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UPOREDNOPRAVNA RJESENJA REFERENDUMSKE
DEMOKRATIJE SA OSVRTOM NA BOSNU I HERCEGOVINU

Autori u radu razmatraju referendum kao najizrazeniji oblik neposredne demokratije u kome se
gradani neposrednim i tajnim glasanjem izjasnjavaju o odredenom pitanju. Referendum nije
zamjena za predstavnicku demokratiju, nego je njen korektivni faktor. Autori nastoje na jedan
sistematican nacin dati pregled dobre prakse referenduma kao instrumenta neposredne
demokratije, prvenstveno u Svicarskoj, Italiji, Hrvatskoj, Danskoj, Srbiji, Sloveniji, Njemackoj,
drzavama SAD, UK i dr., ali i ukazati na mjesto referendumske demokratije u pravnom poretku
Bosne i Hercegovine. Pokazuje se da referendum u nekim od navedenih drzava moze
predstavljati veliki demokratski iskorak, ali da nerijetko moze biti i negacija neposredne
demokratije. U prilog ovakvoj tvrdnji, autori ¢e ukazati na pravne i politicke aspekte sprovodenja

referenduma.

Kljuéne rijeci: referendum; neposredno odlucivanje; ljudska prava

UvoD

Referendumska demokratija koju poznaju moderna politicko-pravna teorija i
praksa prisutna je u skoro svim demokratskim drzavama svijeta. Najbolji primjer
takve demokratije je u Svicarskoj, gdje su njeni instituti ugradeni u cijeli pravni
sistem. Drzave kao §to su Italija, Danska, Irska, Slovenija i Hrvatska referendumu su
dale poziciju ustavne kategorije. Pozitivni efekti koje postize referednum imaju Siri
drustveni znacaj. MoZemo kazati da svaka liberalno-demokratski orijentisana drzava
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koja tezi da ima stabilan politicki sistem, oCuvanu trziSnu ekonomiju i prije svega
uredeno drustvo, trebala bi omoguciti da, uz preciznu legislativu, referendum ili drugi
oblik direktne gradanske participacije bude dopunski mehanizam parlamentarnog
odluc¢ivanja, odnosno instrument za legitimaciju onih odluka koje su od kljucne
vaznosti za gradane. Na nivou Bosne i Hercegovine, entiteta Federacije BiH, kao 1
na kantonalnom nivou (barem veéine njih) ne postoji adekvatan ustavni okvir za
raspisivanje referenduma. U Ustavu entiteta Republika Srpska ima odredba kojom
Narodna skupstina moze da raspiSe referendum u okviru svoje nadleznosti i ista je
razradena u Zakonu o referendumu i gradanskoj inicijativi.

1. INSTITUT REFERENDUMA U UPOREDNOM PRAVU

Referendum je najzastupljeniji institut neposredne demokratije u ustavnim
sistemima danaSnjice.

,Upotreba referenduma, posebno za donosenje ustavnih odluka, imala je poleta u posljednjim
decenijama. Evropa je itekako bila na ¢elu ovog novog vala u direktnoj demokratiji. Glavni
faktor bio je kolaps bivsih saveznih drzava u Isto¢noj Evropi: Savez Sovjetskih Socijalistickih
Republika (SSSR) i Socijalisticka Federativna Republika Jugoslavija (SFRJ) rastvorile su se
pred narodnom pobunom pritisnuti, barem dijelom, direktnom demokratijom. Ovaj proces je
stvorio presedane za dalje referendume i njihovo ugradivanje u nove ustave drzava Isto¢ne

Evrope kao mehanizam za buduce ustavne promjene*. (Tierney 2017: 5)

Svicarska, iako u svom nazivu konfederacija, prema svom ustrojstvu ima sve
karakteristike moderne i stabilne federacije. Najmanja je u svijetu federativno uredena
drzava, a zajedno sa SAD i najstarija. Sastavljena je od 26 kantona, a svaki ustav
kantona mora biti potvrden od strane Skupstine uz dva prethodno ispunjena uslova:
da nije u suprotnosti sa saveznim ustavom i da ga odobre gradani na referendumu
(Trnka 2006). Svicarska je poznata kao drzava direktne demokratije: ,.... nigdje u
svijetu gradani jedne zemlje ne mogu da se o tako velikom broju pitanja izjasnjavaju
neposredno, kao u Svicarskoj. Svicarska ima 3.100 op¢ina, od kojih neke imaju svega
20 stanovnika, a neke i vise od pola mlinona ljudi® (Mujaci¢ 1991: 164), i svi oni,
pored postojec¢ih drzavnih organa, imaju pravo direktnog uc¢esc¢a u vlasti i donoSenja
odluka o vaznim pitanjima. Referendum i narodna inicijativa primjenjuju se na svim
nivoima vlasti, bez ikakvih ogranicenja u pogledu predmeta referenduma, osim $to
se za neka pitanja trazi obavezni, a za druga fakultativni oblik (Bermendi 2008).
Obaveznom referendumu u Svicarskoj podlijezu promjene saveznog Ustava, pri-
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stupanje odredenim medunarodnim organizacijama te hitno usvojeni zakoni na nivou
drzave koji nemaju ustavni osnov, a ¢ije trajanje je duze od jedne godine. Za
pokretanje referendumskog postupka o ovim pitanjima potrebni su potpisi 50.000
gradana ili prijedlozi od strane 8 kantona. ,,Prijedlozi koji se podnose na izjasnjavanje
i gradanima i kantonima prihvaceni su kad se za njih izjasni i ve¢ina gradana i ve¢ina
kantona, pri ¢emu rezultat glasanja gradana u kantonu vazi kao glas kantona“
(Novici¢ 2002: 324).

Pokretanje postupka za djelomi¢nu izmjenu Svicarskog ustava zahtijeva potpise
100.000 gradana, a za potpunu izmjenu postupak je dosta sloZeniji. O drugim vaznim
drzavnim i statusno-pravnim pitanjima Svicarci u¢estalo odluéuju na referndumima.
Tako drzava koja je imala najduzu tradiciju mira i neutralnosti, odlukom gradana na
referendumu od 54,6% 1 podr§kom 12 kantona prekinula je istu i postala ¢lanica UN-
a. Tako je Svicarska sjediste UN-a i brojnih njenih institucija te jedan od najveéih
donatora UN-a, prvi referendum o njenom pristupu koji je odrzan 1986. godine nije
dao zeleno svijetlo za ulazak u UN. Jedan od razloga bio je i vojni karakter ove
institucije, jer su gradani bili protiv slanja Svicarskih vojnika u mirovne misije, a tu
je iproblem Vijeca sigurnosti gdje samo pet stalnih ¢lanica ima pravo veta na odluke
1 inicijative.

U Svicarskoj je naglaeno prisutan i euroskepticizam &iji uzroci leze u injenici
da bi to Clanstvo ugrozilo prepoznatljivu neutralnost ove zemlje (Grli¢ Radman 2004),
a odluke koje bi dolazile od organa EU potkopale bi njihov sistem direktne demo-
kratije i time u velikoj mjeri onemogucile gradanima da se referendumom izjasnjavaju
o vaznim pitanjima. Tek su 2008. godine gradani, opet referendumom, dali pristanak
da Svicarska ude u Schengensku zonu i otvori svoje granice za saradnju na polju
medunarodnog kriminala i azila. Ovakva politika ,,omoguéava Svicarskoj da forsira
svoj put drustvenog i politickog razvoja, da ne prenosi dio suvereniteta na vece
organizacije po ¢emu je postala prepoznatljiva u svijetu” (Djedovi¢ 2017: 54-82),
dok gradani svojim uceS¢em putem referenduma zajedno sa kantonima doprinose
jaCanju demokratije i federalizma kao dva glavna elementa Svicarskog pravnog
sistema.

Ustav Italije sadrzi rijetku odredbu o abrogativnom referendumu, prema kojem
500.000 biraca ili pet regionalnih vije¢a mogu traziti referendum o ukidanju po-
stojeceg zakona ili drugih akata. Italijansko pozitivno pravo ne dopusta referendume
iz oblasti poreske i1 budzetske politike, amnestije, pomilovanja ili ratifikacije medu-
narodnih ugovora. Pored parlamenta, drzavni referendum moze raspisati i predsjednik
republike. Za valjanost referenduma potreban je kvorum od 50% biraca, a parlament
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ima dva mjeseca za izmjenu zakona. ,,Prvi zakon koji je detaljnije regulisao pitanje
referenduma u Italiji stupio je na snagu 1970. godine, dok je prvi odrzani referendum
bio 1974. godine, o pitanju razvoda brakova, a do 2006. godine ih je bilo odrzano
vise od 60 (Peresa i Zeli¢ 2012:10).

Danski ustav takoder ,,predvida obavezne referendume za izmjenu ustava i pitanje
prenosa drzavnog suvereniteta medunarodnim tijelima. Pravni okvir predvida Cetiri
vrste referenduma. Ustavom je predvideno da jedna tre¢ina ¢lanova parlamenta moze
zahtijevati referendum o prijedlogu zakona koji je usvojio parlament* (Bermendi
2008: 205). Za izmjenu ustava pored niza uslova, potrebno je i da minimalno 40%
birackog tijela pristane na iste. Podrucja vlasni¢kih odnosa, poreza, finansija, drzav-
nog duga, plata i penzija kao i medunarodnih obaveza izuzeta su iz referendumskog
odluc¢ivanja. Posljednjih godina Danska je odrzala niz referenduma o pitanjima
evropskih integracija, ukljucujuéi referendume o Mastrihtskom ugovoru iz 1992.
godine, koji je bio negativan, te o usvajanju eura iz 2000. godine (Ibid.).

U Republici Irskoj svi ustavni amandmani podlijezu referendumskoj proceduri,
pa su tako pitanja poput razvoda i pobacaja koja su ugradena u irski ustav bila
predmetom referenduma. Sudovi u Irskoj su donijeli odluku da pitanja koja se ticu
prenosa suvereniteta takoder podlijezu referendumskim odlukama. Tako su ugovori
EU, poput sporazuma iz Mastrihta i Nice (2001) te Lisabona (2008) podneseni na
referendumsko glasanje. ,,Zbog vaznosti ovih referenduma za nacionalnu politiku,
irske vlasti su razvile opsezan proces regulacije referendumskih kampanja. U tom
smislu djelovanje vlade je strogo ograniceno, a Komisija za provodenje referenduma
je odgovorna za pruzanje informacija o predmetu referenduma i podsticanju na
ucescée (Bermendi 2008: 189).

Norveska je zemlja duge parlamentarne tradicije, u kojoj po ustavu referendum
inicira sam parlament. Dva znacajnija referenduma odrzana u Norveskoj jesu oni o
pristupanju EU. Prvi put na referendumu odrzanom 1972. godine Norvezani su odbili
prijedlog vlade za pristupanje EEZ, tako se od 79% glasackog tijela, 53,5% izjasnilo
protiv. Naredni referendum odrzan je 1994. godine i tada je rezultat bio negativan,
gdje je 52,2% gradana odbilo pristup. Glavni argumenti za nepristupanje odnosili su
se na gubitak suvereniteta i velike razlike u privredi Norveske i EU. Euroskeptici su
smatrali da bi ulazak Norveske u EU mogao negativno uticati na domacu poljo-
privredu, razvijeno ribarstvo, a tu je svakako i nafta koja donosi ogromno bogatstvo
Norvezanima. Danas je podrska za pristup jo§ manja (Zagar 2018).

U susjednoj Hrvatskoj pravni okvir za referendum odreden je Ustavom, Zakonom
o referendumu, te Zakonom o lokalnoj i podru¢noj samoupravi. ,,Zakon o refe-
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rendumu donesen je 1996. godine s dopunama iz 2001. i 2009. godine, a posljednje
ustavne promjene odnosile su se i na referendum u smislu ukidanja potrebnog broja
biraca za izlazak na referendum (kvorum), tako da se sada odluka donosi ve¢inom
izaslih biraca.“! DrZavni referendum o izmjenama ustava, prijedlozima zakona ili
nekom drugom pitanju iz svoje nadleznosti moze raspisati Sabor, a po istom principu
to moze uciniti i predsjednik na prijedlog vlade. Sabor je takoder duzan da raspise
referendum ako to zatrazi 10% od ukupnog broja biraca u zemlji, s tim da odredeni
broj potpisa mora biti prikupljen u roku od 15 dana. Lokalni referendum raspisuje
predstavnicko tijelo tog nivoa vlasti, dok savjetodavni referendum raspisuje Vlada
Hrvatske i to po istom postupku kao i drzavni. Do sada su u Hrvatskoj uspjesno
odrzana samo tri referenduma. Prvi 1991. godine o nezavisnosti Hrvatske, drugi 2012.
godine o pristupanju EU i tre¢i 2013. godine referendum o ustavnoj definiciji braka.
»Razlozi neznatnog broja referenduma u Republici Hrvatskoj mogu se traziti u
zatvorenosti procesa odlu¢ivanja od strane politickih predstavnika u proteklih 20
godina, neuredenom zakonodavstvu kao i strogim uvjetima za pokretanje referen-
duma od strane gradana‘“ (Peresa i Zeli¢ 2012: 10).

Ustav Srbije takoder predvida obavezni referendum, koji raspisuje Narodna
skupstina iz djelokruga svoje nadleznosti, uz uslov da to zatrazi 100.000 biraca ili
vecina zastupnika. Kao i u vecini drugih ustava tako su i u Srbiji iz referendumskog
odlucivanja izuzeti “medunarodni ugovori, zakoni koji se odnose na ljudska i ma-
njinska prava i slobode, poreski zakoni, budzet, uvodenje vanrednog stanja, amnestija,
kao i pitanja koja se ti¢u izbornih nadleznosti Skupstine.*? Za odredene dijelove
ustava predviden je obavezni ustavotvorni referendum (promjena preambule, nacela
ustava, ljudska prava i slobode u vanrednom i ratnom stanju), dok je za ostale
predviden fakultativni referendum. Pored republickog u pravnom sistemu Srbije
postoji i pokrajinski referendum, a na nivou op¢ine lokalni. Pitanja referenduma se
dalje razraduju Zakonom o referendumu i narodnoj inicijativi.

Njemacki pravni sistem se temelji na predstavnickoj demokratiji, gdje gradani
svoju vlast mogu da realizuju putem drzavnih organa vlasti (Bundestaga). Temeljni
zakon Republike Njemacke poznaje referendum samo u slucaju donosenja saveznog
zakona kojim se vr$i teritorijalna reorganizacija drzave. Radi se o referendumu
lokalnog karaktera koji se provodi na podrucju onih saveznih drzava ¢iji teritorij biva
predmetom preraspodjele (Dauster 2011: 2-26). Zbog njihove posebnosti referendum-

! Gong-referendum, pregled stanja i preporuke, 8.

2 Clan 108. Ustava Republike Srbije
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skim demokratijama Republike Slovenije, Ujedinjenog kraljevstva i SAD-a, posvetit
¢emo posebnu paznju u narednom izlaganju.

1.1. Referendum u Republici Sloveniji

Slovenija ima dobro uredenu materiju koja se tice direktne demokratije. Materija
direktne demokratije posebno je uredena kroz Ustayv, ali 1 pozitvne propise.

,Ustav Republike Slovenije i relevantni zakonski propisi pruzaju sljedece instrumente direktne
demokratije na nacionalnom nivou i lokalnom nivou: referendum, inicijativa za dnevni red
gradana, gradski sastanak, pravo na podnosenje peticije. Ustav reguliSe samo one instrumente
direktne demokratije koji su iz nadleznosti Narodne skupstine (opste zakonodavno tijelo
Slovenije), prvenstveno referendum o pristupanju medunarodnim organizacijama, zakonodavni
referendum, ustavni referendum, referendum o osnivanju opS$tine, ustavna inicijativa,
zakonodavna inicijativa i pravo na podnosenje peticije koja je definirana kao ljudsko pravo.
Nadalje, Ustav ureduje samo osnovne karakteristike ovih direktnih demokratskih instrumenata,
dok je detaljna regulativa data u Zakonu o referendumu i narodnoj inicijativi. Svi drugi
instrumenti direktne demokratije regulisani su ZUPI, Zakonom o lokalnoj samoupravi (LSGA)

i u Zakonu o samodoprinosu.“ (Zuber i Kaugi¢ 2021: 136)

Kada je u pitanju referendum, treba istaci ¢injenicu da je Slovenija napravila veliki
iskorak u odnosu na zemlje u okruzenju, zbog ¢ega se 1 smjesta u sami vrh evropskih
drzava koje su razradile materiju direktne demokratije, imajuci u vidu da je upravo
referendum najizrazeniji oblik direktne demokratije. Medutim, ¢injenica da nesto
postoji propisano, nije garant za njegovu primjenu. Tako je naprimjer sa ustavnim
referendumom za ¢ije pokretanje je nadlezna Narodna skupstina, odnosno potrebno
je da 30 zastupnika glasa za pokretanje referenduma o nekom ustavnom amandmanu.
Stoga i ne cudi Cinjenica da se ovaj oblik referenduma rijetko odrzava. Kada je u
pitanju Zakonodavni referendum, koji propisuje Ustav Slovenije u ¢lanu 90., dosta
je drugacija situacija za njegovo pokretanje s obzirom da o istom ne odlucuju
zastupnici nego je potrebno da to zahtijeva 40.000 gradana sa pravom glasa. Radi se
na neki nacin o posebnoj vrsti referenduma koji se raspisuje kada se zakon usvoji, pa
je potrebna neka vrsta ratifikacije od strane gradana prije stupanja na snagu. Takav
referendum je raspisan 2013. godine.

,,Dakle, biraci imaju isklju¢ivu nadleznost za raspisivanje zakonodavnog referenduma. Prema
¢lan 90. stavu 1. Ustava, zakonodavni referendum moze pokrenuti najmanje 40.000 biraca, $to

predstavlja priblizno 2,4 % citavog birackog tijela, Sto je manje nego u usporedivim europskim
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drzavama. Postupak prikupljanja potpisa bira¢a reguliran je RPIA -om.“ (Zuber i Kau¢ié¢ 2021:
139)

Referendum o pristupanju medunarodnim organizacijama je propisan ¢lanom 3.
a) Ustava Slovenije. Ovaj oblik referenduma se u Sloveniji moze raspisivati samo za
one situacije kada drzava stupa u odnose sa drugim medunarodnim organizacijama,
a ne za ratifikaciju zakona ili drugih vrsta ugovora mimo onih koji se odnose na
pristupanje nekoj medunarodnoj organizaciji.

Referendum o pristupanju medunarodnim organizacijama nije obavezan. Skups$tina ga moze
sazvati vlastitom odlukom na prijedlog vlade, najmanje deset zastupnika ili poslanic¢ke skupine.
Prijedlog za raspisivanje referenduma moze biti ucinjen prije ili nakon potpisivanja ugovora,
ali mora biti u¢injen prije usvajanja zakona o ratifikaciji ugovora od strane Narodne skupstine.
Referendumi o pristupanju medunarodnim organizacijama odrzani su samo dva puta do sada,
oba puta 2003. godine, u pogledu pridruzivanja Europskoj uniji i NATO-u. (Zuber i Kaugié
2021: 140)

Konsultativni referendum se raspisuje samo za pitanja koja su u izrucitoj nad-
leznosti Narodne skupstine. Ovdje je vazno naglasiti da se ovaj oblik referenduma
ne raspisuje za sva pitanja iz nadleznosti Narodne skupstine, nego samo za ona pitanja
koja su od Sireg drustvenog znacaja. S obzirom da se ovim oblikom referenduma
odlucuje o pitanjima koja su od opc¢eg drustvenog interesa, to indirektno upucuje na
¢injenicu da se ne mora raspisivati za Citavu teritoriju drzave, nego da to moze i na
odredenom dijelu teritorije drzave Slovenije, ako se radi o posebnom javnom interesu
za taj teritorij, kao §to je grad i sl. Savjetovdavni referendum odrzan je na nacionalnoj
razini samo jednom, 2008. godine, u vezi s osnivanjem regije u Sloveniji.

1.2. Referendumska demokratija u Ujedinjenom kraljevstvu

Jedna od specifi¢nosti demokratskog procesa Ujedinjenog kraljevstva (UK) ogleda
se u ¢injenici da ne postoji jedan kodificirani ustav. ’Ustav”” UK u svojoj osnovi
obuhvata sva pisana i nepisana pravila na kojima se zasniva zivot UK (sudska praksa,
povelje, zakoni, obicaji i dr). ,,Nac¢in promjene temeljnih znacajki britanskog ’usta-
va”’ u razdoblju od 1830. pa do Zakona o parlamentu iz 1911. objasnjava se uobica-
jeno na nacin da se odredeni parlamentarni izbori u tom razdoblju promatraju kao
prikriveni referendumi na kojima biracko tijelo glasanjem za odredenu politicku
stranku daje mandat toj stranci da nakon izbora donese zakon kojim ¢e izmijeniti
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odredenu znacajku postojeceg ’ustava’“ (Podolnjak i Baci¢ 2013: 589). Takozvani
prikriveni referendum u UK je nasao svoju primjenu najvise kod promjene osjetljive
materije, prvenstveno zakonodavstva koje se odnosi na izborni proces. ,,Prvi
prikriveni referendum vezan je uz prvo prosirenje birackog prava izbornim zakonom
iz 1832. (Great Reform Act of 1832) koji je donesen nakon parlamentarnih izbora
1831. posebno raspisanih radi odlucivanja o pitanju parlamentarne reforme*
(Podolnjak i Baci¢ 2013: 589). Karakteristika koja je obiljezila referendumsku
demokratiju UK jeste najveci broj referenduma odrzan na poddrzavnom nivou i to o
pitanjima koja se odnose na samoopredjeljenje (Skotska, Wales i Sjeverna Irska).

,Detaljna historija teritorijalnog ustava UK daje nam uvid u to kako referendum moze biti u
napetosti s pokusajem uspostavljanja demokratije na vise nivoa. Proces je bio prenoSenje —
davanje autonomije, ali i trazenje reintegriteta regije u drzavu, vracajuci izgubljeni osjecéaj
srodnosti s drzavom, i da uévrsti zajedni¢ku posvecenost njegovom uspjehu.” (Tierney 2017:
7)

Na drzavnoj razini referendumska demokratija nema nekog posebnog odjeka, pa
je tako do referenduma (23. 06. 2016) koji je odlucio o izlasku iz EU zabiljezeno da
su na nivou UK ,,provedena samo dva opc¢a referenduma (prvi o ostanku UK-a u
tadasnjoj Europskoj ekonomskoj zajednici 1975., a drugi 2011. o izbornom sistemu
preferencijalnog glasanja). Moglo bi se tvrditi da je u UK-u bio dominantan stav
britanske politicke klase, koja je uzimala zdravo za gotovo superiornost
westminsterskog modela ‘parlamentarne demokracije’ i zakljuciti da u njemu nema
mjesta za referendum, u skladu s miSljenjem premijera Clementa Attleeja da je
referendum *’sredstvo despota i diktatora”** (Podolnjak i Baci¢ 2013: 595). Jedna od
najcescih polemika oko primjene referendumske demokratije u UK je vezana za to
koja bi bila vazna pitanja ustavnog karaktera koja bi zahtijevala primjenu refe-
renduma.

,,Kako se mogu definirati ‘ustavne promjene’ u zemlji koja nema (kruti) ustav?” — to je pitanje
James Bryce postavio u pismu Diceyju 1911. godine. Do danas na to pitanje nije odgovoreno.
O tome koja su to “ustavna pitanja” nikad nije postignut konsenzus, niti postoji akt parlamenta
kojim bi to bilo propisano.© (Podolnjak i Baci¢ 2013: 596)

Jedan od posljednjih i mozda najznacajnijih uticaja referendumske demokratije u
UK jeste spomenuti Brexit, na temelju kojeg je od 2020. godine UK zapocelo
novi/stari zivot, samostalno i izvan pravno-politickog svoda EU.
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1.3. Referendumska demokratija SAD

U Sjedinjenim Americkim drzavama, kao federaciji koju sacinjava 50 drzava, svaka
od njih uredena je na svoj nacin ustavom i pravnim sistemom i kao takva uziva veliki
stepen autonomije. Treba istaknuti da se na nivou federacije ne koriste oblici direktne
demokratije za donosenje bilo kakavih odluka. Medutim, takav slucaj nije u drzavama
koje ¢ine federaciju, gdje je neposredna demokratija uveliko rasirena. Dakle, kada je
o referendumu u SAD rijec, ,,... na drzavnom i lokalnom nivou njegova upotreba da-
tira od kolonijalnih vremena i postupno se povecavao (iako jo$ uvijek nije univer-
zalni) od tada“ (Fisch 2006: 458). Veliki uticaj za napredak referendumske demo-
kratije u SAD pred kraj 19. i poCetkom 20. stolje¢a imali su populisticki pokreti, koji
su doveli do toga da se ustavi, zakoni ili amandmani imaju izglasati putem referen-
duma, a pripadnici manjinskih skupina mogli su putem inicijativa zahtijevati da se
odredeni prijedlozi uvrste u zakone. Velika ekspanzija u primjeni referendumske de-
mokratije na tlu SAD moZze se pripisati i njenom ranom demokratskom ustrojstvu,
sli¢no Svicarskoj, gdje su gradani mogli neposredno uéestvovati i komunicirati sa
vlastima putem drugih oblika neposredne demokratije kakva je bila narodna skupstina.

,»Osnivanjem Sjedinjenih Drzava zabiljezen je porast broja referenduma, jer su drzave na
sjeveroistoku odobrile svoje nove drzavne ustave referendumom. Gradani su imali slobodu da

ih odbiju, a nekoliko je revizija zahtijevalo promjene i usvojene su.“ (Boyd 2010:10)

Medu prvim drzavama koje su usvojile svoj ustav referendumskim nacinom
odlucivanja bila je drzava Massachusetts i to 1778., slijedlila je drzava New Hamp-
shire 1780. 1 1783. Ve¢ ustaljeni i popularni referendumi i inicijative ubrazno su se
poceli Siriti krajem devetnaestog stolje¢a. Primarni cilj vode¢ih populistickih pokreta
bio je usmjeren protiv zakonodavne vlasti, i to pod parolom korumpiranosti, ¢ime su
nastojali da oduzmu ili umanje mo¢ politickim predstavnicima i da je skoncentrisu u
ruke gradana kao izvornih nosilaca suvereniteta.

,Danas sve osim jedne drzave (Delaware) zahtijevaju obavezne referendume za ustavne
promjene; 24 imaju narodni referendum i 23 narodne inicijative. Jos viSe ih postoji na regionalnoj
1 op¢inskoj razini: ima priblizno 10.000 lokalnih referenduma godisnje u Sjedinjenim Drzavama.
Medutim, kvaliteta jako varira. Dok su Oregonci glasali za 340 popularnih referenduma,
Wyoming je imao samo sedam zbog ekstremnog broja potrebnih potpisa. Iako je Kalifornija
odrzala 247 popularnih inicijativa, nije imala nijedan narodni referendum od 1952. zbog
restriktivnih vremenskih ogranicenja prikupljanja potpisa. Bez obzira na to, upotreba direktne

demokratije uveliko se povecala tokom godina. Ipak, dok direktna demokratija ima opseznu
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historiju u Sjedinjenim Drzavama, zastupljenost direktne demokratije se uveliko razlikuje od
drzave do drzave.“ (Boyd 2010: 11).

Nije tesko zakljuciti, da SAD pruzaju neku vrstu krajnosti kada je u pitanju dire-
ktna demokratija, s obzirom na velike mogucnosti primjene instituta direktne demo-
kratije, prvenstveno referenduma. Najveci broj postupaka direktne demokratije,
prvenstveno opoziva, referenduma i narodne inicijative proveden je u periodu izmedu
1898.11918. godine. (Donovan 2014). S tim u vezi, izmedu 2000. 1 2012. Amerikanci
su glasali na gotovo 1600 referenduma sirom drzave, od kojih je oko polovine rezultat
popularnih predstavki (Ibid.). Koliko daleko su pojedine drzave otiSle sa primjenom
referendumskog nacina odlucivanja govori i ¢injenica da gradani mogu neposrednim
glasanjem odluciti o smjeni pojedinih sluzbenika kako na drzavnom tako i na lokalnom
nivo. Ipak, u teoriji se postavlja pitanje je li stru¢ne poslove u pojedinim drzavama SAD
treba da vode stru¢ni drzavni sluzbenici na nacin kako to nalazu struka i praksa ili onako
kako to nalaze subjektivna volja prosjec¢nih gradana. Treba imati na umu da gradani
uglavnom odlucuju na temelju subjektivnih osjecaja, bez objektivnog pogleda na svijet,
za razliku od stru¢nih sluzbenika koji na temlju stru¢nog znanja izvrsavaju svoje
obaveze. Veliki broj teoreticara u SAD istice ¢injenicu da bez obzira na porast primjene
referendumske demokratije, ona ipak ostaje kontroverzna. Bilo kako bilo, nesumnjivo
je da vec¢ina americkih gradana podrzava direktnu demokratiju.

.S druge strane, mnogi su novinari i politicke elite duboko u tome skepti¢ni. Njihove glavne
tacke prijepora gotovo su poslovi¢ne: jesu li glasaci sposobni za donosenje politickih odluka?
Da li je novac previse vazan u inicijativnim kampanjama? Dopusta li direktna demokratija da
posebni interesi podrivaju proces politike, ili osnazuje gradane da se suprotstave uticaju posebnih
interesa u zakonodavstvu? Ova su pitanja bila u sredistu rasprave o direktnoj demokratiji prije

jednog vijeka i ona ostaju srediSnja pitanja danas.* (Lupia i Matsusaka 2004: 464).

2. REFERENDUM U PRAVNOM SISTEMU BIH

U proslom pravnom sistemu BiH je imala i Zakon o referendumu. Njime su se
uredivala referendumska nacela, pitanja koja mogu biti predmetom referenduma,
subjekat koji ga raspisuje itd.; u sustini bile su prepisane ustavne odredbe o
referendumu. Upravo na osnovu ovog zakona i tada vazeceg Ustava SRBiH, te
preporuke Badinterove komisije,> Skupstina RBiH na sjednici odrzanoj januara 1992.

3 Arbitraznu komisiju, u nauci i praksi poznatiju kao Badinterova (ime dobila po svom predsjedniku, francuskom
sudiji Robertu Badinteru), osnovalo je Vijece ministara EEZ u augustu 1991., a ¢inili su je visokopriznate sudije
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donosi Odluku o raspisivanju republickog referenduma za utvrdivanje statusa BiH.*
Referendum je odrzan 29. februara i 1. marta 1992. godine, a pitanje je glasilo: jeste
li za suverenu i nazavisnu BiH, drzavu ravnopravnih gradana, naroda BiH — Mu-
slimana, Srba i Hrvata i pripadnika drugih naroda koji u njoj Zive? Prema sluzbenim
rezultatima na referendum je izislo 64,31% od svih upisanih biraca. Od datih glasova
99,44% glasalo je za, a protiv je glasalo 0,29%. Uzimaju¢i u obzir ¢injenicu
»osporavanja bosanskog drzavnog naroda/nacije referendum je pokazao da etnicka
heterogenost BiH nije igrala nikakvu ulogu pri donoSenju odluke o samostalnosti,
niti je mogla stajati na putu sticanja medunarodno priznate nezavisnosti Bosne*
(Sar&evié 2010: 53-54). Nakon provedenog referenduma medunarodna zajednica
priznala je BiH kao nezavisnu i suverenu drzavu u njenim postoje¢im granicama, a
potom je uslijedila agresija. Za razliku od ve¢ine demokratskih drzava, sadasnji Ustav
BiH, kao oktroirani, odnosno nametnuti od strane medunarodne zajednice, iako polazi
od demokratskih nacela, vladavine prava i postivanja ljudskih prava i sloboda, ne
sadrzi izriCite odredbe o oblicima neposredne demokratije, pa tako ni o referendumu
(Huncek-Pita 2011). Postoji odredba o ,,demokratskim nacelima kojom se BiH odre-
duje kao demokratska drzava, koja funkcionise kao pravna drzava temeljem slobodnih
i demokratskih izbora“ (Sahadzi¢ 2016: 76). Navedeno podrzava ¢injenicu da Ustav
BiH poznaje jedino model predstavnicke (posredne) demokratije.

2.1. Ustavni osnov referenduma na nivou BiH

Ustav BiH ne predvida model neposredne demokratije i za razliku od velikog broja
modernih ustava izostavio je regulisanje neposrednog uce$¢a gradana u donoSenju
odluka. Uzmemo li u obzir ¢injenicu da je na§ Ustav pisan u vrijeme i u uslovima
kada je jedini cilj medunarodne zajednice bio zaustavljanje agresije na BiH uz
postojanje minimum osnova za funkcionisanje drzave, razumljivo je da su u takvom
tranzicijskom dokumentu izostale neke vazne odredbe (Saréevié 2009). Izostavljanje
odredbi kojima bi se regulisali oblici neposrednog uces¢a gradana mogli bismo
shvatiti 1 kao mjeru opreza primjerenu za tu fazu uspostavljanja pravno-politicke

drzava osnivac¢a EU. Komisija je djelovala u okviru Medunarodne konferencije o Jugoslaviji, s ciljem rjesavanja
spornih pitanja koja su se javljala u okviru krize nastale na podrucju Jugoslavije. Badinterova komisija je imala
obavezu da u roku od dva mjeseca od prijema spornog pitanja da svoje misljenje o istom. Njena misljenja su
imala pravnu snagu medunarodne presude. U toku svog djelovanja Komisija je dala 15 misljenja o razli¢itim
pitanjima vezanim na samo za jugoslovensku krizu, nego i za druge slu¢ajeve medunarodnog priznanja drzava.
Upravo je misljenje br.4 bilo osnov za raspisivanje referenduma u BiH.

4 Sluzbeni list SRBiH, br. 2, 27. januar 1992.
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stabilnosti u BiH. U odredivanju nadleznosti Parlamentarne skupstine donosioci
ustava su namjerno ili ne, propustili navesti moguénost raspisivanja referenduma od
strane najviseg predstavnickog tijela. Valja ukazati i na ¢injenicu da je BiH potpisnica
16 medunarodnih dokumenata o ljudskim pravima i slobodama,’ te da se ve¢ i u
preambuli Ustava poziva na Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima UN-a koja
u svom ¢lanu 21. stav 1. garantuje da svako ima pravo da ucestvuje u javnim poslo-
vima svoje drzave, neposredno ili preko slobodno izabranih predstavnika. Medunaro-
dni pakt o gradanskim i politickim pravima na sli¢an nacin kao i navedena Deklaracija
utvrduje ovo pravo. Stoga odredeni autori smatraju da navedeni dokumenti, naro€ito
pomenuti Pakt, mogu da budu ¢vrst pravni osnov da ovo gradansko i politicko pravo
bude pravno regulisano (Pobri¢ 2015). Medutim, u drzavi

- koja je po samom Ustavu zasnovana na demokratskim nacelima i nacelima pravne drzave,
izvan svake sumnje bi bilo potpuno nedemokratski, time i u suprotnosti sa ustavnom odredbom,
negirati pravo gradana da se neposredno izjasnjavaju o odredenim pitanjima, pod uvjetom da to
od njih zatrazi nadlezni organ koji bi u tom slucaju, usljed pravne praznine u toj oblasti, odlukom
o raspisivanju referenduma morao definisati sve detalje u vezi sa njegovim provodenjem™ (Begi¢
2011: 43).

Nepostojanje navedenih odredbi, bilo ustavnih ili zakonskih, predstavlja pravnu
prazninu, Sto jeste pravni propust, ali koji ne bi trebao da bude razlogom da demo-
kratsko pravo na neposredno uces¢e gradana, odnosno pripadnika konstitutivnih
naroda i ostalih gradana kao osnovnih nosilaca narodnog suvereniteta, bude dovedeno
u pitanje. Ova praznina moze biti popunjena, kao Sto je ve¢ naglaseno, donosenjem
Zakona o referendumu od strane nadleznog tijela, a $to bi u nasem slucaju bila
Parlamentarna skupstina BiH. Uzimaju¢i u obzir nasu drustveno-politicku realnost i
sloZenost politickih odnosa, gdje se potiskuje 1 zanemaruje direktan uticaj gradana
BiH u postupcima odlucivanja, teSko da se u skorije vrijeme na drzavnom nivou mogu
ocekivati ovakvi prijedlozi na dnevnom redu drzavnih institucija.

2.2. Pravni osnov referenduma na entitetskom nivou

Situacija u pogledu pravnog normiranja instituta direktne demokratije na entitetskom
nivou je drugacija, barem Sto se ti¢e bosanskohercegovackog entiteta Republike
Srpske. Ustav entiteta Federacije BiH, kao ni drzavni, ne sadrzi odredbu koja regulise

3 Vidjeti Anex | Ustava BiH, Katalog 15 medunarodnih dokumenata o ljudskim pravima i Evropsku povelju o
lokalnoj samoupravi koja je ratifikovana 1994. godine od strane Vlade BiH.
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status referenduma. Usvojeni Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH® u
poglavlju IX propisuje da gradani neposredno odlucuju o pitanjima iz nadleznosti
organa jedinica lokalne samouprave putem referenduma, mjesnog zbora grdana i
drugih oblika neposrednog izjasnjavanja. Gradani prijedloge podnose putem
inicijative, udruZenja, nevladinih organizacija, odnosno na drugi nacin utvrden
statutom. Mogu se uvoditi i1 drugi instrumenti direktne demokratije koji nisu u
suprotnosti sa zakonom.” Zakonom je takoder propisano da je referendumska odluka
obavezujuca za vijece odnosne jedinice lokalne samouprave.®

2.2.1. Referendum u entitetu Republika Srpska (RS)

U Ustavu bosanskohercegovackog entiteta RS predvidena je mogucnost raspisivanja
referenduma za pitanja iz nadleznosti tog entiteta, ali cesto dolazi do pogresnog
tumacenja, pa se tako otvara mogucnost raspisivanja referenduma o promjeni
meduentitetske linije razgrani¢enja izmedu eniteta RS i entiteta Federacije BiH.” U
ostalim slucajevima Ustavom RS je predvidena nadleznost Narodne skupstine za
raspisivanje republickog referenduma. Rije¢ je o prethodnom referendumu.'’® Ovaj
¢lan u svom tekstu sadrzi samo pravni pojam ,,referendum®, bez detaljnije razrade
istog u smislu odredivanja pitanja koja mogu biti predmetom referenduma. Ustavom
je takoder predvideno da zakonodavnu inicijativu pored predsjednika i Vlade RS
moze podnijeti 3.000 biraca s pravom glasa.!! Nadalje u Ustavu takoder stoji da
Narodna skupstina moze odluciti da o pojedinim pitanjima iz svoje nadleznosti odluku
donese nakon prethodnog izjasnjavanja gradana na referendumu.'> Narodna skupstina
RS je februara 2010. godine usvojila Zakon o referendumu i gradanskoj inicijativi'®.

~Analizom ustavnog i zakonskog regulisanja referenduma u entitetu RS mogu se izvesti Cetiri

op¢e karakteristike ovog instituta:

- Narodna skupstina raspisuje referendum iz domena pitanja njene nadleznosti,

- u pitanju je fakultativni i prethodni fererendum jer Narodna skupstina odlucuje hoce li 1 kada

¢e referendum raspisati,

6 Objavljen u Sluzbenim novinama FBiH br. 49/06

Clan 43. Zakona o principima lokalne samouprave FBiH
8 Clan 44.

o Ustav RS, ¢lan 2. stav (2).

10 Clan 70. Ustava RS

1t Clan 76. Ustava RS

12 Clan 77. Ustava RS

13 Sluzbeni glasnik RS broj 42/10
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- svrha referenduma je prethodno izjasnjavanje gradana,
- ni Ustav RS ni Zakon ne propisuju da je referendum obavezan oblik odlu¢ivanja o nekim
pitanjima.” (Trlin 2011: 7).

Odluka donesena na referendumu je prema pomenutom Zakonu obavezujuce
prirode.'* Organ koji donosi odluku o raspisivanju referenduma je Narodna skupstina,
a ovlasteni predlagaci su predsjednik Republike, Vlada, najmanje 30 poslanika ili
10.000 gradana s birackim pravom.!®> Moze se kazati da je institut referenduma u
pozitivno-pravnim propisima entiteta RS dosta neodredeno postavljen.

Nakon kulminacije politickog nezadovoljstva u entitetu RS, a zbog, kako su tvrdili,
stanja u drzavnom pravosudu, te nametnutih odluka od strane Visokog predstavnika,
vlasti entiteta RS su aprila 2011. godine donijele Odluku o raspisivanju republickog
referenduma.'® Ovom Odlukom je istovremeno utvrdeno i referendumsko pitanje: Da
li podrzavate nametnute zakone od strane Visokog predstavnika medunarodne
zajednice u BiH, posebno o Sudu i Tuzilastvu BiH i njihovu neustavnu verifikaciju u
Parlamentarnoj skupstini BiH (Pobri¢ 2015: 1-3). U analizi ovog referendumskog
pitanja Pobri¢ navodi da je osnovno nacelo, nacelo jasnoce referenduma u ovom
slucaju prekrSeno. U svojoj sustini referendumsko pitanje ne bi smjelo sugerirati
odgovor (kao $to je ovdje slucaj), gdje samo pitanje sadrzi vise tema i idelan je
materijal za manipulaciju birackim tijelom i nametanje stava. Ovakva konstrukcija
referendumskog pitanja nastala je kao rezultat niza politickih deSavanja, izmedu
ostalog i donosenja zakona koje je Visoki predstavnik koristec¢i ,,bonske ovlasti*
nametnuo. Pravni osnov za raspisivanje referenduma vlasti entiteta su “’nasle” u
Ustavu RS-e i to njegovom ¢lanu 70, te u ve¢ spomenutom Zakonu o referendumu i
gradanskoj inicijativi. U spisku nadleznosti koje su predvidene Ustavom, a koje
pripadaju ovom entitetu'” nije sadrzana i nadleznost koja se odnosi na sudsku vlast,
osim one koja govori o postojanju Vrhovnog suda RS i Ustavnog suda RS. ,,Dovodeci
ovaj ¢lan Ustava u kontekst odluke Ustavnog suda u predmetu U 26/01 (odluka o
ustavnosti Zakona o sudu BiH), u kojoj se konstatuje da se ne radi o prenosu
nadleznosti sa entiteta na drzavu, onda jasno proizilazi da i Ustav RS definira
nadleznost za donoSenje zakonodavstva u oblasti sudske vlasti na nivou BiH, kao
Clan 36. glasi: Ako su se gradani referendumom prethodno izjasnili o odredenom pitanju, nadlezni organ ce

donijeti odgovarajuci akt u roku od Sest mjeseci od dana odrzavanja referenduma uskladu sa Ustavom i
zakonom.

15 Clan 10. Zakona.
16 Sluzbeni glasnik RS br. 31/2011.
17 Ustav RS ¢&lan 3. i Clan 68.
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isklju¢ivu nadleznost drzave (Fondacija Centar za javno pravo 2011: 8)“. Tako je
donosenjem Odluke o referendumu pored Ustava BiH, prekrsen i Ustav RS-e. U
pogledu drugog dijela referendumskog pitanja sama njegova konstrukcija je sporna,
s obzirom na ¢injenicu da ni entitetski predstavnicki organi, a niti gradani, nemaju
nadleznost za ispitivanje ustavnosti drzavnih zakona. Navedena pitanja su u
iskljuc¢ivoj nadleznosti Ustavnog suda BiH.

Zakoni koji se usvajaju u drzavnim institucijama prolaze dosta slozenu proceduru
koja ukljucuje obavezno entitetsko glasanje i moguénost pokretanja mehanizama
zaStite vitalnog nacionalnog interesa. U smislu svega do sada navedenog moze se
konstatovati da entitet RS, za razliku od drzavnog nivoa i nivoa entiteta FBiH, ima
pravno normiran institut referenduma, kojim se omogucava direktno uces¢e gradana
u politickom odlucivanju, ali se isti koristi u politicke svrhe, a ne kao pravo gradana.
Referendumske odredbe u ovom slu¢aju uopce nisu sporne. Sporna je Odluka o
raspisivanju entitetskog referenduma, koja je u suprotnosti sa Ustavom BiH, Anexom
10 Dejtonskog mirovnog sporazuma, Odlukom Ustavnog suda BiH br. U-26/01, a na
koncu i Ustavom RS jer je ovom Odlukom Narodna skupstina izasla iz kruga svojih
ustavnih i zakonskih ovlastenja, zadiru¢i direktno u nadleznosti BiH. Sli¢no
navedenom, jo$§ jednom je Narodna skupstina RS donijela Odluku o raspisivanju
entitetskog referenduma'® i to o Danu ovog entiteta, na sjednici odrzanoj jula 2016.
godine, a referendumsko pitanje je glasilo: Da /i podrzavate da se 9. januar obiljezava
i slavi kao dan Republike Srpske. Ne ulaze¢i odmah u analizu samog refendumskog
pitanja, potrebno je ukazati na ¢injenicu da je Ustavni sud BiH, postupajuc¢i po
zahtjevu tadasnjeg predsjedavajuceg Predsjednistva BiH Bakira Izetbegovica, donio
Odluku o meritumu i dopustivosti!® kojom se utvrduje da je ¢lan 3/b Zakona o
praznicima RS? u suprotnosti sa ¢lanom 1 i 2 Ustava BiH, kao i Protokolom 12
Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda i Medunarodnom
konvencijom o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije. Narodna skupstina RS je,
pored odluke Ustavnog suda BiH koja je po svojoj pravnoj prirodi obavezujuca i
konacna, nastavila u praksi provoditi neustavne aktivnosti s ciljem realizacije svoje
namjere. U ambijentu predizbornih kamapanja vladajuc¢i politicki predstavnici
izglasali su Odluku o raspisivanju referenduma i isti odrzale 25. septembra 2016.
godine, samo sedam dana prije odrzavanja lokalnih izbora. Na referendum je prema
podacima Republicke komisije izi$lo 55,77% birackog tijela, od ¢ega je 99,8% dalo

18 Sluzbeni glasnik RS br. 68/16.
1 Integralni tekst odluke dostupan na: http://www.ustavnisud.ba/dokumenti/ _bs/U-3-13-1017392.pdf
20 Sluzbeni glasnik RS br 43/07.
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potvrdan odgovor na postavljeno referendumsko pitanje. Pored nekoliko odluka
Ustavnog suda BiH, neodobravanja od strane medunarodne zajednice i diplomatskog
kora, otvorenim krSenjem najvisih pravnih akata, zanemarujuc¢i druge konstitutivne
narode tog entiteta, tada$nji aktuelni politicki vrh je ipak odlucio da realizuje usvojenu
odluku. Uzimajuéi u obzir §iru sliku politicke scene u entitetu RS-e i predstojece
lokalne izbore, politicki predstavnici koji su podrzali referendum nastojali su da na
taj na¢in povrate izgubljeno povjerenje dijela svojih gradana zloupotrebom legitimnih
sredstava kao §to je referendum. Ovakav ,,referendum je predstavljao protivustavni
pokusaj ne formiranja, ve¢ potkopavanja i slabljenja vlasti i tako je predstavljao
prijetnju za narusavanje suvereniteta i sigurnosti zemlje u cjelini* (Bassuener 1
Mujanovic 2017: 99-121). U ovom slucaju referendum je bio vid manipulacije
gradanima od strane vladajuce politicke strukture, pa iako je, teoretski, rije¢ o
demokratskom mehanizmu direktnog odlucivanja gradana, u praksi nije potvrdio
svoje demokratsko obiljezje.

,,Niko ko je istinski demokrata nece osporavati referendum kao demokratsko sredstvo, ali svako
ko je istinski demokrata treba da se bori protiv zloupotrebe demokratskih dostignuéa u
antidemokratske i anticivilizacijske svrhe. Upravo u takve svrhe je pripremljen i proveden

referendum o Danu RS.“ (Muslimovi¢ i Hamzi¢ 2016: 33).

2.2.2. Referendum na kantonalnom nivou i nivou lokalne samouprave u FBiH

Kao ni Ustav FBiH, tako ni kantonalni ustavi ne sadrze odredbe o referendumu, sa
izuzetkom Cetiri od deset kantona koji su regulisali primjenu nekih od oblika
neposredne demokratije i to samo na lokalnom nivou. Tako se u Ustavu Kantona
Sarajevo navodi:
,»Na podrucju Kantona obrazuje se vise op¢ina kao jedinica lokalne samouprave, u skladu sa
Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi i zakonu i drugim propisima Federacije. Broj i
teritorijalni obuhvat opéina odreduje se propisima koje donosi Skupstina. U postupku
obrazovanja op¢ina, obavezno je pribavljanje misljenja gradana, putem referenduma na dijelu
Kantona koji se zeli organizirati u posebnu op¢inu. Opéine ne mogu uvoditi nikakve druge
poreze ili druge izvore prihoda, izuzev ako se radi o projektima za ¢ije finansiranje se gradani
na podrucju opcine izjasne posebno, putem referenduma. Ostvareni prihodi na podru¢ju Kantona
se rasporeduju Kantonu i opéinama srazmjerno nivou njihovog ostvarivanja na pojedinim
opé¢inama, te prema drugim kriterijumima utvrdenim propisom Kantona.” (Clan 35. Ustava

Kantona Sarajevo)
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Ustav Tuzlanskog kantona predvida pored referenduma jos i zborove gradana, te
gradansku (narodnu inicijativu) za op¢ine i gradove koji ulaze u sastav ovog kantona.
Identi¢ne odredbe u vezi sa referendumom sadrzi i Ustav Bosansko-podrinjskog
kantona (Clanovi 50. 1 58. Ustava BPK). Medutim, primjena oblika direktne
demokratije, na prvom mjestu referenduma, a onda i zborova gradana, te gradanske
inicijative na nivou lokalne samouprave u enitetu Federaciji BiH grantovana je i
Zakonom o principima lokalne samouprave u FBiH, kojim je regulisano da gradani
neposredno odlucuju o pitanjima iz nadleznosti organa jedinica lokalne samouprave
putem referenduma, mjesnog zbora gradana i drugih oblika neposrednog izjasnja-
vanja. Postupak i procedure neposrednog odlucivanja gradana iz samoupravnog
djelokruga jedinica lokalne samouprave ureduju se zakonom i statutom. Prijedloge
gradani podnose putem gradanske inicijative, udruzenja gradana, nevladinih
organizacija, kao i na drugi na¢in utvrden statutom.?! Institut referenuduma, medutim,
nije ravnomjerno zastupljen u svim kantonalnim ustavima, od njih deset samo tri
ustava normiraju ovaj institut.

Gradani u op¢ini/gradu mogu neposredno odlucivati o pitanjima iz djelokruga
odnosne lokalne jedinice i to: referendumom, na mjesnom zboru gradana,
gradanskom inicijativom i aktivno$¢u udruzenja gradana (Pejanovi¢ i Sadikovi¢ 2010:
56). Nadleznost za raspisivanje referenduma ima opcinsko/gradsko vijece, a prijedlog
za raspisivanje moze podnijeti odredeni broj op¢inskih ili gradskih vije¢nika, op¢inski
nacelnik ili gradonacelnik i mjesne zajednice. Predmetom referenduma mogu biti
pitanja iz nadleznosti op¢inskog vijeca €iji kompletan postupak ovaj organ i ureduje.
Tako naprimjer, prema statutu Grada Zenice, kao najviSem pravnom aktu jedinice
lokalne samouprave, referednum se raspisuje na prijedlog jedne tre¢ine opéinskog
vijeca, na prijedlog op¢inskog nacelnika ili jedne tre¢ine mjesnih zajednica.

,Pravo gradana da putem referenduma i drugih oblika odlu¢ivanja licnim izjasnjavanjem i preko
slobodno izabranih predstavnika odlucuju o poslovima od javnog znacaja je normirano u okviru
posebnog poglavlja o zastiti prava na lokalnu samoupravu, u svim kantonalnim zakonima o

lokalnoj samoupravi.” (Trlin 2011: 8)

lako su formalno-pravno zagarantovani, mehanizmi direktne demokratije u
jedinicama lokalne samouprave u FBiH su rijetko koriSteni. Na nivou eniteta RS
Zakon o lokalnoj samoupravi u posebnom poglavlju normira referendum kao jedan
od oblika direktne participacije gradana u lokalnoj samoupravi. Pored referenduma,
Zakonom su predvideni i zborovi gradana, gradanske inicijative, mjesne zajednice,

2t Clan 43. Zakona o principima lokalne samouprave.
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sati gradana u skupstinama, kao i drugi oblici direktnog uc¢esca predvideni zakonom.*?
Statutom je ureden nacin i oblik inicijative. Skupstina lokalne jedinice je duzna da u
roku od 60 dana odrZi raspravu o inicijativi i gradanima dostavi obrazlozen odgovor.
Svi propisi koji vaze za op¢ine i gradove za enitet Federacije BiH, odnose se i na
op¢ine entiteta RS. Predmet lokalnih referenduma takoder su bili opozivi op¢inskih
nacelnika, zbog politickih neslaganja, pri ¢emu su podnosioci incijative uvijek bile
nove skupstinske vecine, a ne gradani. Uz to: ,Inicijativa za iniciranje procesa
opoziva nacelnika, koju trenutno moze podnijeti 10% registrovanih biraca jedne
op¢ine, ne mora rezultirati referendumom, jer skupstina to ne mora prihvatiti
(Smitran 2018: 121). U navedenom sludaju referendumu se umanjuje njegovo
demokratsko obiljezje, jer gradani ne bi mogli da sprijece lo$ rad ili nerad onih koje
su birali.

Direktna gradanska participacija putem referenduma ili nekog drugog mehanizma
i u naSoj drzavi predstavlja nacin angazovanja gradana da ucestvuju u rjeSavanju
problema svoje lokalne zajednice. Nivo uce$¢a gradana u javnom upravljanju jedne
lokalne zajednice u mnogome moze odrediti i kvalitet demokratskih procesa i odnosa.
Lokalna (op¢inska/gradska) uprava je javni servis gradana, najblizi nivo vlasti koji
direktno svojim odlukama uti¢e na svakodnevni zivot gradana i njihove potrebe.
Indiferentnos¢u gradana vlast se moze otuditi, izgubiti smisao i svrhu svog postojanja.

2.3. Referendum u propisima Brcko Distriktu BiH

Statut Brcko Distrikta BiH kao najvisi pravni akt ne normira institut referenduma,
Sto ne znaci da se isti ne moze odrzati. Naime, nalogom supervizora od februara 2007.
godine utvrdeno je da se ,,... gradanima Distrikta omogucava pravo glasa na bilo kom
referendumu, pod uslovom da je svaki takav referendum u skladu sa domacim i
medunarodnim zakonima, a posebno sa odredbama Opceg okivrnog sporazuma za
mir u BiH* (Trlin 2011: 10). Uzimaju¢i u obzir da je Distrikt multietnicka sredina,
svako organizovanje referenduma treba provesti veoma pazljivo, kako bi se politicka
uplitanja i nestabilnosti svele na minimum, a ovo se moze postic¢i tako da referendum
bude organiziran samo pod ta¢no odredenim uslovima.?® Sve dok je supervizija na
snazi za svaki referendum koji bi se odrzao na prostoru Distrikta potrebna je
saglasnost supervizora u pisanoj formi i pod uvjetima koje supervizor odredi. Nije
bitno da li je institucija koja provodi referendum iz javnog ili privatnog sektora.

2 Clan 106. Zakona o lokalnoj samoupravi RS.

23

Vidjeti stav 6. Naloga.
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Ukoliko dode do spora po pitanju provodenja referenduma, relevantno je tumacenje
supervizora koje on takoder dostavlja u pisanoj formi. Imajuci u vidu ¢injenicu da su
u Distriktu uspostavljenje mulitetnicke institucije, da postoji integrativni sistem
obrazovanja, te se znacajan broj izbjeglica vratio, Sesti supervizor za Distrikt Roderick
Moore je maja 2012. godine, uz saglasnost Upravnog odbora Vijec¢a za provedbu
mira, ukinuo svakodnevnu superviziju za Distrikt. Imajuci u vidu da zakonodavnu
funkciju u Distriktu ima jednodomna Skupstina, u ovom slucaju imamo jednu
specificnu situaciju. Da 1i Skupstina pored svih nadleznosti koje su joj pozitivnim
propisima priznate moze, nakon ukidanja supervizije raspisivati referendum, s
obzirom da se isti prema ve¢ spomenutom nalogu mogao odrzati, samo uz prethodno
odobrenje supervizora? Tumaceci ovu odredbu mozemo kazati da ista vazi samo za
vrijeme trajanja supervizije, a “buduci da Statut medu nadleznostima Skupstine
izri¢ito ne istice i pravo raspisivanja referenduma, kao i ¢injenica da nije donesen
zakon koji bi uredivao ovu oblast, a nalogom supervizora je prethodni derogiran,
sporno je pitanje da li postoji pravni osnov za odrzavanje referenduma po ukidanju
supervizije, naro€ito ukoliko bi supervizor bio taj koji bi obezbijedio takav osnov, na
ad hoc bazi* (Kulenovi¢ 2012: 173). U tom smislu, da bi se stvorili uslovi i kreirao
ambijent za odrzavanje referenduma u ovom dijelu BiH, potrebno je ovaj institut
ponovno normirati donosenjem adekvatnog pravnog akta od strane Skupstine ili
drugog nadleznog tijela kojim bi se omogucila ova vrsta participacije gradana u
javnim poslovima.

3. MOGUCNOSTI ZLOUPOTREBE REFERENDUMSKE
DEMOKRATIJE

Referendumska demokratija u svijetu poznata je u Sirim drustvenim raspravama kao
jedan od najboljih korektiva za predstavnicku demokratiju, kao i za otudenu politicku
elitu koja je nerijetko vjest manipulator volje gradana zarad vlastitih interesa. Zaista,
referendum je jedno od jacih demokratskih oruzja sa kojim raspolazu grdani.
Medutim, kako gradani nisu kreatori propisa kojima se reguliSe materija referenduma,
nije rijetka pojava da se referendumska demokratija iskoristi u politicke svrhe, gdje
Cesto ,,stradaju prava neistomisljenika, koji su obi¢no brojéano manji. Tako
naprimjer putem referenduma ,,gradani Oklahome usvajaju 1910. godine, ustavni
amandman poznat pod nazivom Grandfather clause koji povezuje biracko pravo s
odredenom razinom obrazovanja. Amandman se odnosio na crno stanovnistvo, budu¢i
da su bijelci bili oslobodeni provjera. Vrhovni sud SAD je 1915. godine ukinuo
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odluku, no demokratski izabrano zakonodavno tijelo ponovo usvaja prijedlog®
(Kostadinov i Bari¢ 2006: 66). Isto tako, ,,u nekoliko americ¢kih drzava 1960-tih
usvajaju se referendumske odluke kojim se reguliSu uvjeti stanovanja izmedu bijelaca
i crnaca tzv. Anti- fair housing Initiatives u korist bijelaca* (Vargas 1999: 425-427).
Kao jedan od primjera zloupotrebe referenduma kojim se ugrozavaju prava odredenih
i vrlo ¢esto manjih skupina kroz institut referenduma imamo u susjednoj Hrvatskoj.
Tre¢i po redu referendum koji je raspisan u Hrvatskoj, (prvi je bio o hrvatskoj
nezavisnosti iz 1991. godine, a drugi o pristupanju EU 2012. godine), a prvi na
temelju potpisa drzavljana, bio je referendum o ustavnoj definiciji braka odrzan 01.
12. 2013. godine. Pokreta¢ je bilo udruzenje ,,U ime oblitelji*, a cilj referenduma je
bio da se Ustavom Hrvatske brak definira kao zajednica Zene i muskarca (Petrasevic,
Di¢ i Buljan 2017: 157).

Uz prikupljen dovoljan broj potpisa Hrvatski sabor je izglasao odrzavanje ovog
referenduma.

,,Na prvi gradanski referendum u hrvatskoj povijesti, na biralista je izaslo 37,89% biraca, ,,ZA*
se izjasnilo njih 65,75%, a ,,PROTIV* 33,63%. Radilo se o velikoj pobjedi konzervativaca, uz
potporu crkve, te je rezultat znacio da ¢e se Ustavom u RH zabraniti istospolni brak. Udruga ,,U
ime obitelji* tvrdila je da je to na¢in da se saCuva tradicionalna institucija braka, dok su kriticari

upozoravali na to da se time ozbiljno ugrozavaju ljudska i manjinska prava.“ (Ibid.)

S tim u vezi vazno je naglasiti da pravovremeno djelovanje i strucan pristup, u
sluc¢aju pokasaja zloupotrebe referendumske demokratije, mogu poluciti konkretne
rezultate. Takav primjer imamo u Sloveniji, gdje je 2003. godine, nakon izdavanja
urbanisticke saglasnosti za gradnju dzamije u Ljubljani pokrenuta aktivnost da se
zabrani izgradnja dzamije za slovenske muslimane. Na temelju potpisa koji su
prikupljani na razne nacine, donesena je odluka da se raspise referendum o tme da li
da se slovenskim muslimanima odobri gradnja dzamije. Nakon donoSenja odluke od
strane lokalnih vlasti, pokrenuta je apelacija za ocjenu ustavnosti predmetne odluke,
kojom se nastojalo putem zloupotrebe referenduma uskratiti pravo na vjersku
slobodu. Ustavni sud je po zahtjevu gradonacelnika i Islamske zajednic odlucio
pozitivno i time zastito njihova prava na vjerske slobode®* (Tersek 2008).

Svicarska kao jedan od posebnih primjera referendumske demokratije specifiéna
je 1 po tome S$to je neposredna demokratija gotovo prepolovila glasove gradana za
posredni¢ku demokratiju. To se ogleda prije svega u ¢injenici da u Svicarskoj gradani
gotovo 50% izlaze na posredne izbore, a 50% na referendume. Slaba izlaznost na

2 Predmet Ustavnog suda Republike Slovenije: UI-111/04, U-1I-3/03-15
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izbore povod je tvrdnjama da se putem referenduma slabi mo¢ parlamenta. Medutim,
iako je Svicarska poznata kao drzava sa bogatom tradicijom demokratskog procesa i
zaStite ljudskih prava, kada se na temelju inicijative iz 2006. godine, kasnije 2009.
godine na referendumu ¢ak 57.5 % gradana izjasnilo protiv izgradnje minareta, time
su ozbiljno ugrozene vjerske slobode zasticene Evropskom konvencijom o ljudskim
pravima. Isti slucaj je i sa referendumom iz marta 2021. godine na kojem je vise od
52% gradana glasalo protiv nosenja burke.

Shodno navedenom moze se konstatovati da nisu rijetki slucajevi kada se putem
referenduma uveliko ugrozavaju osnovne vrijednosti, a sve iz nastojanja onih koji su
provodenjem referenduma za odredena pitanja spremni da ostvare pozitivan rezultat
na ustrb drugih. Stoga je referendum kao jedan od najizrazenijih oblika neposredne
demokratije i mac sa dvije ostrice jer se moze iskoristiti kako za pozitivne promjene
u drustvu, tako i za one ciljeve kojima se ugrozavaju prava drugih. Imajuci u vidu
kako prednosti tako i nedostatke referendumske demokratije, jedan od prioritetnih
poduhvata u ovoj materiji jeste dobro i adekvatno uredeno pozitivno zakonodavstvo
koje ¢e ukljucivati i poseban nadzor nad provodenjem referenduma, ali i prethodnu
saglasnost Ustavnog suda kao vrhovnog tumaca najviseg pravnog akta drzave. Ovo
posebno dobija na snazi kada se sagleda stav Ustavnog suda u takozvanom predmetu
»DZamija u Ljubljani® UI-111/04, U-11-3/03-15 i predmetu U-II-1/11-52 koji se
odnosi na Zakon o penzijskom i zdravstvenom osiguranju te pravu na socijalnu
sigurnost, gdje je Ustavni sud posebno istakao vaznost kontrole nad referendumom,
navodeci da pravo biraca na referendumu da odlucuju o zakonu ili drugom aktu
,»moze se ograniCiti“ samo ako je to potrebno radi ocuvanja druge ustavne vrijednosti.
Dakle, ovdje je sud jasno istakao da se ne¢e dozvoliti provodenje referenduma u
slucajevima kada se referendumskim predmetom zadire u prava i slobode drugih, kao
ustavom zagarantovane vrijednosti.

ZAKLJUCAK

Referendumom kao jednim od neposrednih nacina uce$c¢a gradana u odlucivanju
ostvaruje se aktivna uloga gradana u drustvenom i politickom zivotu. Referendumske
odluke bi trebale da budu izraz direktne volje naroda, ali u posljednje vrijeme nisu
tako rijetke situacije u kojima ta volja biva voljom samo odredene grupacije koja je
brojc¢ano veca u odnosu na ostale. Istrazivanje pokazuje da direktna demokratija nije
univerzalni lijek. Ako biraci ne mogu pronaci efikasne puteve do informacija, rezultat
referenduma i posljedice koje iz njega proizlaze mogu biti negativne po cijelo drustvo.
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Referendumska demokratija, kakvu moderna politicko-pravna teorija i praksa
poznaju, prisutna je u skoro svim demokratskim drzavama svijeta. U okviru naseg
vazeceg pozitivno-pravnog poretka institut referenduma je uglavnom zapostavljen
mehanizam direktne gradanske participacije (izuzetak je bosanskohercegovacki
entitet RS, Cetiri kantona FBiH i jedinice lokalne samouprave). Opcenito je gradanska
participacija u BiH nedovoljno razvijena. Javne institucije jo$ uvijek nemaju dovoljno
sluha da informi$u gradane o moguénostima i benefitima referenduma. Cini se kao
da to za njih predstavlja nepotreban eksperiment, iako se u prilogu Evropske povelje
o lokalnoj samoupravi upravo podstice izbjegavanje krutih rjeSenja i stvara prostor
za osiguravanje razliCitih instrumenata kojima ¢e se potaknuti gradani na
participaciju, prvenstveno na nivou lokalne zajednice, a kasnije i na vi§im nivoima
drzavne vlasti. Da bi se postigli pozitivni rezultati u uslovima slozenog drzavnog
uredenja kakvo je u Bosni i Hercegovini, sporazumijevanje izmedu razlicitih
politickih subjekata mora se odvijati u pravnim granicama, uz uvazvanje razli¢itih
interesa i stavova. Mjere koje treba potencirati na putu jacanja neposredne gradanske
participacije u BiH, a posebno referenduma, izmedu ostalih su kvalitetan pravni okvir
kojim ¢e se institut referenduma, gradanske inicijative ili drugog oblika neposredne
participacije pravno normirati. Za pocetak korisno bi bilo uvesti institut savjetodavnog
referenduma kojim bi se gradani animirali za uce$¢e u javnom upravljanju, i ukljucili
u razlicite faze usvajanja odredenih odluka. Na taj nacin bi gradanima bio omogucen
veéi uticaj na razvojnu politiku posebno lokalnog nivoa te razvoj politicke
socijalizacije, naroCito kod politicki pasivnih gradana. Zato je potrebno izvrsiti
reviziju pravih propisa kroz izmjene i dopune te time uspostaviti okvire i uslove
neposrednog gradanskog ucesca u odlucivanju, kojom prilikom se posebna paznja
treba obratiti na uc¢esc¢e pripadnika manjinskih grupa.

lako Ustav BiH pociva na demokratskim principima, nacelima vladavine prava i
pravne drzave, prihva¢enim medunarodnim standardima i dokumentima, koji su
garant ostvarivanja gradanskih i politickih prava, isti trenutno nije adekvatan pravni
osnov da se referendum u okviru administrativno-teritorijalnih jedinica u praksi moze
irealizirati. Nedostatak zakonske regulative, ali i stavova pravnih teoreticara i sudske
prakse iz ove oblasti takoder u mnogome otezava realizaciju ovog instituta. Pravne
praznine stvaraju pogodan prostor za politicke aktere i moguénosti zloupotrebe
referenduma za neki politicki cilj. Stoga se namece kao obaveza kreiranje pravnog
okvira i normiranje referenduma na nacin koji ¢e minimizirati moguénost manipu-
lisanja ovim institutom.
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COMPARATIVE SOLUTIONS OF REFERENDUM
DEMOCRACY CONCERNING BOSNIA AND
HERZEGOVINA

Summary

The authors consider the referendum as the most pronounced form of direct democracy, which is a direct
decision-making where citizens express themselves by direct and secret ballot on a particular issue. It
is not a substitute for representative democracy, but its corrective factor. In this paper, the authors give
a systematic overview of good practice of referendums as an instrument of direct democracy, primarily
in Switzerland, Italy, Croatia, Denmark, Serbia, Slovenia, Germany, USA, UK, etc., but also the place
of referendum democracy in the legal order of Bosnia and Herzegovina. The authors will try to show
that a referendum in some of these countries can be a great democratic step forward, but that it can often
be not only an instrument for direct will, but a negation of direct democracy in several cases. In support

of this claim, the authors will point out the legal and political aspects of conducting the referendum.
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