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Резиме1

Федерализам се данас све више сматра важним алатом 
за рјешавање и управљање сукобима, пружајући оквир 
који омогућава прихватање различитости, равномјер-
ну заступљеност и демократију. Овај рад анализира 
федералну институционалну архитектуру и динамику 
у Босни и Херцеговини. Методологија коришћена у овом 
раду јесте анализа студије случаја. Примјеном анализе 
студије случаја на наше истраживање, бићемо у могућ-
ности да испитамо специфичности федералног система 
Босне и Херцеговине укључујући расподјелу надлежно-
сти, међувладине односе и утицај ових структура на 
управљање и унутрашњу динамику. Циљ овог рада јесте 
да допринесе ширем разумијевању федерализма, посебно 
његове улоге у постконфликтним друштвима и мулти-
етничким земљама.

1 Дијелови овог рада ослањају се на анализу и истраживање које 
је ауторка радила у склопу докторске дисертације, одбрањене на 
Универзитету у Кенту, Енглеска, УК.

РАЗУМИЈЕВАЊЕ ФЕДЕРАЛНЕ ИНСТИТУЦИОНАЛНЕ 
АРХИТЕКТУРЕ И ДИНАМИКЕ У БОСНИ И ХЕРЦЕГОВИНИ1

Прегледни научни радНина Сајић
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УВОД

Федерализам и његова практична 
примјена, нарочито у вишенационалним 
структурама, често се разматрају у кон-
тексту који он пружа за ублажавање тен-
зија, прихватање различитости и заштиту 
мањинских права. Као институционални 
оквир, федерализам се често примјењује 
као средство за рјешавање и управљање 
сукобима. Критике федералних рјешења 
у мултинационалним земљама углавном 
долазе од оних који не желе да прихвате 
етничке, језичке, вјерске или културне 
различитости, већ стреме њиховом ели-
минисању (Elazar, 1987, 248). Расправе о 
односу између федерализма и управљања 
или рјешавања сукоба распрострањене су 
у литератури. Велики дио академских дис-
кусија фокусира се на успјехе и неуспјехе 
федералних рјешења, као и на ефикасност 
федералног институционалног дизајна у 
управљању сукобима и постизању ста-
билности; да ли су федералне институције 
стабилне или представљају само прелазну 
фазу ка централизацији или сецесији? Сај-
мон и Конвеј (Simon and Conway, 2001, 338) 
тврде да федерализам „завршава у среди-
ни континума који се креће од раздвајања 
или независности сваке групе на једном 
полу, до потпуне асимилације или ста-
пања разлика на другом полу.” Међутим, 
упозоравају да федерализам никада не 
треба сматрати као једини или универзал-
ни одговор, већ само као један од начина 
управљања и прихватања различитости 
(Simon and Conway, 2001: 338‒339).

Овај рад анализира федералне окви-
ре који су примијењени као инструменти 
за рјешавање сукоба и окончање грађан-
ског рата у Босни и Херцеговини. Феде-
рална институционална архитектура 
већ је била примјењивана на територији 

која данас чини БиХ, пошто је сама БиХ 
била федерална јединица Социјалистич-
ке Федеративне Републике Југославије. У 
литератури о федерализму бивша Југосла-
вија често се сматра пропалом федера-
цијом (Burgess, 2006; Duchacek, 1990). 
Дулић и Хол (Dulic and Hall, 2014) наводе 
да је до распада Југославије дошло у резул-
тату „неспособности елите да пронађе 
средњи пут између захтева за централиза-
цијом државе и позива на стварање лабаве 
уније”. Неуспјех у „уравнотежењу тензија 
између јединства и различитости”, према 
Лоизидесу (Loizides, 2016), довео је до рас-
пада и сукоба у бившој Југославији. Феде-
ралне структуре бивше Југославије биле су 
ограничене, према Брџесу, због одсуства 
либералне демократије (Burgess, 2006). Чак 
и прије распада, Душашек (Duchacek, 1990, 
3) је тврдио да би земљу требало сматра-
ти „псеудофедерацијом”, јер у једнопар-
тијском систему, федералне јединице нису 
имале стварну „аутономију одлучивања”. 
Други аутори (нпр. Huegelin and Fenna, 
2006, 7) тврде да Југославију не треба сма-
трати примјером „федералног неуспјеха”, 
већ „пропуштених федералних шанси”. 
Неки од аспеката федералног или квази-
федералног уређења бивше Југославије, 
укључујући колективно предсједништво, 
принцип ротације, принцип етничке 
равнотеже и принцип конститутивних 
народа, данас су дио федералне структу-
ре Босне и Херцеговине. Пирсон (Pearson, 
2015, 227) напомиње да идеја етничке рав-
нотеже, позната у српској литератури као 

„национални кључ”, није настала у Дејто-
ну, већ је била „важна реалност” у бившој 
Југославији.

Истраживања о рату у Босни и Херце-
говини, нарочито она која долазе из ино-
странства, често занемарују комплексну 
природу међунационалних односа у којој 
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су све три стране у конфликту у различи-
тим фазама рата биле и савезници и про-
тивници. Један од ријетких истраживача 
који детаљно анализира сложеност ства-
рања алијанси током грађанског рата у 
Босни и Херцеговини је Фотини (Fotini, 
2012). Она истиче да су се алијансе међу 
странама у сукобу током рата мијењале 
тако да су све стране у одређеним трену-
цима биле савезници, а у другим против-
ници, с тим да се неријетко дешавало да 
бивши савезници, односно непријатељи 
поново стварају алијансе. Фотинина глав-
на теза јесте да се у грађанским ратовима 
у којима учествује више страна алијансе 
обликују динамиком моћи, стремљењем 
за побједом и амбицијом да се постигне 
максимална политичка контрола у пери-
оду послије конфликта (Fotini, 2012, 149).

У контексту рата у БиХ, који се може 
окарактерисати као конфликт свих про-
тив свих односно сви са свима, Фотини 
наглашава да стварање и промјена међуна-
ционалних алијанси није била заснована 
на заједничком идентитету, већ су имале 
углавном тактички карактер (Fotini, 2012, 
153, 170). Већина ових алијанси била је 
лабава и ријетко формализована, осим 
хрватско-бошњачке алијансе која је ство-
рена Вашингтонским споразумом из марта 
1994. године. Овај споразум предвиђао је 
прекид борби између Хрвата и Бошњака 
те формирање Федерације Босне и Хер-
цеговине, састављене од десет кантона. 
Промјене у формирању алијанси које су 
биле карактеристичне за ратни период у 
БиХ настављене су и у каснијим година-
ма, чинећи их значајним аспектом поли-
тичке динамике у БиХ (Сајић, 2023). Као 
примјер, можемо навести лабав и прилич-
но неформални политички савез између 
Срба и Хрвата у последњој деценији који 
представља реакцију на растуће захтјеве 

Бошњака за унитаризацијом земље (Сајић, 
2023).

Босна и Херцеговина постала је феде-
рална држава 1995. године, парафи-
рањем Општег оквирног споразума за 
мир у Дејтону, односно његовим потпи-
сивањем у Паризу. Саставни дио овог 
мировног споразума јесте Устав БиХ, 
који никада није званично ратификован 
од стране Парламента Босне и Херцегови-
не, нити Босна и Херцеговина има његов 
оригинал (Вечерње новости, 2013). Члан 
1 Устава предвиђа да се Босна и Херцего-
вина састоји од два ентитета, Федерације 
Босне и Херцеговине и Републике Српске 
(Устав Босне и Херцеговине, 1995.). Према 
Мировном споразуму, 51 одсто територије 
припада Федерацији БиХ, а 49 одсто Репу-
блици Српској. И Федерација БиХ и Репу-
блика Српска настале су током рата, што 
значи да су заправо старије од садашње 
државе којој припадају (Woelk, 2012). Кеил 
(Keil, 2013) примјећује како у литератури 
постоји тенденција да се Босна и Херце-
говина посматра као етнички федерални 
систем. На примјер, Воелк (Woelk, 2012, 
114‒115) тврди да је подјела власти у Босни 
и Херцеговини заснована на „етничком 
суверенитету” и на принципу „паритета 
у представљању конститутивног народа”. 
Међутим, Кеил (Keil, 2013) истиче да са 
уставне тачке гледишта, Босна и Херце-
говина не може бити класификована као 
етничка федерација. Наиме, њен Устав 
више наглашава територијалну него 
етничку подјелу власти, са значајнијим 
акцентом на територијалну организацију.

У овом раду анализираћемо кључне 
карактеристике федералног дизајна Босне 
и Херцеговине, укључујући два нивоа вла-
сти, заступљеност федералних јединица 
у централном одлучивању, расподјелу 
надлежности, као и међувладине односе. 
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Методологија која ће се примијенити у 
овом истраживању јесте анализа поједи-
начних студија случаја. Примјена студија 
случаја као истраживачке стратегије под-
разумијева детаљно проучавање одређе-
них догађаја, активности, процеса или 
појединаца (Creswell, 2009, 1). За потре-
бе ове студије кориштени су примарни 
и секундарни извора као што су Општи 
оквирни споразум за мир у Босни и Хер-
цеговини), закони, правни акти, владини 
извјештаји, саопштења за јавност, изја-
ве, говори, вијести и слични документи. 
Поред тога, један дио података прикупљен 
је путем дубинских, полуструктурисаних 
интервјуа који су укључивали отворена 
питања. 

У наставку рада упознаћемо се са раз-
личитим приступима и тумачењима при-
роде институционалне структуре БиХ. 
Након тога, фокусираћемо се на анали-
зу карактеристика федералног уређења 
БиХ, укључујући расподјелу надлежности 
и међувладине односе. Кроз ову анализу, 
рад има за циљ да допринесе дубљем раз-
умијевању институционалне архитекту-
ре Босне и Херцеговине и да пружи шире 
разумевање федерализма те његове улоге 
у постконфликтним друштвима и мулти-
националним земљама.

ФЕДЕРАЛНА ИЛИ НЕ: КРАТАК 
ОСВРТ НА РАЗЛИЧИТА ТУМАЧЕЊА 

ИНСТИТУЦИОНАЛНЕ АРХИТЕК-
ТУРЕ БИХ

Природа институционалне архитек-
туре Босне и Херцеговине представља 
комплексну и често спорну тему како у 
академским круговима тако и међу поли-
тичким актерима у БиХ. Устав БиХ не 
дефинише експлицитно БиХ као федерал-
ну државу. Овај недостатак јасне одредни-

це на федерално уређење земље у њеном 
уставу доприноси различитим тумачењи-
ма и визијама функционисања БиХ, чиме 
се додатно усложњава политички пејзаж и 
расправе о будућности земље. Политичка 
конфигурација успостављена Дејтонским 
мировним споразумом из 1995. године 
довела је до различитих приступа и тума-
чења о томе да ли БиХ функционише као 
федерална, конфедерална, децентрализо-
вана држава или унија. Федерална тума-
чења ослањају се на подјелу надлежности 
и присуство више нивоа власти. Са друге 
стране, конфедерална тумачења акценат 
стављају на висок степен аутономије који 
ентитети уживају, као и на сложене аранж-
мане у подјели надлежности. Децентрали-
зована тумачења наглашавају доминацију 
централних власти и недостатак експли-
цитних федералних одредби у уставу. 
Тумачење БиХ као уније полази од значај-
ног степена аутономије ентитета и њихове 
велике улоге у одлучивању на нивоу држа-
ве. Недостатак јасне федералне одреднице 
у уставу омогућава политичким актерима 
да развију различита тумачења и визије 
како о постојећој унутрашњој структури 
тако и о неком будућем облику. Бошњачки 
политички лидери залажу се за центра-
лизовану, унитарну државу, тврдећи да 
је тренутни систем неефикасан и доводи 
до стагнације. Под изговором стварања 
функционалне државе, која се концен-
трише на уважавање грађанских права, 
а не на права народа, под изговором ЕУ 
интеграција итд., сакривен је притисак 
бошњачких политичких елита за цен-
трализацијом БиХ (Сајић, 2023). Српски 
и хрватски политички лидери, с друге 
стране, интерпретирају ове централистич-
ке иницијативе као стратегију усмјерену 
на развлашћивање и смањивање моћи 
и утицаја ентитета, посебно Републике 
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Српске и хрватских кантона у Федера-
цији Босне и Херцеговине. Формирање 
већ поменуте неформалне политичке 
алијансе Срба и Хрвата у БиХ има прева-
сходно за циљ да спријечи централиза-
цију земље која би у коначници довела до 
доминације Бошњака и маргинализације 
Срба и Хрвата. Политички лидери Хрва-
та често изражавају незадовољство због 
своје позиције у тренутном систему рас-
поделе власти и надлежности, посебно у 
Федерацији у којој преовлађују интереси 
Бошњака, што резултира маргинализа-
цијом хрватских заједница. Стога многи 
хрватски лидери траже реорганиза-
цију државе у јаснији федерални модел 
који би обезбиједио њихову аутономију 
и равноправну заступљеност (RTVBN 
Vijesti, , 2015). Њихове иницијативе често 
укључује стварање трећег ентитета или 
посебне федералне јединице за Хрвате, 
што би осигурало праведнију политичку 
заступљеност и заштиту њихових култур-
них и политичких права. У Републици 
Српској политички лидери инсистирају 
на заштити аутономије ентитета и зала-
жу се за враћање надлежности које су им 
дате Дејтонским мировним споразумом, 
те се снажно противе покушајима ства-
рања централизоване БиХ и даљим пре-
носом надлежности. Босну и Херцеговину 
најчешће доживљавају као „унију држава” 
или „конфедерацију”, наглашавајући зна-
чајну независност и аутономију ентитета 
(РТС Вести, 2009). 

Дискусије о томе да ли институцио-
нална архитектура Босне и Херцеговине 
има федералне или конфедералне карак-
теристике углавном се своде на расправу 
о томе да ли федерализам подразумијева 
искључивање конфедерализма, или обр-
нуто. Федерализам и консоцијализам 
могу изгледати као различити концепти, 

али су у стварности блиско повезани. Под 
одређеним условима, федерални систем 
може истовремено бити и консоцијални, 
и обрнуто (Lijphart, 1997). Да би феде-
рација била у потпуности консоцијална, 
мора да испуњава сва четири принципа 
консоцијалне демократије: сегментал-
на аутономија, неформалне и формалне 
велике коалиције, пропорционалност и 
право вета тврди Лијпхарт (Lijphart, 1997). 
Федерални и консоцијацијски елементи 
ријетко се налазе у истом политичком 
систему. На примјер, данас само Швај-
царска, Босна и Херцеговина и Белгија 
представљају истинске примјере поли-
тичких система који комбинују аспекте и 
федерализма и консоцијализма. (Caluwerts 
and Reuchamps, 2015).

КАРАКТЕРИСТИКЕ ФЕДЕРАЛНОГ 
ДИЗАЈНА БИХ

Роналд Ватс (Watts, 1999, 7) иденти-
фиковао је шест општих карактеристика 
федерација које служe као кључне особи-
не у различитим федералним системима. 
Ове карактеристике укључују постојање 
најмање два нивоа власти, заступљеност 
регионалних власти у федералном зако-
нодавном тијелу, формулу за измјену 
устава којом га није могуће измијенити 
без сагласности свих федералних једи-
ница, писани устав који одређује подјелу 
надлежности и прихода, арбитра у виду 
судова или механизма за референдум 
који рјешава спорове између различитих 
нивоа власти, те механизме за међувла-
дине односе који омогућују интеракцију 
и сарадњу између различитих нивоа вла-
сти (Watts, 1999, 7). Свих наведених шест 
Ватсових карактеристика федерације, које 
ћемо овдје кратко представити, пронала-
зимо у Босни и Херцеговини. 
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Босна и Херцеговина има два нивоа 
власти, или боље речено три: ниво БиХ 
и ниво два ентитета, Федерације Босне и 
Херцеговине и Републике Српске. Федера-
ција Босне и Херцеговине даље је подеље-
на на десет кантона и можемо је сврстати у 
категорију онога што Вандам (Vandamme, 
2012) назива „федералним федерализмом”, 
односно федералним системом. Сваки 
кантон има своју владу и парламент. Са 
кантоналним нивоом у Федерацији БиХ, 
односно трећим нивоом власти1, Босна 
и Херцеговина сматра се асиметричном 
федерацијом. Дистрикт Брчко, који при-
пада и Републици Српској и Федерацији, 
представља самоуправну административ-
ну јединицу. Устав Босне и Херцеговине 
(Члан XII 2) имплицитно признаје право 
ентитета да имају своје уставе као и енти-
тетско држављанство. 

Устав Босне и Херцеговине предвиђа 
пет механизама заступљености и заштите 
федералних јединица и конститутивних 
народа на нивоу БиХ: заступљеност у Пар-
ламенту БиХ, заступљеност три конститу-
тивна народа и двије федералне јединице 
у Предсједништву, заступљеност консти-
тутивних народа и федералних јединица 
у процесу доношења закона на нивоу БиХ, 
право вета и изборни процес заснован на 
пропорционалној заступљености и листа-
ма странака (O’Halloran, 2005). Постоје два 
типа вета на нивоу БиХ: заштита витал-
них интереса ентитета и заштита витал-
них интереса конститутивних народа. 
Први тип вета има Предсједништво; сваки 
члан Предсједништва може изјавити да је 
одлука Предсједништва „деструктивна за 
витални интерес ентитета” из ког је иза-
бран (Члан V/2d, Устав БиХ). Други тип 
вета налази се у Дому народа Парламента 
БиХ (Члан IV/3f).

1  Општине и локалне заједнице нису укључене као ниво власти у Ватсову типологију. 

Савјет министара Босне и Херцеговине 
у складу са Уставом чине предсједавајући 
Савјета министара, министар спољних 
послова, министар спољне трговине, и 

„други министри према потреби” (Члан 
V/3, Устав БиХ). Под притиском ОХР-а 
(AmiPress, 1996) 1996. године Предсјед-
ништво Босне и Херцеговине донијело 
је одлуку о саставу Савјета министара 
(укупно 12 чланова): два копредсједа-
вајућа (Бошњак и Србин, ротација сваке 
недјеље); један замјеник предсједавајућег 
(Хрват); министри спољних послова и 
спољне трговине сваки су добили по два 
замјеника из различитих конститутив-
них народа; основано је Министарство за 
цивилне послове и комуникације, уз два 
замјеника (Савјет министара БиХ). Године 
2000 под притиском ОХР-а (SRNA, 2012) 
Парламент Босне и Херцеговине усвојио 
је Закон о Савјету министара Босне и 
Херцеговине, формирајући три нова 
министарства (финансије, људска права 
и избјеглице и европске интеграције), те 
укинуо функције два предсједавајућа и 
једног замјеника. Три нова министарства 
основана су 2002. године (Министарство 
за саобраћај и комуникације, Министар-
ство правде и Министарство безбједно-
сти) након што је Високи представник 
донио одлуку о доношењу Закона о Савје-
ту министара (ОХР, 2003). Министарство 
за европске интеграције престало је да 
постоји, а основана је Дирекција за ЕУ 
интеграције. Савјет министара додатно је 
проширен 2003. године измјенама Закона 
о Савјету министара које је усвојио Парла-
мент Босне и Херцеговине, а којим је осно-
вано Министарство одбране. Повећање 
броја чланова Савјета министара Босне и 
Херцеговине са првобитна два министра 
(плус предсједавајући) на тренутних девет 
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(плус предсједавајући) није проистекло из 
демократског процеса преговора или сло-
бодне воље свих федералних јединица и 
конститутивних народа. Ово повећање 
прије је било резултат наметнуте одлуке 
и притисака, прије свега од стране ОХР-
а, али и представника неких западних 
држава.

Ентитети Босне и Херцеговине, како 
примјећује Вoелк (Woelk, 2012), успоста-
вили су државне институције које укљу-
чују предсједника, владу, парламент и 
правосудни систем. Законодавна власт на 
нивоу ентитета припада њиховим одгова-
рајућим парламентима. Тренутни састав 
извршних и законодавних институција 
на нивоу ентитета значајно се промије-
нио након одлуке Уставног суда Босне и 
Херцеговине о конститутивним народи-
ма из 2000. године (ОХР, 2000). Одлука 
је захтијевала хармонизацију одређених 
одредби Устава Федерације Босне и Хер-
цеговине и Републике Српске са Уставом 
Босне и Херцеговине како би се омогућила 
заступљеност свих конститутивних наро-
да и осталих. Оно што је важно напомену-
ти јесте да су приликом доношења одлуке 
хрватске и српске судије у Уставном суду 
гласале против, док су за одлуку гласали 
бошњачке и стране судије. 

Уставни суд БиХ дјелује као арбитар 
који доноси пресуде у споровима између 
различитих нивоа власти. Он има ексклу-
зивну надлежност да одлучује о спорови-
ма који могу настати између ентитета, или 
између ентитета и институција БиХ (Члан 
VI/3, Устав БиХ). У наредним поглављима 
размотрићемо остале Ватсове карактери-
стике федерација, као што су расподјела 
надлежности и прихода, након чега ће 
услиједити анализа међувладиних одно-
са у Босни и Херцеговини.

РАСПОДЈЕЛА НАДЛЕЖНОСТИ И 
ПРИХОДА

Босна и Херцеговина представља типи-
чан примјер „разноврсне федерације” 
(diverse federation) са значајним надлеж-
ностима додијељеним њеним федералним 
јединицама. БиХ може да послужи као 
илустративан примјер тезе коју је изнио 
Ватс (Watts) да „што је већи степен хомо-
гености у друштву, то су веће надлежно-
сти додијељене федералној влади, а што 
је већи степен разноликости, то су веће 
надлежности додијељене федералним 
јединицама” (Watts, 1999, 35). У литерату-
ри, Босну и Херцеговину често упоређују 
са Белгијом, не само због чињенице да су 
обје постале федералне државе у готово 
исто вријеме; Белгија је постала федерал-
на држава 1993. године, док је Босна и 
Херцеговина постала федерална држава 
1995, него и због сличности у федералном 
дизајну. Поред чињенице да федералне 
структуре у обје земље укључују елемен-
те консоцијализма, Босна и Херцеговина 
и Белгија често се истичу по сличности-
ма у расподјели надлежности и високом 
степену аутономије који уживају њихо-
ве федералне јединице. Међутим, док се 
Белгија трансформисала из унитарне у 
веома децентрализовану федералну држа-
ву у којој региони и заједнице добијају све 
више надлежности, Босна и Херцеговина 
пролазила је кроз скоро супротан процес, 
са ентитетима који су губили дио својих 
почетних надлежности.

Пренос већине надлежности на бх ниво 
био је или наметнут или извршен под при-
тиском ОХР-а. Према ријечима предсјед-
ника Републике Српске Милорада Додика 
(2015), од децембра 1997. године Републи-
ка Српска изгубила је више од 80 надлеж-
ности, од којих су само три пренесене у 
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складу са Уставом Босне и Херцеговине и 
Дејтонским мировним споразумом. Пре-
нос надлежности са ентитета на ниво БиХ 
често је правдан под изговором процеса 
ЕУ интеграција. Према Громесу (2010), 
перспектива интеграције Босне и Херце-
говине у ЕУ може дјелимично објаснити 
пренос надлежности са ентитета на ниво 
Босне и Херцеговине. Међутим, процеси 
ЕУ интеграције нису „неутрални према 
позицијама ентитета: јачање државе 
угрожава потпуну аутономију Републи-
ке Српске и фаворизује позицију Бошња-
ка.” (Woelk, 2012, 126). Стога и не чуди да 
многи у Републици Српској сматрају како 
се ЕУ интеграције често користе као изго-
вор за стварање централизоване Босне и 
Херцеговине (Сајић, 2023).

Што се тиче самог приступа расподјели 
надлежности, Ватс (1999, 35) идентификује 
три категорије: ограничен сет ексклузив-
них и подијељених надлежности јасно је 
наведен у Уставу, док преостале надлеж-
ности остају код федералних јединица; 
надлежности федералних јединица су 
наведена, а преостале надлежности остају 
код централне владе; ексклузивне над-
лежности централне владе и федералних 
јединица су наведене, као и подијељене 
надлежности са резидуалним овлаштењем. 
Ексклузивне надлежности које готово 
увијек припадају централним властима 
укључују националну одбрану, спољне 
послове, монетарну и фискалну полити-
ку, ПДВ, централну банку итд. Међутим, 
изузетно је сложено направити прецизну 
генерализацију о подијељеним надлежно-
стима и надлежностима које су резерви-
сане за федералне јединице с обзиром на 
то да се начин расподјеле може значајно 
разликовати од једне федерације до друге. 
(Сајић, 2017).

Процес расподјеле надлежности у 

Босни и Херцеговини спада у прву кате-
горију Ватсове типологије: ограничен сет 
ексклузивних и подијељених надлежности 
јасно је наведен у Уставу, док преостале 
надлежности остају код федералних једи-
ница (Watts, 1999, 35). Према Члану III 1 
Устава Босне и Херцеговине, институције 
Босне и Херцеговине имају сљедеће над-
лежности и одговорности: спољна поли-
тика, спољна трговина, царине, монетарна 
политика (како је предвиђено у Члану VII) 
и финансирање институција. Међународ-
не обавезе Босне и Херцеговине укључују 
миграције, избјеглице и азил, међународ-
ну полицијску сарадњу укључујући одно-
се са Интерполом, успостављање и рад 
заједничких и међународних комуника-
ционих објеката, регулисање међуенти-
тетског транспорта и контролу ваздушног 
саобраћаја. Све друге владине функције и 
надлежности према истом члану припа-
дају ентитетима.

Доминирајућа позиција ентитета у 
федералном систему Босне и Херцегови-
не најбоље је приказана у области спољних 
послова гдје они имају шире надлежно-
сти (Woelk, 2012). Према Уставу, они имају 
право да успоставе посебне паралелне везе 
са сусједним државама и могу да закључују 
споразуме са државама и међународним 
организацијама уз сагласност Парламента 
Босне и Херцеговине.

Осим надлежности утврђених Уставом 
Босне и Херцеговине, институције БиХ, 
прије свега под притиском ОХР-а, добиле 
су надлежности у областима као што су 
одбрана, обавјештајне службе, безбједност, 
правосуђе, ратни злочини, заштита људ-
ских права и ПДВ. Пренос ових надлеж-
ности довео је до стварања бројних нових 
институција и агенција на нивоу БиХ, као 
што су, на примјер, јавни емитер, Регула-
торна агенција за комуникације, Управa за 
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индиректне порезе, Агенција за државну 
службу Босне и Херцеговине итд. Важно је 
напоменути да се ове промјене у расподје-
ли надлежности нису одразиле у измјена-
ма Устава у смислу усвајања амандмана.

Преостале надлежности припадају 
ентитетима и оне укључују економски, 
научни, технолошки, демографски и 
социјални развој, економску политику, 
укључујући планирање, обнову, политику 
кориштења земљишта, енергетску поли-
тику, људска права, здравство, зашти-
ту животне средине, социјалну заштиту, 
туризам, природне ресурсе, банкарство и 
опорезивање (осим ПДВ-а), јавне услуге, 
радне односе, безбједност на раду, запо-
шљавање, социјално осигурање и друге 
облике социјалне заштите, здравствену 
заштиту, заштиту ветерана и инвали-
да, бригу о дјеци и младима, културу и 
заштиту културних ресурса, регулативе 
за имовинске односе и заштиту свих обли-
ка имовине, правни статус предузећа и 
других организација, њихова удружења 
и коморе, развој пољопривреде и села, 
кориштење простора, политику и усмје-
равање развоја те робне резерве, образо-
вање итд. 

Република Српска снажно се противи 
било каквом даљем преносу надлежности 
и залаже се за повратак Босне и Херце-
говине на првобитни Дејтонски спораз-
ум (Nezavisne novine, 2011). Године 2009, 
Народна скупштина Републике Српске 
усвојила је Закључке о ефектима преноса 
надлежности; у њима је евидентирано 68 
случајева преноса надлежности и одговор-
ности са ентитета на институције Босне и 
Херцеговине. У само три случаја Народ-
на скупштина Републике Српске дала је 
своје одобрење (RTRS, 2009). Поред тога, 
Народна скупштина Републике Српске 
закључила је да наметнути пренос над-

лежности није донио позитивне резултате; 
Закључцима се такође предвиђа да члано-
ви Парламента и делегати из Републике 
Српске у Парламенту Босне и Херцегови-
не затраже мишљење Народне скупштине 
Републике Српске прије сваког гласања о 
било којем документу који садржи пре-
нос надлежности. Иако су Закључци 
имали више политички него правни ефе-
кат, Високи представник ставио их је ван 
снаге(Deutche Welle, 2009).

Устав Босне и Херцеговине предвиђа 
да се институције Босне и Херцеговине 
финансирају од стране ентитета тако да 
Федерација Босне и Херцеговине обе-
збјеђује двије трећине, а Република Српска 
једну трећину прихода потребних за буџет 
(Члан VIII). Буџет институција Босне и 
Херцеговине предлаже Предсједништво 
Босне и Херцеговине након што Савјет 
министара достави приједлог, а одобрава 
Парламентарна скупштина Босне и Хер-
цеговине (Члан V/3 и IV/4). На одлуку о 
приједлогу буџета, чланови Предсјед-
ништва не могу искористи право вета. 

Оснивањем Управе за индиректно опо-
резивање Босне и Херцеговине 2004. годи-
не, сви приходи које ентитети и Дистрикт 
Брчко прикупе од ПДВ-а уплаћују се на 
јединствени рачун у Централној банци 
Босне и Херцеговине (Indirect Taxation 
Authority). Са јединственог рачуна, при-
ходи се прво додјељују институцијама 
Босне и Херцеговине (у складу са усвоје-
ним буџетом); остатак се распоређује 
ентитетима и Дистрикту Брчко према про-
порцији ПДВ-а прикупљеног на њиховим 
територијама (Закон о уплатама на једин-
ствени рачун и расподјели прихода, 2004). 
Управни одбор Управе за индиректно опо-
резивање редовно одређује ове квоте које 
отприлике износе око 64,5 процената за 
Федерацију Босне и Херцеговине, 32 про-
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цента за Републику Српску и 3,5 проце-
ната за Дистрикт Брчко (Indirect Taxation 
Authority).

МЕЂУВЛАДИНИ ОДНОСИ

Успјех или неуспјех федералне уставне 
структуре, према Зимарману (Zimmerman, 
2006, 1), у великој мери зависи од „хар-
моничних међувладиних односа”. Свака 
федерација има свој сет механизама за 
међувладину сарадњу који одражава 
специфичну природу уставног уређења и 
политичку историју земље (Poirier, 2002). 
Креирање међувладиних аранжмана 
и сарадње у принципу је добровољно 
(Bolleyer, 2009), 

У федералном систему конкуренција, 
сарадња и конфликт између федералних 
јединица су неизбежни и сваки устав мора 
садржати одредбе које подстичу сарадњу 
и омогућавају мирно рјешавање спорова 
(Зимарман, 2006). У готово свим феде-
ралним системима постоји нека врста 
арбитара (Kincaid, 2005), обично у форми 
уставног суда који има надлежност над 
споровима између федералних јединица, 
између федералних јединица и централ-
них власти, као и над споровима око рас-
подјеле надлежности.

У Босни и Херцеговини Уставни суд 
има надлежност над споровима између 
ентитета и између ентитета и институција 
БиХ; са измјеном Устава (2009) такође има 
надлежност над споровима између енти-
тета и Дистрикта Брчко, као и између Дис-
трикта Брчко и институција БиХ.

Устав Босне и Херцеговине (Члан III 4) 
предвиђа да координацију између енти-
тета према питањима која нису у над-
лежности Босне и Херцеговине може да 
иницира Предсједништво БиХ, осим у 
случају да један од ентитета има примједбе. 

Према ријечима бившег члана Предсјед-
ништва Босне и Херцеговине из Репу-
блике Српске Радмановића (Radmanovic, 
2015), не постоји докази о томе да је 
Предсједништво икад иницирало такву 
координацију. Савјет министара Босне и 
Херцеговине има само де факто коорди-
нирајућу улогу у питањима која спадају у 
надлежност ентитета, као што су образо-
вање, пољопривреда, здравство, енергија 
итд. Представници ентитета учествују са 
представницима Савјета министара Босне 
и Херцеговине у ад хок и сталним зајед-
ничким радним групама, комисијама и 
управним одборима према питањима која 
су у њиховој надлежности и захтијевају 
заједничко деловање или усаглашавање 
политика ентитета. Што се тиче сарадње 
и координације између ентитета, она је 
већином ад хок природе, иако је по неким 
питањима релативно честа. Та коорди-
нација подразумијева састанке између 
званичника два ентитета, предсједника, 
предсједника парламената, премијера и 
министарстава, те агенција са посебним 
надлежностима. 

Потреба за већом институционализо-
ваном сарадњом и координацијом поста-
ла је очигледна у процесу ЕУ интеграција, 
јер многа питања ЕУ имају регионалну 
димензију. Стога је један од услова за 
Босну и Херцеговину да поднесе креди-
билан захјтев за статус кандидата у ЕУ 
био демонстрација ефикасног механизма 
координације између свих нивоа власти о 
питањима ЕУ. Иако су преговори о овом 
питању трајали неколико година, меха-
низам координације усвојен је 26. јануара 
2016. године од стране Савјета министара 
Босне и Херцеговине на нетранспарен-
тан начин и без сагласности Републике 
Српске. То је довело до тензија између 
Савјета министара Босне и Херцеговине 
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са једне стране и власти Републике Српске 
с друге стране. Након примједби Владе 
Републике Српске на поступке Савјета 
министара Босне и Херцеговине, углавном 
у вези са процесом одлучивања и инсти-
туционалном репрезентацијом у радним 
тијелима, Савјет министара Босне и Хер-
цеговине поново је иницирао преговоре 
о механизму координације са владама 
ентитета (EU Delegation, 2016). Уз подрш-
ку Делегације ЕУ у Босни и Херцеговини 
(EU Delegation, 2016), заинтересоване стра-
не у августу 2016. године договориле су се 
о новом усаглашеном документу. Усвојен 
је оперативни и институционални систем 
унутрашње координације и одлучивања у 
процесу европских интеграција, заснован 
на сљедећим принципима:

„принципима поштовања постојеће 
унутрашње правне и политичке структуре 
у Босни и Херцеговини и заштите устави-
ма дефинисаних надлежности свих нивоа 
власти и њихових институција у поједи-
ним областима обухваћеним процесом 
европских интеграција, осигурања видљи-
вости, те одговорности свих нивоа власти 
за благовремено и дјелотворно испуња-
вање обавеза из процеса европских инте-
грација из њихове надлежности” (Odluka 
o sistemu koordinacije procesa evropskih 
integracija u Bosni i Hercegovini, 2016).

Одлука предвиђа стварање неколико 
заједничких тијела, укључујући Коле-
гијум за европске интеграције, министар-
ске конференције, Комисију за европске 
интеграције и радне групе за европске 
интеграције (Члан II 4).

Закључак
Расправа о институционалном уређењу 

Босне и Херцеговине, како у контек-
сту садашњег стања, тако и у погледу 
потенцијалних будућих промјена, одра-
жава дубоке подјеле и различите визије 

управљања земљом. Овај рад имао је за 
циљ да разјасни неке од главних неразу-
мијевања и погрешних тумачења у вези са 
федералним системом Босне и Херцегови-
не. Користећи Ватсове критеријуме феде-
ралних карактеристика, анализирали смо 
да ли Босна и Херцеговина испуњава ове 
критеријуме, свјесни чињенице да се феде-
рални модели могу значајно разликовати 
у различитим федерацијама. Наша ана-
лиза не само да показује како федерална 
структура Босне и Херцеговине одговара 
овим критеријумима већ такође доприно-
си бољем разумијевању функционисања 
сличних система у постконфликтним и 
мултиетничким окружењима. У контексту 
расправа о садашњем и будућем карактеру 
институционалног уређења Босне и Хер-
цеговине, постоји значајан притисак да се 
БиХ даље централизује. Бошњачка поли-
тичка елита, као што смо навели у овом 
раду, залаже се за додатну централизацију 
и стварање унитарне државе, под лажним 
изговором стварања ефикасније земље 
која ће моћи да говори „једним гласом” на 
свом путу ка чланству у Европској унији. 
Међутим, важно је напоменути да ниједан 
федерални систем у историји, како напо-
миње Елазар (Elazar, 1987, 157), никада није 
из федералне прешао у централизовану 
унитарну државу, осим Колумбије.

Овај рад наглашава оправданост упо-
требе федерализма, чија логика према 
Симону и Конвеју (Simon and Conway, 
2001, 339), подразумијева да се конфлик-
ти могу ублажити пружањем одређеног 
степена аутономије. У таквом контексту, 

„хармонија” се побољшава када терито-
ријално концентрисане мањине добију 
аутономију или самосталност у питањима 
која су од суштинске важности за њихов 
идентитет и опстанак, што доводи до 
смањења страха од доминације већинске 
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групе и ограничава способност већине 
да наметне своју вољу мањинама (Simon 
and Conway, 2001, 339). Стога, док Босна и 
Херцеговина наставља свој пут ка члан-
ству у ЕУ, свака расправа или иниција-
тива у вези са евентуалним промјенама у 
федералном дизајну мора пажљиво узети 
у обзир сложену међуетничку динамику 
која је присутна у земљи. Страх од мар-
гинализације и могућност погоршања 
постојећих тензија представља значајне 
изазове. Измјене у федералном систе-
му, ако не буду спроведене са пажњом и 
укључивањем свих заинтересованих стра-
на, могу додатно дестабилизовати Босну и 
Херцеговину, угрожавајући крхки баланс 
који је постигнут актуелним федералним 
уређењем. Стога, сваку предложену измје-
ну треба пажљиво размотрити, како би се 
осигурало да се не наруши крхки баланс 
и како не би подстакла додатне конфлик-
те. Важно је да се у свим дискусијама и 
иницијативама узму у обзир различите 
перспективе и страхови свих етничких 
и политичких група како би се избјегло 
угрожавање стабилности и мира. 

Иако је овај рад настојао да пружи 
детаљну анализу федералних институци-
оналних аранжмана и динамике у Босни 
и Херцеговини, важно је напоменути како 
се нисмо бавили улогом ОХР-а и других 
облика међународног присуства у БиХ. 
Њихово самостално укључивање у про-
цес у БиХ имало је сложене и негативне 
посљедице на федерални систем Босне 
и Херцеговине, утичући на имплемен-
тацију и перцепцију федералних аран-
жмана. Овај аспект федералног система, 
укључујући начин на који међународни 
актери обликују локално управљање и 
стабилност или утичу на њу, захтијева 
додатно истраживање.
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UNDERSTANDING FEDERAL INSTITUTIONAL ARCHITECTURE 
AND DYNAMICS IN BOSNIA AND HERZEGOVINA

Summary

Federalism has come to be seen as an important tool for 
conflict resolution and management providing a framework 
suitable to accommodate diversity, equal representation, 
and democracy. This article analyses the federal institutional 
architecture and dynamics in Bosnia and Herzegovina. The 
methodology used in this article is the one of a case study 
analysis. By applying single case analysis to our study, we 
will be able to examine the particularities of Bosnia and 
Herzegovina’s federal system, we will look at distribution of 
competences , inter-governmental relations, and the impact 
of these structures on governance and internal dynamics. The 
goal of this article is to contribute to a broader understanding 
of federalism, especially to its role in post-conflict societies and 
multi-ethnic countries.


