralna Potencijalne ”
] A . parlamentarne Drzave
organizacije suradnja suradnja )
skupstine
Parlamentarna Britansko-irska Azijska
. .. Meduparlamentarna Parlamentarna
skupstina Vijeca parlamentarna i parlamentarna s .
. skupstina ZND-a o skupstina BiH
Europe skupstina skupstina
Zajednicka
Parlamentarna
Parlamentarna parlamentarna o
o . e e skupstina
skupstina skupstina africkih, Uiedinienih
NATO-a Karipskih i pacifickih Jnamlda
drzava i EU
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Parlamentarna
Parlamentarna Euro-mediteranska skupstina
skupstina parlamentarna Svjetske
OESS-a skupstina trgovinske
organizacije
Meduparlamentarna
skupstina Paera 1.nentarna .
.. skupstina EU-a i
Euroazijske . .
S Latinske Amerike
ekonomske zajednice
Parlamentarna
skupstina turkofonih
drzava
Parlamentarna
skupstina frankofonih
drzava

Parlamentarna
skupstina Sredozemlja

Parlamentarna
skupstina EU-a i
drzava Isto¢nog

partnerstva

Izvor: prilagodeno iz https:/en.wikipedia.org/wiki/International parliament.

Parlamentarne skupstine nisu rijetka pojava: pojavljuju se u sklopu meduna-
rodnih regionalnih organizacija, djeluju kao tijela u bilateralnoj suradnji izmedu dvi-
ju drzava ili dvaju ekonomsko-politickih blokova te funkcioniraju kao savjetodavna
tijela uspostavljena za koordinaciju aktivnosti suverenih drzava. Da je njihova uloga
u tim okvirima uspje$na (ili barem potrebna), pokazuju i prijedlozi uspostave ¢itavo-
vjerojatno prijedlog za uspostavom Parlamentarne skupstine Ujedinjenih naroda,
koja bi otklonila demokratski deficit u djelovanju najviSe institucije politickoga odlu-
¢ivanja na globalnoj razini (Strauss 2005; Heinrich 2010).

U svijetu postoji 17 parlamentarnih skupstina. U svim slucajevima, osim u
slucaju Bosne i Hercegovine, rijec je o tzv. medunarodnim parlamentima koji u svo-
jem imenu imaju pojam parlamentarna skupstina. Od ukupnoga broja tri jo§ nisu
uspostavljene (parlamentarne skupstine UN-a i Svjetske trgovinske organizacije’ te
Azijska parlamentarna skupstina), stoga se analiza zadrzava na njih 13. Najvise ih
mozemo grupirati u tijela nastala s ciljem facilitacije multilateralne suradnje (Medu-
parlamentarna skupstina Zajednice neovisnih drzava’®), te u ekonomsko-politi¢ke
(Zajednicka parlamentarna skupstina afri¢kih, karipskih i pacifickih drzava i Eu-
ropske unije), odnosno kulturno-politicke grupe (Parlamentarna skupstina franko-

2 Vise u: Mann 2004.

3 http://iacis.ru/eng/about/
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fonih drzava). Jedna je parlamentarna skupstina uspostavljena s ciljem unaprjedenja
bilateralnih odnosa (Britansko-irska parlamentarna skupstina?), a preostale postoje
kao dio institucionalne strukture medunarodnih politi¢kih, sigurnosnih® i ekonom-
skih organizacija. S obzirom na ¢vrstu strukturu tih organizacija, te njihovu vaznost
u medunarodnome politickom polju, nasa se analiza temelji na njima, a dublje se
osvrée na Parlamentarnu skupstinu Europske organizacije za sigurnost i suradnju.

Parlamentarna skupstina Organizacije za europsku sigurnost i suradnju
(OESS) nastala je na prijedlog Sefova drzava i vlada ¢lanica te organizacije, s ciljem
poticanja interparlamentarnoga dijaloga, a u svrhu jacanja demokracije (Oliver 1996:
42). Parlamentarna skupstina OESS-a sastaje se jednom godi$nje, ukljucuje pred-
stavnike nacionalnih parlamenata koji su delegirani u to medunarodno tijelo te stoga
tek posredno predstavlja gradane drzava ¢lanica OESS-a, a neposredno predstavlja
nacionalne parlamente.

Godisnji sastanci Parlamentarne skupstine odrzavaju se u glavnom gradu dr-
zave koja u tom trenutku predsjeda OESS-om, a najcesce traju tri do Cetiri dana tije-
kom ljetne stanke u radu vecine europskih nacionalnih parlamenata. Na godisnjim
se sastancima raspravlja o aktivnostima OESS-a te o aktualnoj politi¢ko-sigurnosnoj
situaciji u Europi, a sastanci zavrSavaju usvajanjem Finalne deklaracije te niza rezo-
lucija i preporuka (Oliver 1996: 45). Deklaracije, preporuke i rezolucije koje usvaja
Parlamentarna skupstina $alju se Ministarskom vije¢u OESS-a i Predsjedavajuéem
OESS-a. Uloga je Parlamentarne skupstine savjetodavna te sasvim simbolicka. Par-
lamentarna skups$tina nema zakonodavnu mo¢, ne moze donositi obvezujuce odluke
niti moze primorati drzave ¢lanice da djeluju po njezinim naputcima. Drzave ¢lanice
mogu, a Cesto to i ¢ine, ignorirati Parlamentarnu skupstinu, §to ne sprjecava njezine
¢lanove da samostalno djeluju u odredenim pitanjima (Degn 2001: 365).

4 Britansko-irska parlamentarna skups$tina uspostavljena je 1990., s ciliem promicanja suradnje
izmedu Velike Britanije i Irske. Uz parlamente tih dviju drZzava, u radu Britansko-irske parlamentarne
skupstine sudjeluje i Skotski parlament, Skupstina Walesa, Skupstina Sjeverne Irske te parlamentarna
tijela Tynwalda, Guernseya i Jerseyja. Britansko-irska parlamentarna skups$tina sastaje se dvaput godis-
nje, a u njezinu radu sudjeluju ¢lanovi koje delegiraju nabrojeni parlamenti i skupstine, a koji u svojem
radu predstavljaju neposredno svoje institucije, a posredno i gradane koji su ih birali. Usp. http://www.
britishirish.org/about-the-assembly/.

5> Iako je uspostavljena 1955., Parlamentarna skupstina NATO-a slabo je poznata institucija i u
okvirima politicke znanosti i medunarodnih odnosa, a kamoli u $iroj javnosti. Razlozi za njezinu uspo-
stavu manje su bili povezani s o¢uvanjem uloge gradana u osjetljivim pitanjima sigurnosti europskoga
kontinenta kroz demokratsku praksu, a vise s idejom da se predstavnici, koje u Parlamentarnu skupsti-
nu NATO-a biraju nacionalni parlamenti drzava ¢lanica, socijaliziraju, da usvoje nova znanja i norme,
potrebne za pravilno djelovanje po pitanjima sigurnosti u nacionalnim predstavnic¢kim tijelima (Flock-
hart 2004: 371). S obzirom na to, logi¢no je da ¢lanovi Parlamentarne skupstine NATO-a lojalnost ne
pokazuju prema nekom apstraktnom konceptu gradanstva koje okuplja veéinu gradana Europe. Njiho-
va lojalnost i izvor njihova legitimna djelovanja nalazi se u nacionalnim parlamentima, koji ih biraju i
kroz koje potom djeluju.
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Parlamentarna skupstina Organizacije za europsku sigurnost i suradnju nije
potpuno bez ovlasti. Ona ima pravo biti informirana o aktivnostima Organizacije,
ima pravo davanja savjeta te ima pravo podnosenja policy prijedloga. No sve su te
aktivnosti daleko od prava koja u politickim sustavima nacionalnih drzava imaju
parlamenti te se s pravom mozZe zakljuciti da Parlamentarna skups$tina nije razvila
mehanizme efikasne (ili ikakve) parlamentarne kontrole (Habegger 2006: 135). Ne-
koliko je razloga tome, najznacajniji se moze pronadi u na¢inu formiranja Parlamen-
tarne skupstine. Njezine ¢lanove imenuju nacionalni parlamenti drzava ¢lanica Or-
ganizacije za europsku sigurnost i suradnju, koji se i sami razlikuju u moguénostima
utjecanja na svoje vlade. Sto je razina demokracije u drzavi manja, to je i drzava
manje sklona dopustiti pove¢anje moci Parlamentarne skupstine. No i u slu¢aju sta-
bilnih demokracija postoje otpori ve¢em ukljucivanju parlamentarnih predstavnika
u medunarodnu politiku, buduci da i dalje prevladava stav da je diplomacija klju¢an
alat postizanja rjeSenja u medunarodnim odnosima, a diplomacija je ¢vrsto u ruka-
ma izvr$nih tijela — vlada ili predsjednika (Habegger 2006: 142). Bez izravne veze s
gradanima, te pod kontrolom vlastitih nacionalnih vlada (ili nominalno parlamena-
ta), nije moguce ocCekivati da ¢e se predstavnici okupljeni u Parlamentarnu skupstinu
uspjeti izboriti za bolji poloZaj. Ti su pojedinci ovisni o parlamentima koji ih imenu-
ju, njima duguju lojalnost te se legitimnost njihova djelovanja isCitava iz lojalnosti
nacionalnoj drzavi, a ne gradanima. Parlamentarna skupstina okuplja predstavnike
nacionalnih parlamenata drzava Clanica Organizacije za europsku sigurnost i surad-
nju. Oni uspostavljaju vezu sa svojim parlamentom, odnosno drzavom iz koje dolaze,
a ne sa svojim (ili europskim) gradanima, u ¢ije bi ime trebali kontrolirati demokrat-
sku efikasnost te medunarodne organizacije.

Deficiti Parlamentarne skupStine Bosne i Hercegovine

Ocigledan je problem u usporedbi analiziranih parlamentarnih skupstina.
Dok je naime Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine najvise zakonodavno-
-predstavnicko tijelo te drzave te nominalno emanacija suverene volje razli¢itih ¢im-
benika koji ¢ine bosanskohercegovacki politi¢ki sustav (gradana kroz kolektivizam
konstitutivnih naroda i entiteta kao teritorijalno-identitetskih matrica organizira-
nja), dotle su preostale parlamentarne skupstine tijela medunarodnih regionalnih
organizacija koje se bave vojno-sigurnosnim pitanjima, zastitom ljudskih prava i osi-
guranjem demokratskoga razvoja europskoga kontinenta. Iz te osnovne diskrepanci-
je proizlaze i ostali problemi, koji ukazuju na problemati¢nost imena Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine.

Nijedna parlamentarna skupstina, osim Parlamentarne skups$tine Bosne i
Hercegovine nema zakonodavne ovlasti. Najvise ovlasti ima Parlamentarna skupsti-
na Vije¢a Europe, koja na prijedlog nacionalnih vlada imenuje suce Europskoga suda
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za ljudska prava. U svim ostalim primjerima parlamentarne skupstine mogu samo
savjetovati, traziti informacije i davati misljenja o pitanjima, bez obveze bilo koje in-
stitucije ili aktera da te obveze prihvati i provede.

Dodatan deficit koji utjeCe na vezu izmedu gradana Bosne i Hercegovine i
Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine proizlazi iz imena ¢lanova toga parla-
menta. Ustav Bosne i Hercegovine pojedince koji djeluju u Domu naroda naziva
delegatima (odnosno izaslanicima), dok one koji su birani u Zastupnicki dom naziva
¢lanovima. Predstavnicka odgovornost politi¢ara izabranih u zakonodavno-pred-
stavnicko tijelo ovisi o prirodi njihova polozaja, koji se o¢ituje u danom im imenu.
Politoloska literatura istiCe da izabrani politicki predstavnici mogu zauzeti jednu od
dviju uloga: mogu biti delegati/izaslanici ili mogu biti povjerenici (Ravli¢ 2008: 68 i
dalje). U slucaju da su oznaceni delegatima, od njih se ocekuje da djeluju kao agenti
svojih biraca, odnosno kao mehanicki prenositelji volje onih koji su ih izabrali. Povje-
renici, pak, u svom djelovanju uzimaju u obzir interese biraca, ali djeluju autonomno
s ciljem utjelovljenja potreba cijeloga drustva, koristec¢i vlastite intelektualne, moral-
ne i civilizacijske prosudbe (Kreppel 2013: 125).

Delegati Doma naroda, prema tome, ispunjavaju interese svojih biraca —
predstavnickih tijela niZe razine vlasti, koji su ih na taj poloZzaj izabrali, a ne cjeloku-
pnoga bosanskohercegovackoga birackog tijela. Doduse, oni to ni ne moraju Ciniti,
jer je Dom naroda drugi dom, u kojem su nominalno zastic¢eni interesi teritorijalnih
jedinica, ali se de facto radi o zastiti interesa konstitutivnih naroda. Za zastitu intere-
sa cjelokupnoga gradanstva postoji prvi ili donji dom — Zastupnicki dom. Ustav ne
definira kakav je polozaj pojedinaca koji su izabrani u prvi dom u odnosu na birace,
buducdi da ih naziva generickim pojmom ¢lanovi. Iz imena se tijela moze pretposta-
viti da su ti ¢lanovi zapravo predstavnici, a ne delegati. Imaju slobodan mandat, pau
svom djelovanju nisu vezani interesima biraca koji su ih izabrali (Poslovnik Zastup-
nickog doma, 2006), ali nominalno predstavljaju cjelokupno biracko tijelo. Iz svega
toga moze se isCitati nekoliko problema.

Prvo, predstavnicka (ili povjerenic¢ka) uloga ¢lanova Zastupnickoga doma, u
kombinaciji sa slobodnim mandatom, upucuje na slabiju vezu izmedu politiara i
gradana. To po sebi nije lose, bududi da ¢lanovi gotovo svih demokratskih zakono-
davno-predstavnickih tijela, djeluju po slicnom principu. Takav je odnos izmedu
izabranih politiCara i onih koji su ih izabrali i pozeljan, bududi da destimulira raz-
mjenu materijalnih i drugih koristi za politicku lojalnost, jer politi¢ar ne djeluje samo
u interesu onih koji su ga izabrali nego i u interesu cjelokupne politi¢ke zajednice. Tu
se pojavljuje drugi problem.

Nacin izbora ¢lanova Zastupni¢koga doma ne olak$ava odmak politi¢ara od
njihove izborne baze. Segregacija izbora predstavnika dvaju konstitutivnih naroda u
jednom dijelu drzave, a jednoga konstitutivnoga naroda u drugom dijelu drzave, bez
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gotovo ikakva preklapanja, dovode do fragmentacije birackoga tijela, odnosno do ci-
jepanja politi¢ke zajednice na dva (odnosno tri, a ponekad ¢ak i ¢etiri® ) dijela. Cijepa-
njem politicke zajednice politickim se strankama smanjuje prostor izbornoga mane-
vriranja te opstanak mnogih od njih ovisi o ucvrscenju veze s partikularnom
skupinom biraca. Na taj se nac¢in slama neovisnost politi¢ara spram biraca koji su ih
izabrali te se de iure slobodan mandat povjerenika de facto pretvara u obvezujuci
mandat delegata, odnosno izaslanika.

Zakljucak

Nosi li ime institucije kod iz kojega se moZe iS¢itati njezina priroda, odnosno
uloga koju ta institucija ima u integraciji kompleksnoga drustva? Ili bi, parafrazira-
ju¢i Williama Shakespearea, Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine »mirisa-
la« jednako i pod kakvim drugim imenom? Konacni je zakljuc¢ak da je diskrepancija
u imenu najvise zakonodavno-predstavnicke institucije Bosne i Hercegovine vazna
jer upucuje na ukupnu disfunkcionalnost bosanskohercegovackoga politiCkoga su-
stava, koja proizlazi iz Daytonskoga mirovnoga sporazuma, kao i iz nedostatka volje
politickih elita da otklone manjkavosti koje je taj sporazum proizveo. Ako se u imenu
Parlamentarne skups$tine Bosne i Hercegovine ne mozZe i$¢itati polozaj gradana, od-
nosno politiCkoga pojedinca kao osnovne jedinke politiCkoga sustava, onda je jasno
da ni gradani prema takvoj instituciji ne mogu gajiti lojalnost, davati joj legitimnost
i djelovati na nacin koji ¢e osigurati da Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovi-
ne §titi, a ne naru$ava, demokratske zasade toga drustva. Uz to, a $to je jo§ pogubnije
po opstanak Bosne i Hercegovine kao funkcionalnoga politic¢koga sustava, politicke
elite koje djeluju u Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine mogu razviti (od-
nosno razvijaju) osjecaj da njihov polozaj u toj instituciji nema veze s gradanima kao
temeljnim nositeljima suverene volje. Politicke se elite na taj nacin otuduju od grada-
na, gradani se otuduju od politickoga procesa, a politicke institucije, poput Parla-
mentarne skupstine Bosne i Hercegovine, postaju okostale ljusture koje odrzavaju
isprazan demokratski okvir s pomocu rituala (poput izbora) i simbola (poput glaso-
vanja o zakonima), a sve bez ikakve mogucnosti napretka i promjene.

¢ Cetvrta grupacija predstavlja one gradane Bosne i Hercegovine koji odbijaju djelovati putem
etnickih kriterija, zanemarujuéi glasovanje na nacelima stroge podijeljenosti konstitutivnih naroda i
posebnih politickih stranaka koje predstavljaju te narode. Ta je skupina malena, ali odrziva, $to pokazu-
ju rezultati u visestrukim izbornim ciklusima.
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PARLIAMENTS AND ASSEMBLIES: DEMOCRATIC DEFICITS OF THE
PARLIAMENTARY ASSEMBLY OF BOSNIA AND HERZEGOVINA

Dario Cepo
Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu

ABSTRACT: The political system of Bosnia and Herzegovina is complex. The Parliamentary
Assembly of Bosnia and Herzegovina, as nominally the highest legislative-representative body in the
state, reflects that complexity, not only through its composition, means of functioning, jurisdictions
and activities, but also through its name. By using a comparative method of most similar cases and
contents analysis, this paper shows that the ambivalence deriving from the name of the Parliamentary
Assembly of Bosnia and Herzegovina is reflected on the relationship between the political elites and
citizens which undermines, i.e. makes impossible, a successful development of society and brings about
a deficit in the democratic practises of the political system. Comparing the bicameral bodies of 37 states,
and then a few parliamentary assemblies created around the world, the paper confirms that parliamen-
tary assemblies are an integral part of the institutional framework of international organizations, i.e.
that they are integral units of the international system within which states act as holders of sovereignty.
In national states, where sovereign will comes from the individual citizen, parliamentary assemblies
cannot function optimally since the source of their legitimacy is different.

Keywords: parliament; assembly; Bosnia and Herzegovina; Parliamentary assembly of Bosnia and
Herzegovina; bicameralism
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