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DEMOKRATIJA I USTAV BOSNE I HERCEGOVINE

Ustav svake države sadrži norme o nosiocu suvereniteta, oblicima u kojima se suverenitet ostvaruje, te o organizaciji i vršenju državne vlasti. Iako moderni ustavi normiraju model predstavničke demokratije, u kome dominantnu ulogu u procesu političkog odlučivanja igraju predstavničke institucije i političke elite, često se ostavlja određen prostor za neposredno učešće građana u donošenju odluka. Smatra se da građani, kao nosioci najviše vlasti u državi, na taj način mogu, barem ograničeno, učestvovati u odlučivanju bez posredovanja svojih političkih predstavnika. Da bi se građanima, kojima formalno pripada najviša vlast u državi, obezbijedilo neposredno učešće u odlučivanju, ustavi priznaju i uređuju institute neposredne demokratije, kao što su referendum, plebiscit, narodni veto, narodna inicijativa i druge.

Često se ističe mišljenje da nije dovoljno da građani jednom u nekoliko godina biraju svoje predstavnike u predstavničke organe, jer u periodu između izbora ne mogu uticati na njihove odluke, ne samo zbog toga što ne postoji pravna veza između birača i njihovih predstavnika, već i zato što su političke stranke duboko birokratizovane i pod kontrolom partijskih elita. Stoga se građanima moraju obezbijediti mehanizmi putem kojih će oni sami, obilazeći u određenoj mjeri partijske elite, učestvovati u odlučivanju i time postati aktivniji društveni činilac. Sve rečeno važi i za Bosnu i Hercegovinu. Potrebno je utvrditi da li njen ustav, čiji značajan dio je posvećen ustavnom normiranju organizacije i funkcionisanja političkih institucija, predviđa barem nominalno učešće građana u procesu odlučivanja ili je u cijelosti inaugurisao model kompetitivno-elitističke demokratije. Ako je ovo drugo slučaj, treba dati određene prijedloge kako da se izmijene ustavna rješenja, u cilju omogućavanja učešća građana u odlučivanju putem instituta neposredne demokratije.

I   Pojmovno određenje neposredne demokratije

1. Pojam i oblici neposredne demokratije

Pod neposrednom demokratijom se podrazumijevaju različiti oblici neposrednog učešća građana u procesu odlučivanja na raznim nivoima vršenja javne vlasti.
 Posredstvom njih građani povećavaju nivo svog društvenog i političkog aktivizma i nastoje pronaći svoju ulogu u političkom životu pored i mimo političkih elita. Neposredna demokratija znači da građani sami, bez posredovanja političkih elita i van predstavničkih institucija, kakav je parlament, učestvuju u donošenju političkih odluka i/ili usvajanju ili izmjenama pravnih akata, počev od ustava i drugih pravnih akata domaćeg prava do međunarodnih ugovora čiji je potpisnik njihova država. 

Najznačajniji instituti neposredne demokratije su referendum, plebiscit, narodna inicijativa, narodni veto i zborovi (skupštine) građana. Referendum je institut neposredne demokratije putem kojeg se građani neposredno izjašnjavaju za ili protiv prijedloga nekog pravnog akta ili druge mjere koju vlast želi preduzeti ili ju je već preduzela. Građani se na referendumu najčešće izjašnjavaju o prijedlogu zakona koji parlament tek treba usvojiti ili o zakonu koji je parlament već usvojio, mada neki ustavi poznaju i izjašnjavanje građana o ustavnim tekstovima. Takođe su poznati referendumi kojim se reguliše neko pitanje iz oblasti međunarodnih odnosa. 

Postoje različite klasifikacije referenduma. Za našu analizu je važna podjela na prethodne i naknadne, obavezujuće i savjetodavne, te obavezne i fakultativne referendume. Podjela na prethodne i naknadne referendume je izvršena prema tome da li se građani neposredno izjašnjavaju o nekom aktu prije ili nakon njegovog donošenja od strane nadležne institucije, mada naknadni referendum po sebi ne znači da građani daju samo savjetodavno mišljenje o zakonu. Obavezujući i savjetodavni referendumi se razlikuju prema tome da li odluka donesena na referendumu pravno obavezuje nadležne institucije ili one imaju samo moralnu obavezu da je uzmu u obzir, bez pravne obaveze da je se pridržavaju. Na koncu, podjela na obavezne i fakultativne referendume je izvršena prema tome da li je za donošenje neke odluke neophodno izjašnjavanje građana na referendumu ili je referendumsko izjašnjavanje samo mogućnost a ne i obaveza, pri čemu će referendum biti održan samo ako ga zahtijevaju određeni subjekti (npr. određen broj birača). 

Ustavno normiranje nekog od ovih tipova referenduma utiče na mogućnosti ostvarenja neposredne demokratije. Stoga nije svejedno koji oblik referenduma je prihvaćen u ustavnom sistemu jedne države. Načelno govoreći, veći je demokratski potencijal prethodnih, obavezujućih i obaveznih referenduma. Prethodni referendum omogućava da se građani izjasne o nekom aktu prije nego što on bude usvojen, umjesto da se izjašnjavaju o već usvojenom aktu, jer u tom slučaju odluka parlamenta kojom se taj akt usvaja predstavlja svojevrsni pritisak na birače. Malo je vjerovatno da bi se građani izjasnili suprotno volji svojih političkih predstavnika, čak i kad bi mislili drugačije. Demokratski potencijal obavezujućeg referenduma je očigledan, jer akt ne može biti usvojen bez saglasnosti građana na referendumu. Obavezan referendum ima tu prednost nad fakultativnim što se odgovarajućim pravnim aktom (na primjer, ustavom) unaprijed propisuje da određeni akt ne može biti usvojen ukoliko se o njemu ne izjašnjavaju građani neposredno. To znači da njihovo neposredno izjašnjavanje nije samo mogućnost već pravna obaveza.

Narodna inicijativa je institut neposredne demokratije koji daje građanima pravo zakonodavne inicijative. Umjesto da prijedlozi zakona potiču isključivo od poslanika, vlade ili šefa države, unaprijed određenom broju građana se daje pravo da predlože donošenje određenog zakona ili drugog akta iz nadležnosti parlamenta. U tom slučaju, parlament je dužan da tu inicijativu uzme u razmatranje, odnosno da pokrene zakonodavni postupak kao da je prijedlog za donošenje zakona ili drugog akta potekao od nekog drugog ovlaštenog predlagača. Nakon što prijedlog prođe proceduru, o njemu se izjašnjava zakonodavno tijelo, a ako to ustav dotične države dopušta, postoji i mogućnost da se građani izjasne o prijedlogu zakona na referendumu. U tom slučaju je neposredna demokratija snažnije zastupljena, jer građani ne samo da predlažu donošenje zakona ili drugog akta nego se o tom prijedlogu neposredno izjašnjavaju.

Narodnim vetom građani ukidaju važenje postojećeg zakona. Kako ističu neki autori, to je najblaži oblik učešća građana u zakonodavnoj vlasti, jer oni ne predlažu donošenje zakona, niti glasaju o njegovom usvajanju, nego samo odlučuju o njegovom ukidanju nakon što je već usvojen. Poništavanjem zakona putem narodnog veta, smatra se da on nije ni bio donesen. 

Skupštine građana (zborovi građana ili zborovi birača) su moguće u malim političko-teritorijalnim jedinicama u kojima se svi građani mogu okupiti na jednom mjestu i odlučivati o tačno određenim pitanjima. U tom slučaju, umjesto da građani u svojstvu birača biraju svoje predstavnike u predstavničke institucije, oni neposredno vrše nadležnosti tih institucija (npr. donose zakone, ratifikuju sporazume, biraju organe izvršne vlasti, i dr.). Sa izuzetkom Švajcarske, u kojoj građani mogu putem ovih skupština neposredno vršiti državnu vlast (tačnije, njenu zakonodavnu funkciju) u nekoliko kantona koji su tako malobrojni da se na jednom mjestu mogu okupiti svi odrasli stanovnici, u modernim državama se neposredna demokratija putem ovih skupština može ostvarivati samo u lokalnim zajednicama u kojima je to i tehnički izvodljivo. 

2. Odnos neposredne i posredne demokratije u modernim društvima
Moderna društva koja se određuju kao demokratska jesu društva posredne demokratije. To znači da građani, odnosno narod kao politički entitet, ukoliko su određeni kao titulari suvereniteta, odnosno nosioci najviše vlasti u državi, mogu tu vlast ostvarivati posredstvom svojih političkih predstavnika koje biraju u određene političke institucije. Na prvom mjestu imamo u vidu da su građani predstavljeni u zakonodavnom tijelu od strane pripadnika političkih stranaka ili, što je znatno rjeđe, nezavisnih kandidata. Postojeći model demokratije bi se, držeći se klasifikacije teoretičara Dejvida Helda,
 u osnovi mogao označiti kao kompetitivno-elitistički, jer se zasniva na „političkoj utakmici“ političkih elita za glasove birača. Građanin se, dakle, svodi na ulogu birača, koji je u periodima između izbora manje-više pasivan, a čiji se glas nastoji dobiti jednom u četiri ili pet godina, što je najčešći period u kome se održavaju izbori. Političke elite, koje upravljaju političkim strankama, se ponašaju kao kakvi poslovni subjekti, koji na političko tržište iznose svoju „robu“ – izborne programe, za koje žele zainteresovati što više „kupaca“ – birača. Svaka partijska elita, koja uprkos unutrašnje formalne stranačke demokratije ima punu i neupitnu kontrolu nad svojom političkom strankom, nastoji se što bolje pripremiti za izbore, a potom i za vršenje vlasti, što joj, prije svega, služi za ostvarenje interesa onih društvenih grupa koje zastupa, a to sasvim sigurno nije narod kao cjelina, a najčešće ni većina pripadnika naroda.

Kažemo da je postojeći model demokratije „u osnovi“ kompetitivno-elitistički zato što ustavi mnogih država predviđaju neposredno učešće građana u odlučivanju kao dodatak predstavničkoj ili posrednoj demokratiji. Iako moderne demokratije ne dovode u pitanje odlučujuću ulogu političkih elita u procesu odlučivanja, formalno-pravno postoje mogućnosti da građani povremeno neposredno odlučuju o određenim pitanjima. Naravno, uvijek se mogu dovesti u pitanje domašaj i stvarni značaj instituta neposredne demokratije u političkim režimima u kojima građani nemaju na raspolaganju finansijska sredstva, medijsku kontrolu i razvijenu stranačku i drugu infrastrukturu, što je nužno kako bi savladali eventualni otpor političkih elita i ubijedili većinu pripadnika društva da učestvuju u nekom obliku neposredne demokratije a zatim i da glasaju na određeni način.

U svakom slučaju, čak i kada ne postoje uslovi za njihovu čestu primjenu, instituti neposrednu demokratije predstavljaju korisnu i nužnu korekciju još uvijek dominantnog modela predstavničke demokratije i ograničavaju, mada ne ugrožavaju, moć političkih elita. Ustavno-pravno priznanje neposredne demokratije, a zatim i razrada njenih instituta kroz zakonske akte, je nužna pretpostavka njihove primjene. Jasno je da sâmo njihovo priznanje u ustavnim i zakonskim tekstovima nije dovoljno za njihovu djelotvornu primjenu, ali je izvjesna garancija da će građani, ukoliko konkretni društveni uslovi budu povoljni, moći da ih koriste.

3. Uporedno-pravna rješenja

Neke od najstabilnijih i najstarijih predstavničkih demokratija poznaju ustavno-pravno regulisanje neposredne demokratije. Takav je slučaj sa zemljama kao što su Švajcarska, SAD, Italija, Irska, Australija. 

3.1. Švajcarska

Švajcarska je „zemlja referenduma“. Oni se koriste kako za izmjene ustava tako i za donošenje i izmjene zakona. Tako, prema čl. 138. Ustava,
 100.000 birača može zahtijevati potpunu reviziju Ustava, a o tom prijedlogu će se građani izjasniti na referendumu. Prema članu 139. Ustava, 100.000 birača može zahtijevati djelimičnu reviziju Ustava o čemu se na referendumu izjašnjavaju građani, a inicijativa mora dobiti i određenu podršku u kantonima. U članovima 140. i 141. Ustav određuje pitanja o kojima će se građani izjašnjavati odnosno o kojima se mogu izjašnjavati na referendumu. Obavezan referendum (čl. 140) je predviđen za sljedeća pitanja: izmjene Ustava Švajcarske; pristupanje organizacijama za kolektivnu bezbjednost ili nadnacionalnim zajednicama; određeni federalni zakoni; naprijed navedene narodne inicijative.

Fakultativni referendum (čl. 141) može biti raspisan na zahtjev 50.000 građana sa pravom glasa ili osam kantona, za usvajanje sljedećih akata: federalnih zakona; federalnih naredbi (dekreta); međunarodnih sporazuma koji su neograničenog trajanja i ne mogu biti poništeni, a koji predviđaju stupanje u međunarodne organizacije ili zahtijevaju usvajanje ili izmjene federalnih zakona. 

Referendumi mogu biti organizovani i na kantonalnom nivou, ali takve zahtjeve ističe manji broj građana. Održavanje fakultativnih referenduma najčešće predlažu političke stranke i interesne grupe. Na opštinskom nivou, referendum će biti obavezan ako se predviđa utrošak veće sume finansijskih sredstava za određene namjene. 

Iako činjenica da se o nekom pitanju može ali ne mora raspisati referendum nije čvrsta garancija da će građani dobiti priliku da se o tom pitanju neposredno izjašnjavaju, fakultativni referendum potencijalno može biti snažno sredstvo pritiska građana na političke elite, jer parlament, suočen sa mogućnošću referenduma, može u toku zakonodavnog postupka težiti prilagođavanju zakonskog rješenja interesima različitih društvenih grupa u mjeri u kojoj je kompromis između njih moguć. Iako građanske inicijative najčešće ne dobijaju potvrdu na referendumima, građani se obično tri do četiri puta godišnje izjašnjavaju o raznim pitanjima, što, po većini istraživača, ima pozitivne efekte u smislu građanskog samorazumijevanja vlastite uloge u društvu.

Narodna inicijativa, kao pravo građana da zahtijevaju izmjenu ili unošenje pojedinih ustavnih normi, je unesena u Ustav Švajcarske još 1891. godine. Velika specifičnost švajcarskog sistema je bila ta što su kantonalni ustavi dopuštali pravo narodne inicijative i u pogledu običnih zakona, dok savezni ustav to nije dopuštao. Od 162 inicijative samo 15 je prihvaćeno,
 često zbog protivljenja etabliranih nosilaca društvene moći. Vlade su često bile nezadovoljne inicijativama poteklim od naroda, pa su formulisale svoje protivprijedloge, koji su češće prihvatani jer su vladama stajala na raspolaganju izdašnija sredstva uticaja na svijest i mišljenje građana. Kako su građani još uvijek pod dominantnim uticajem partijâ poretka, nije neobično da su inicijative uglavnom odbacivane.

3.2. Italija

Ustav Italije
 u članu 75. predviđa pravo građana da se na referendumu izjašnjavaju o ukidanju zakona ili drugih akata ukoliko to zahtijeva 500.000 birača ili pet regionalnih vijeća. Građani se ne mogu izjašnjavati na referendumu o poreskim i budžetskim zakonima, amnestiji, pomilovanju i ratifikaciji međunarodnih ugovora. Da bi referendum bio validan, potrebno je da na njemu učestvuje većina upisanih birača, pri čemu za odluku mora glasati većina onih koji su se izjašnjavali. Procedura se propisuje posebnim zakonom o referendumu. 

Osim ovog abrogativnog referenduma, kojim se stavljaju van snage važeći zakoni, Ustav predviđa i ustavotvorni referendum, koji je fakultativan, a biće raspisan ukoliko ga zahtijeva 500.000 birača (čl. 138. st. 2. Ustava). Referendum, međutim, ne može biti održan ako su parlamentarni domovi u drugom glasanju usvojili ustavni akt dvotrećinskom većinom. 

Zakonska regulativa ustanove referenduma je uslijedila tek 70-ih godina XX vijeka, tako da je prvi referendum održan nakon više od dvadeset godina po usvajanju Ustava, koji je građanima dao pravo neposrednog odlučivanja na referendumu. U Italiji su dosad održana dva ustavotvorna referenduma (2001. i 2006. godine), a građani su se više puta izjašnjavali o podršci zakonima koje je parlament usvojio. Oni su se izjašnjavali i o tako važnim pitanjima kao što su razvod braka (1974),
 pravo na abortus (1981), finansiranje političkih stranaka (1978),  reforma izbornog sistema (1991), ukidanje javnog finansiranja političkih stranaka i ukidanje pojedinih ministarstava (1993), itd.
 Za Italiju je bio važan i referendum iz 1946. godine,
 na kome su se građani izjašnjavali o obliku vladavine, nakon čega je ukinuta monarhija i donesen republikanski ustav koji je i danas na snazi. 

Važećim ustavnim i zakonskim rješenjima se stavljaju ozbiljni prigovori. Prvo, smatra se da je broj potpisa (500.000) suviše veliki, što bitno umanjuje mogućnost raspisivanja referenduma. Drugo, čak i kad bude prikupljen dovoljan broj potpisa podrške za održavanje referenduma, Ustavni sud Italije ima pravo odbiti njegovo organizovanje, smatrajući ga neprihvatljivim, što, između ostalog, dovodi do traćenja finansijskih i drugih resursa onih koji su pokrenuli inicijativu, a u perspektivi djeluje obeshrabrujuće na one koji bi htjeli pokrenuti takvu inicijativu. Treće, kvorum koji je propisan za održavanje referenduma je nedemokratski i suviše visok, jer se ne može očekivati da će u jednom podijeljenom društvu tako visok procenat birača izaći na referendum. Dovoljno je da samo jedna uticajna politička stranka ili druga institucija (npr. crkva) pozove birače na bojkot referenduma, pa da on ne uspije. Četvrto, čak i kad građani putem referenduma ukinu neki zakon, vlada koja je zainteresovana za njegovo sprovođenje može donijeti drugi zakon, vrlo sličan onom koji su građani ukinuli na referendumu, čime se faktički poništavaju rezultati građanskog izjašnjavanja. Tada građani više nisu zainteresovani da učestvuju na referendumu, jer su uvjereni da će vlada lako zaobići njihovu referendumsku volju.

Ustav Italije u članu 71. uređuje ustanovu narodne inicijative, propisujući da prijedlog zakona, formulisan u članovima, može biti podnesen uz podršku najmanje 50.000 birača. 

3.3. SAD

Ustavi niza američkih država poznaju institut referenduma. Referendumi i inicijative su predviđeni ustavima dvadeset četiri članice američke federacije. Tačnije, postoji više vrsta referenduma i inicijativa, koji su priznati ustavima različitog broja država-članica. Na primjer, inicijativa za usvajanje ustavnih amandmana je najmoćnije sredstvo uticaja naroda, koje priznaju ustavi osamnaest država, a ogleda se u pravu građana da predlažu izmjene državnog ustava. Dvadeset jedna država priznaje pravo građana da predlažu izmjene državnih zakona i učestvuju u njihovom usvajanju. U dvadeset četiri države građani mogu staviti veto na cjelokupan zakon ili dio zakona koji je usvojen u zakonodavnom tijelu države-članice.
Tako se u članu II odjeljak 1. Ustava države Vašington kaže da narod zadržava za sebe pravo da nezavisno od zakonodavnog tijela prihvata ili odbacuje prijedloge zakona, odnosno da odobrava ili odbacuje bilo koju odredbu, zakon ili drugi akt koji je zakonodavno tijelo već prihvatilo.
 Inicijativa za održavanje referenduma mora biti podržana od strane određenog broja birača koji odgovara broju od četiri posto birača koji su na posljednjim izborima glasali za jednog od kandidata za funkciju guvernera države Vašington. Moguće je i da zakonodavno tijelo svojom odlukom raspiše referendum. Da bi se spriječilo izigravanje volje građana izražene na referendumu od strane zakonodavnog tijela, Ustav predviđa da zakon usvojen na referendumu ne može biti mijenjan ili ukinut od strane zakonodavnog tijela dvije godine nakon stupanja na snagu po održanom referendumu, osim ako to ne odluči dvotrećinska većina od ukupnog broja članova oba doma zakonodavnog tijela (član II odjeljak 1 c). 

Institut narodne inicijative se primjenjuje u 24 savezne države i u Distriktu Kolumbija. Za primjer ćemo ponovo uzeti Ustav države Vašington. U već pomenutom članu II odjeljak 1a) ovog ustava se kaže da će inicijativa građana za usvajanje određene mjere (zapravo akta) sadržati tekst akta koji se predlaže. Da bi inicijativa bila validna, mora je podržati najmanje osam posto birača koji su izašli na prethodne izbore za guvernera. 

3.4. Ostale države

Referendumi su mogući i održavaju se i u nizu drugih država. U Kanadi je, na primjer, nakon izjašnjavanja građana na referendumu o ustavnim izmjenama 1992. godine stvoren osnov za ustavnu konvenciju po kojoj se građani neposredno izjašnjavaju o svim izmjenama ustava iako ne postoji izričita ustavna norma u tom smislu. 

Ustav Australije predviđa obavezno izjašnjavanje građana o vlastitim izmjenama nakon što se o njima izjasne parlamentarni domovi. Nakon što oba doma parlamenta usvoje ustavne amandmane, o njima će se izjašnjavati građani u svim federalnim jedinicama (čl. 128. Ustava). 

U Irskoj je od stupanja na snagu ustava 1937. godine do danas održano dvadeset osam ustavotvornih referenduma. Oni su obavezni kad god se mijenja irski ustav, dok su tzv. obični referendumi dozvoljeni za izjašnjavanje građana o zakonima. Prema članu 27. Ustava,
 većina članova Senata i najmanje jedna trećina članova Predstavničkog doma se mogu obratiti predsjedniku Republike zahtjevom da ne proglašava zakon koji je od značaja za nacionalni interes zemlje, već da ga uputi na referendumsko izjašnjavanje građana. Ukoliko predsjednik Republike, po prijemu ovog zahtjeva, ocijeni da zakon sadrži pitanje od nacionalnog značaja, može odbiti njegovo proglašenje dok se građani o njemu ne izjasne na referendumu u roku od osamnaest mjeseci po donošenju predsjednikove odluke (ili dok Predstavnički dom nakon raspuštanja i ponovnog saziva ne donese odluku o prihvatanju tog zakona). Osim toga, član 47. Ustava je posvećen referendumu. U njemu se, između ostalog, kaže da narod može putem referenduma staviti veto na zakon ukoliko tako odluči većina glasalih koja uključuje najmanje trećinu od ukupnog broja birača. Ustav Irske poznaje i ustavotvorni referendum, jer će prema članu 46. st. 2. svaki ustavni amandman usvojen u parlamentu biti predmet referendumskog izjašnjavanja građana.

Ustav Švedske predviđa mogućnost održavanja obavezujućih i neobavezujućih referenduma. U glavi 8 član 4 se samo utvrđuje da će zakonom biti propisana procedura za sprovođenje savjetodavnog referenduma na nacionalnom nivou i za sprovođenje referenduma o organskim zakonima. 

Član 3. stav 1. Ustava Francuske predviđa da će narod ostvarivati suverenitet posredstvom svojih predstavnika ili putem referenduma. Član 11. Ustava predviđa da predsjednik Republike može, na preporuku vlade ili na zajednički prijedlog oba doma parlamenta, iznijeti na referendum bilo koji zakon koji se odnosi na organizaciju javnih vlasti, ili reforme u oblasti socijalne i ekonomske politike ili politike zaštite životne sredine, ili na ratifikaciju međunarodnih sporazuma koji utiču na funkcionisanje javnih institucija. Član 89. st. 2. predviđa da će amandman na Ustav Francuske, po pravilu, stupiti na snagu tek ako bude odobren od strane građana na referendumu. 

Ustav Španije u članu 92. predviđa samo savjetodavni referendum. On će biti raspisan kako bi građani dali mišljenje o nekom važnom političkom pitanju, mada ono ne obavezuje nosioce vlasti. Referendum će raspisati monarh na prijedlog predsjednika vlade, nakon što Predstavnički dom da odobrenje. Obavezujući, mada fakultativni, referendum će biti raspisan za izjašnjavanje građana o amandanima na Ustav koje usvoji parlament ako to zahtijeva desetina članova jednog od parlamentarnih domova (čl. 163. st. 3). 

Ustav Španije dopušta i mogućnost narodne inicijative. Iako regulisanje ovog instituta prepušta zakonu, ipak sadrži nekoliko osnovnih normi: prva je da će za podnošenje narodne inicijative biti potrebna podrška najmanje 500.000 birača; druga, da se narodnom inicijativom ne može predlagati donošenje organskih i poreskih zakona, odluka u oblasti međunarodnih odnosa i davanja pomilovanja (čl. 87. st. 3. Ustava).

Ustav Finske predviđa organizovanje opštinskog i nacionalnog referenduma. Prema članu 53, riječ je o savjetodavnom referendumu, čije održavanje se bliže uređuje zakonskim aktom.

Ustav Srbije u članu 2. predviđa da su građani nosioci suvereniteta i da ga ostvaruju putem inicijative, referenduma i slobodno izabranih predstavnika. U članu 99. tačka 3. je predviđeno da će Narodna skupština Republike Srbije biti nadležna za raspisivanje republičkog referenduma. Član 108. Ustava je posvećen referendumu. On može biti raspisan na zahtjev većine od ukupnog broja narodnih poslanika ili najmanje 100.000 birača. Iako se referendum raspisuje za pitanja iz nadležnosti Narodne skupštine, u stavu 2. pomenutog člana su taksativno nabrojana pitanja o kojima se građani ne mogu izjašnjavati na referendumu. Osim referenduma, Ustav Srbije poznaje još jedan institut neposredne demokratije – narodnu inicijativu, jer u članu 107. predviđa da i najmanje 30.000 birača ima pravo predlaganja zakona, drugih propisa i opštih akata.

Posebne odredbe o referendumu i narodnoj inicijativi važe za promjenu Ustava. Tako, prema članu 203. Ustava, prijedlog da se pristupi promjeni Ustava može podnijeti najmanje 150.000 birača. Ustavotvorni referendum nije obavezan, već Narodna skupština može odlučiti da akt o promjeni Ustava potvrde građani na referendumu (čl. 203. st. 6). Ustavotvorni referendum će biti obavezan ako se akt o promjeni Ustava odnosi na preambulu Ustava, ljudska i manjinska prava i slobode, uređenje vlasti, proglašavanje ratnog i vanrednog stanja, odstupanje od ljudskih i manjinskih prava i sloboda u vanrednom i ratnom stanju ili postupak za promjenu Ustava. Akt o promjeni Ustava će biti usvojen ako se za njega izjasni većina glasalih.

Ustav Hrvatske u članu 3. stav 1. takođe predviđa da narod, kao nosilac suvereniteta, vrši državnu vlast izborom svojih predstavnika i neposrednim odlučivanjem. U članu 80. je propisano da Hrvatski sabor raspisuje referendum, a u članu 86. da se referendum može raspisati o prijedlogu za promjenu Ustava, prijedlogu zakona ili drugom pitanju iz nadležnosti Sabora.
 Prema stavu 2. istog člana, predsjednik Republike može raspisati referendum o prijedlogu promjene Ustava ili drugom pitanju koje je, po njegovom mišljenju, važno za nezavisnost, jedinstvo i opstanak Republike, ali to ne može učiniti samostalno, nego na prijedlog Vlade i uz sapotpis njenog predsjednika. Važno je i da referendum može biti raspisan na zahtjev deset posto birača (čl. 86. st. 3). Referendum je obavezujući, ali za njegov uspjeh moraju biti ispunjena dva uslova: da glasanju pristupi većina od ukupnog broja birača i da odluku prihvati većina onih koji su glasali.

II   Ustavni model demokratije u Bosni i Hercegovini

1. Posredna demokratija

Ustav Bosne i Hercegovine predviđa model posredne, predstavničke demokratije u kome je uloga građanina svedena na puki dio glasačke mašine koji se jednom u četiri godine opredjeljuje za kandidate političkih stranaka. Budući da je rađen po uzoru na američki ustav, bosanskohercegovački ustav ne predviđa oblike neposrednog učešća građana u odlučivanju. Ovaj pravno-tehnički razlog nije jedini, a vjerovatno ni najvažniji, razlog zbog kojeg Ustav Bosne i Hercegovine ne predviđa institute neposredne demokratije. Imajući u vidu da je Ustav pisan u vrijeme kada je bilo sporno sâmo postojanje države Bosne i Hercegovine, a njeno društvo je praktično tek trebalo integrisati iz tri odvojena snažno nacionalno obilježena društva, ustavotvorac je težio postizanju takvog institucionalnog mehanizma koji bi omogućio minimalne uslove za funkcionisanje države i donošenje odluka. Cilj ustavotvorca je bio da udovolji interesima nacionalnih političkih elita, dok je građanin zanemaren.

Otud Ustav Bosne i Hercegovine, za razliku od velikog broja modernih ustava i, kako smo vidjeli, ustava nekih od najznačajnijih građanskih demokratija, ne predviđa mogućnost neposrednog odlučivanja građana. Da bi građani mogli neposredno odlučivati, potrebno je da Ustavom bude predviđena nadležnost Parlamentarne skupštine da svojom odlukom raspisuje referendum. Time bi model predstavničke demokratije u Bosni i Hercegovini bio dopunjen elementima neposredne demokratije. Teorijski i praktično, naravno, to ne bi bio model poluneposredne ili mješovite demokratije, pošto je sasvim sigurno da, zbog konkretnih društvenih uslova i prirode društvenog i političkog sistema, građani ne bi mogli često pribjegavati neposrednom odlučivanju. Značaj ustavnog normiranja neposredne demokratije bi i pored toga bio veliki, jer bi pravo građana da neposredno učestvuju u odlučivanju bilo priznato i zaštićeno najvišim pravnim aktom i ne bi zavisilo od trenutne i promjenjive volje skupštinske većine, a građani bi tačno znali pod kojim uslovima i na koji način mogu ostvariti ovo pravo. Iako građani ne bi u bilo kom trenutku mogli odlučiti da izađu na referendum o bilo kom pitanju, jer ne bi imali dovoljno snage da zahtijevaju njegovo raspisivanje, te iako ne bi mogli biti sigurni da li bi neka njihova inicijativa bila prihvaćena u skupštini ili na referendumu, ipak bi imali mogućnost da, ukoliko ocijene da je to potrebno ili moguće, zahtijevaju neposredno izjašnjavanje o nekom važnom pitanju ili da predlože donošenje nekog akta. Izostavljanje ovih prava iz Ustava znači da ih građani nikad ne mogu ostvariti. Njihovo ustavno normiranje znači da ih građani pod određenim okolnostima mogu ostvariti, što pojačava vrlo krhki demokratski potencijal postojećeg političkog režima.

To što Ustav Bosne i Hercegovine ne poznaje institute neposredne demokratije ne znači da građani ne mogu neposredno učestvovati u odlučivanju na nižim nivoima vlasti – u entitetima ili opštinama, na primjer. Ustav Republike Srpske sadrži norme o dva instituta neposredne demokratije – referendumu i narodnoj inicijativi. Amandman XXXVIII na Ustav Republike Srpske, kojim je izmijenjen član 76, je propisao da pravo predlaganja zakona, drugih propisa i opštih akata ima i najmanje 3.000 birača. Ova ustavna norma znači da određen broj građana može predložiti Narodnoj skupštini Republike Srpske donošenje određenog akta iz njene nadležnosti, o čemu se ova mora izjasniti nakon sprovedene zakonodavne procedure. Što se tiče referenduma, njemu su posvećeni član 70. tačka 5, u kome piše da Narodna skupština „raspisuje republički referendum“, te član 77, koji glasi: „Narodna skupština može odlučiti da o pojedinim pitanjima iz svoje nadležnosti odluku donese nakon prethodnog izjašnjavanja građana na referendumu.“ Narodna skupština je svojevremeno donijela Zakon o referendumu, kojim je bliže uredila ovaj institut neposredne demokratije.
 Prema ovom zakonu, Narodna skupština može raspisati referendum radi neposrednog izjašnjavanja građana o bilo kom pitanju iz njene nadležnosti. Izjašnjavanje građana može prethoditi odluci Narodne skupštine ili joj slijediti (prethodni ili naknadni referendum). Odluka donesena na referendumu je obavezna (obavezujući referendum). Zakon nije predvidio da određen broj građana može predložiti ili zahtijevati raspisivanje referenduma, što je njegova bitna mana, tako da samo nosioci određenih funkcija mogu dati taj prijedlog: predsjednik Republike, predsjednik Narodne skupštine, Vlada ili najmanje 20 narodnih poslanika. Da bi referendum bio raspisan, ovaj prijedlog mora prihvatiti većina narodnih poslanika (član 4. Zakona). Odluka se smatra donesenom ako se za nju izjasni najmanje većina od ukupnog broja upisanih birača (čl. 16). Zakon je propisao da i opštinske skupštine mogu raspisivati referendum za pitanja iz svoje nadležnosti.

Može se ukazati na određene prednosti i nedostatke ovog zakona. Prva prednost je u tome što referendum može biti i prethodni, dakle građani imaju mogućnost da se izjašnjavaju o nekom pitanju prije nego što je skupština o njemu odlučila. Druga prednost je što je referendum obavezujući, odnosno njegov rezultat pravno obavezuje i državne organe, tako da oni ne mogu ignorisati rezultate građanskog izjašnjavanja. Treće, referendum se može raspisati i na opštinskom nivou. Nedostaci su, čini se, vrlo krupni. Najkrupniji je taj što zakon ne predviđa mogućnost da određen broj građana zahtijeva raspisivanje referenduma, nego to mogu učiniti samo određeni nosioci političke vlasti. Drugo, i kada predviđa da određen broj poslanika može zahtijevati raspisivanje referenduma, zakon predviđa uslov koji nije lako ispuniti – da taj zahtjev može istaći najmanje dvadeset narodnih poslanika, što je oko četvrtine od njihovog ukupnog broja. Treće, zakon zahtijeva da se za prijedlog akte ili odluke izjasni čak većina od ukupnog broja birača, što je teško postići, pogotovo onda kad je opozicija predložila raspisivanje referenduma. U tom slučaju je dovoljno da vladajuća stranka ili koalicija pozovu građane na bojkot referenduma ili na odbacivanje prijedloga, pa da uspjeh referenduma bude ozbiljno doveden u pitanje.

2. Konsocijativna demokratija

Demokratija u Bosni i Hercegovini nije samo posredna nego i konsocijativna, što proističe iz specifičnosti bosanskohercegovačkog društva. To je podijeljeno (segmentirano) društvo, koje se dijeli na tri velika podsistema ili subkulture, kako kažu pojedini autori, pri čemu se svaki od tih podsistema sastoji od spleta institucija i organizacija (političkih, ekonomskih, kulturnih, vjerskih, obrazovnih, sindikalnih, nevladinih, itd.) koje predstavljaju interese pojedinih dijelova tih podsistema. Svaki od podsistema, u stvari, sačinjavaju pripadnici pojedinih nacija koje jedna prema drugima istupaju kao relativno zatvorene cjeline (otud govorimo o podsistemima), a osnivaju svoje institucije i organizacije da bi ih „zastupale i štitile“ prema drugim podsistemima i prema državi u cjelini. 

Budući da je društvo tako podijeljeno, da bi se izbjegli konflikti koji bi onemogućili njegovo funkcionisanje, mora se obezbijediti ostvarivanje interesa svakog društvenog podsistema, odnosno svakog segmenta koji čini takvo društvo. U našem slučaju, pod segmentima podrazumijevamo tri nacije. Da bi se spriječilo donošenje odluka na štetu jedne od njih i da bi u određenoj mjeri bili ostvareni interesi svih, onako kako te interese definišu njihove političke elite, politički sistem Bosne i Hercegovine počiva na specifičnom načinu odlučivanja – kompromisnom odlučivanju, često na temelju konsenzusa, uz mogućnost korištenja prava veta. Stoga se u političkom životu Bosne i Hercegovine pojam većine i manjine shvata na specifičan način – one postoje, ali su takve da i jedna i druga u sebe uključuje političke elite iz reda sva tri društvena segmenta odnosno naroda. 

Razumijevanje činjenice postojanja modela konsocijativne demokratije u Bosni i Hercegovini je važno za ispitivanje mogućnosti primjene instituta neposredne demokratije. Dok primjena instituta narodne inicijative principijelno ne može naići na prepreke zbog ustavnog normiranja modela konsocijativne demokratije, jer je svejedno da li inicijativu za donošenje neke odluke ili akta pokreću građani koji pripadaju jednoj naciji ili trima nacijama, pošto konačnu odluku donosi Parlamentarna skupština, donekle je drugačije sa institutom referenduma. Neposredno odlučivanje građana na nivou države Bosne i Hercegovine bi u pojedinim slučajevima moglo imati negativne posljedice onda kad bi većina birača iz reda jednog ili dva naroda bila za neku odluku, dok bi većina birača iz reda trećeg naroda bila protiv nje. U tom slučaju bi odluka bila donesena preglasavanjem, čime bi bio zaobiđen postupak odlučivanja Parlamentarne skupštine kojim se jamči kompromisno odlučivanje bez preglasavanja. Dakako, ova opasnost bi postojala samo onda kada se odluka na referendumu donosi preglasavanjem o određenim pitanjima koja mogu biti predmet referenduma. Tako, na primjer, neposredno izjašnjavanje građana na referendumu o državnom uređenju ili organizaciji vlasti Bosne i Hercegovine nema isti značaj kao neposredno izjašnjavanje građana o radno-pravnim odnosima ili pristupanju zemlje evro-atlantskim integracijama. Polazeći od toga da li se donošenjem odluke na referendumu može ugroziti pravo i interes jednog od naroda da ravnopravno sudjeluje u odlučivanju o pitanjima koja su od suštinskog („vitalnog“) interesa za njega, referendum građana Bosne i Hercegovine bi, u krupnim potezima, mogao biti raspisan u dvije vrste situacija. Prvu vrstu čine one situacije kada se odlukom građana na referendumu ne može povrijediti vitalni nacionalni interes, pa takva odluka može biti donesena, na primjer, većinom glasova građana koji su glasali na referendumu. Drugu vrstu čine one situacije kada se građani na referendumu izjašnjavaju o nekom pitanju od vitalnog nacionalnog interesa. Takva referendumska odluka bi bila punovažna ukoliko za nju glasa kvalifikovana većina birača (na primjer, dvotrećinska), ili prosta većina birača, pod uslovom da Dom naroda Parlamentarne skupštine naknadno ne stavi veto na tu odluku građana. 

Da bi ustavno-pravno regulisanje instituta neposredne demokratije imalo smisla, bilo bi nužno donijeti ili izmijeniti niz pravnih akata: usvojiti Okvirni zakon o referendumu u Bosni i Hercegovini; dopuniti Izborni zakon Bosne i Hercegovine odredbama o opozivu poslanika; izmijeniti i dopuniti Zakon o referendumu Republike Srpske odnosno usvojiti Zakon o referendumu u Federaciji Bosne i Hercegovine; izmijeniti poslovnike parlamenata na državnom i entitetskom nivou u cilju uređenja instituta narodne inicijative; usvojiti Okvirni zakon o učešću radnika u upravljanju preduzećima u Bosni i Hercegovini.

III   Ustavno-pravno regulisanje participativne demokratije

1. Pojam participativne demokratije

U najširem smislu, pod participativnom demokratijom se podrazumijeva svaki oblik učešća radnika ili građana u procesu odlučivanja, nezavisno od političkih elita ili nosilaca ekonomske moći u društvu. Iako se ne može ograničiti na njih, participativna demokratija se vezuje za dvije osnovne sfere – sferu ekonomije i sferu politike. O participativnoj demokratiji u sferi politike smo već govorili: ona se ogleda u neposrednom učešću građana u odlučivanju o pravnim aktima ili drugim pitanjima na državnom ili lokalnom nivou putem referenduma, narodne inicijative i drugih instituta neposredne demokratije. Kažemo da je to participativna demokratija zato što su građani, u cjelini uzev, samo „pars“ ili dio subjekata koji donose odluke, pošto su moderni politički sistemi zasnovani na predstavničkoj demokratiji u kojoj ključnu riječ imaju političke elite. Građanima pripada „vlast po ostatku“, odnosno manje značajan dio vlasti koji uspiju neposredno vršiti.

Participativna demokratija se često svodi na svoju „ekonomsku“ komponentu, odnosno na učešće radnika u upravljanju preduzećem. U pitanju je njihovo pravo da u određenoj mjeri, ali uvijek kao manje uticajan faktor, učestvuju u donošenju nekih odluka ekonomske ili socijalne prirode. To učešće se javlja u nekoliko oblika – radnici mogu formirati samostalne organe koji u ekonomskoj sferi imaju uglavnom savjetodavna prava, dok u socijalnoj sferi mogu i odlučivati o nekim pitanjima (komiteti preduzeća u Francuskoj, savjeti rada u Njemačkoj, savjeti preduzeća u Austriji, proizvodni odbori u Norveškoj, proizvodni komiteti u Finskoj, itd.), a radnici često učestvuju i u radu upravnih i nadzornih odbora preduzeća, pri čemu je broj njihovih predstavnika fiksiran zakonom ili se kreće do 1/3 ukupnog broja članova ovih organa. Predstavnici radnika u ovim organima imaju istovjetna prava u procesu odlučivanja, s tim što su u manjini, tako da njihovi interesi mogu doći do izražaja samo ako se radi o manje važnim pitanjima koja suštinski ne pogađaju interese kapitala, ili ako se prihvatanjem njihovih zahtjeva mogu izbjeći veće štete (na primjer, uslijed organizovanja štrajka). Najrazvijeniji oblik radničke participacije, poznatiji kao Mitbestimmung, ima Njemačka. 

Treći oblik radničke participacije je pravo radnika da posredstvom sindikata učestvuju u procesu kolektivnog pregovaranja, pri čemu sindikati i poslodavci uređuju ne samo osnovna pitanja koja se tiču radničkog položaja (plate, slobodno vrijeme, i dr.), već i pojedina pitanja šireg ekonomskog značaja. To pogotovo važi za proces pregovaranja u kome na nacionalnom nivou učestvuju sindikati, vlada i poslodavci. 

Prema jednoj analizi,
 zemlje EU se mogu podijeliti u dvije grupe, u zavisnosti od toga da li su prava radnika na participaciju priznata u većoj ili manjoj mjeri. Devet zemalja pripada grupi članica EU u kojima postoje razvijena prava na participaciju (Austrija, Danska, Finska, Francuska, Njemačka, Grčka, Luksemburg, Holandija i Švedska), dok preostalih osamnaest zemalja pripada grupi zemalja sa slabije razvijenom participacijom. Istraživanje je pokazalo da su zemlje sa razvijenijom participacijom bile osjetljivije na socijalne i ekološke ciljeve, te da su pokazale bolje ekonomske rezultate kada se uporede sljedeći indikatori: bruto društveni proizvod per capita, produktivnost rada, nivo zaposlenosti, nivo zaposlenosti starijih radnika i drugi.
 Istraživanja društvenih (ekonomskih, socijalnih, psiholoških) efekata radničke participacije su vršena i prethodnih decenija. Ona su u osnovi pokazala iste rezultate kao i naprijed navedeno istraživanje – preduzeća u kojima je postojala participacija radnika u odlučivanju su imala veću produktivnost po radniku, veću proizvodnju po jedinici kapitala i veću rentabilnost kapitala.
 Pozitivan ekonomski učinak radničke participacije nije bitan samo za vlasnike već i za radnike, jer on umanjuje opasnost nezaposlenosti i stvara širi manevarski prostor sindikatu za zaključivanje povoljnijih kolektivnih ugovora.

Participacija je bila korisna i za same radnike, jer im je pružila više znanja i informacija o funkcionisanju preduzeća, stanju u njemu i radnim odnosima.
 Istraživanja su pokazala da su radnici bili zadovoljniji onim zakonskim rješenjima koja su radnicima jamčila veća prava, dok su oblici participacije, zasnovani isključivo na konsultovanju radnika, pokazali slabe rezultate i velikim dijelom bili ignorisani od strane radnika.

2. Uporedno-pravna rješenja

Participativna demokratija, kao oblik djelimične, mada ne i suštinske, demokratizacije sfere ekonomije i radnih odnosa, je uređena zakonima niza država i, kako smo vidjeli, svih država članica EU. U velikom broju država postoji više zakona kojima se uređuje ova materija. Često se donosi jedan poseban zakon koji se odnosi na specifične organe radničke participacije, dok se zakonima o privrednim društvima uređuje i učešće radnika u odlučivanju kroz upravne i nadzorne odbore. Na ovom mjestu nas, međutim, zanima ustavna regulativa participativne demokratije. Ona nije tako česta kao zakonska regulativa, što znači da nepostojanje ustavnih normi o participaciji nije smetnja za njeno zakonsko regulisanje. Ipak, ustavi nekih država sadrže izričite norme o učešću radnika u upravljanju. 

Ustav Italije, na primjer, izričito predviđa pravo radnika da učestvuju u upravljanju tako što u članu 46. propisuje: „U cilju ekonomskog i socijalnog unapređenja rada i prema zahtjevima proizvodnje, Republika priznaje pravo radnika da, u oblicima i granicama utvrđenim zakonom, sarađuju u upravljanju preduzećima.“

Član 54. Ustava Portugala iz 1976. godine je posvećen radničkim komitetima, za koje se kaže da se osnivaju u cilju zaštite radničkih interesa i demokratskog sudjelovanja radnika u upravljanju preduzećima. Radnici na svojim opštim skupštinama odlučuju o obrazovanju ovih komiteta, utvrđuju pravila njihovog funkcionisanja i demokratski biraju njihove članove. Prava komiteta su definisana u šest tačaka. Među njima su i pravo kontrole uprave preduzeća, sudjelovanje u izradi radno-pravnih akata i socijalnih i ekonomskih planova, upravljanje ili sudjelovanje u upravljanju socijalnim poslovima u preduzeću, promovisanje izbora radničkih predstavnika u upravne organe javnih preduzeća i drugih javnih tijela. Prema članu 56. Ustava, koji je posvećen sindikalnim slobodama, sindikalne organizacije imaju pravo da sudjeluju u: izradi radnog zakonodavstva, upravljanju institucijama socijalnog osiguranja, nadgledaju provođenje ekonomskih i socijalnih planova, i dr. Član 61. stav 4. priznaje čak i pravo na industrijsko samoupravljanje. 

Glava X Ustava Francuske (članovi 69-71) je posvećena Ekonomsko-socijalnom savjetu, čija je uloga da na poziv vlade daje svoje mišljenje o prijedlozima zakona i problemima ekonomske i socijalne prirode. Od njega se traži mišljenje o svakom planu ili prijedlogu zakona kojim se regulišu ekonomska ili socijalna pitanja. 

Ustav Slovenije u članu 75. daje pravo zaposlenima u privrednim organizacijama i u institucijama da sudjeluju u upravljanju, u skladu sa zakonom. 

3. Pozitivno-pravna rješenja u Bosni i Hercegovini
Ustavi Bosne i Hercegovine i Federacije ne predviđaju učešće radnika u upravljanju, dok ga Ustav Republike Srpske predviđa u članu 65: „Zaposleni imaju pravo učešća u upravljanju preduzećem, u skladu sa zakonom.“, a u stavu 2. istog zakona se kaže: „U upravljanju fondovima i dobrima u državnom vlasništvu zakonon se osigurava uticaj građana.“

Uprkos tome što su ustavne norme o radničkoj participaciji šture ili ih uopšte nema, zakonska regulativa je razvijena, premda samo na nivou konsultativnog učešća radnika u odlučivanju, koje im daje vrlo ograničena prava. Pomenuta zakonska regulativa obuhvata Zakon o savjetu radnika Republike Srpske i Zakon o vijećima uposlenika Federacije Bosne i Hercegovine. Ovim zakonima se predviđa osnivanje posebnih organa radničke participacije, čije članove biraju neposredno radnici, a njihova prava su uglavnom savjetodavne prirode. Oni se mogu obrazovati u preduzećima sa najmanje 15 zaposlenih, što je prva problematična zakonska odredba, jer ne postoji obaveza već samo mogućnost njihovog obrazovanja. To je na prvi pogled logično i demokratski, jer radnike niko ne može primorati da koriste svoje pravo ako to ne žele. U stvarnosti je drugačije, pošto ostavljanje mogućnosti formiranja ovih organa, umjesto uspostavljanja obaveze da oni budu stvoreni, stvara prostor za izigravanje zakona od strane poslodavaca, koji u našim uslovima mogu vršiti pritisak na slabo organizovane radnike da „dobrovoljno“ odustanu od korištenja ovog prava. Drugo, imajući u vidu da mnoga preduzeća u Bosni i Hercegovini zapošljavaju manji broj radnika od pomenutog zakonskog minimuma, te da mnogi radnici rade „na crno“, pa je njihov stvarni broj veći od prikazanog, zakonska norma po kojoj se ovi organi mogu osnovati u preduzećima sa najmanje 15 radnika isključuje znatan broj radnika iz korištenja ovog prava. Iako prava organa radničke participacije nisu velika, jer se uglavnom svode na informisanje i konsultovanje, bez obaveze prihvatanja njihovih mišljenja, ona nisu u svemu beznačajna. Tako je, recimo, poslodavac dužan da obavještava vijeće zaposlenika o ekonomskim i socijalnim problemima vezanim za zaposlene, konsultuje vijeće i traži od njega prethodnu saglasnost. Odluku o otkazu pojedinim kategorijama zaposlenih (radnici sa promijenjenim radnim sposobnostima, muškarci stariji od 55 i žene starije od 50 godina, članovi vijeća zaposlenika) poslodavac može donijeti samo uz saglasnost vijeća zaposlenika, što je izuzetno značajno za radnike u postojećoj društvenoj situaciji kada su skoro potpuno nezaštićeni. 

Dok je Zakon o preduzećima Republike Srpske predviđao mogućnost da radnici imaju svoje predstavnike u upravnom odboru akcionarskog društva, novi Zakon o privrednim društvima to ne predviđa. Zakon o privrednim društvima Federacije Bosne i Hercegovine takođe ne sadrži norme o zastupljenosti radnika u upravnim odborima, što je bitno odstupanje od evropske prakse i tradicije i praktično isključuje mogućnost radnika da utiču na poslovnu politiku preduzeća u kojima su zaposleni.

Treba imati na umu da je bosanskohercegovačko društvo, prema zvaničnoj ideološkoj formulaciji, „društvo u tranziciji“, koje se, između ostalog, karakteriše velikim socijalnim raslojavanjem, formalnim ograničavanjem i faktičkim nepoštovanjem socijalnih i ekonomskih prava. Kako bi društvene klase i slojevi koji se uobičajeno nazivaju „tranzicijski gubitnici“ mogli efikasno zaštititi ova prava, ona treba da budu izričito priznata Ustavom, čime se stvaraju formalno-pravne pretpostavke za njihovu bolju zaštitu. Nije svejedno da li Ustav izričito jamči socijalna i ekonomska prava ili njihova formalno-pravna egzistencija proističe „posredno“ iz Aneksa I Ustava. Na koncu, izričito priznavanje jednog od ovih prava – na učešće radnika u upravljanju preduzećima bi obavezalo Parlamentarnu skupštinu Bosne i Hercegovine da donese okvirni zakon o radničkoj participaciji, čime bi se stvorile formalno-pravne pretpostavke za bolju zaštitu radničkih prava i ostvarivanje radničkih interesa. 

IV   Prijedlog amandmana na Ustav Bosne i Hercegovine

„Na osnovu člana X tačka 1. Ustava Bosne i Hercegovine, Parlamentarna skupština Bosne i Hercegovine na _____ sjednici Predstavničkog doma, održanoj ____________ godine, i _______ sjednici Doma naroda, održanoj ____________ godine, donijela je:

Amandman II

U Ustavu Bosne i Hercegovine član I tačka 2. („Demokratski principi“) mijenja se i glasi:
2. Određenje države. Bosna i Hercegovina je socijalna, pravna i demokratska država, u kojoj tri konstitutivna naroda (zajedno sa pripadnicima nacionalnih manjina i etničkih grupa) i građani vrše vlast neposredno i posredstvom slobodno izabranih predstavnika. 
Amandman III

U Ustavu Bosne i Hercegovine u članu II tačka 3. poslije tačke m) se umjesto zareza stavlja tačka zarez i dodaju sljedeće tačke:
n) pravo na rad;

o) pravo na ograničeno radno vrijeme, dnevni i sedmični odmor, plaćeni godišnji odmor i odsustva;

p) pravo na zaštitu na radu;

r) pravo na materijalnu naknadu za slučaj privremene nezaposlenosti;

s) pravo radnika na prekvalifikaciju i dokvalifikaciju;

t) pravo zaposlenih i članova njihovih porodica na socijalnu sigurnost i socijalno osiguranje;

u) pravo na štrajk;

v) sloboda sindikalnog udruživanja i djelovanja;

z) pravo radnika da, u skladu sa zakonom, imaju najmanje jednu trećinu predstavnika u upravnim organima preduzeća i ustanova, te da posredstvom svojih posebnih i obligatornih organa učestvuju u upravljanju preduzećima.

Amandman IV

U Ustavu Bosne i Hercegovine se u članu IV iza tačke 2a) dodaje nova tačka 2b) koja glasi:

Najmanje 10% birača upisanih u birački spisak u jednoj izbornoj jedinici formiranoj u svrhu izbora poslanika u Predstavnički dom Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine ima pravo podnijeti prijedlog za opoziv bilo kog poslanika biranog u Predstavnički dom u toj izbornoj jedinici. O opozivu se neposredno izjašnjavaju birači upisani u birački spisak u toj izbornoj jedinici, što se bliže uređuje Izbornim zakonom Bosne i Hercegovine.

Dosadašnja tačka 2b) postaje tačka 2c).

Amandman V

U Ustavu Bosne i Hercegovine se u članu IV 3. iza tačke b) dodaje nova tačka c) koja glasi:

Pravo predlaganja zakona i drugih akata iz nadležnosti Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine imaju svaki poslanik Predstavničkog doma, svaki delegat Doma naroda, Savjet ministara Bosne i Hercegovine, Predsjedništvo Bosne i Hercegovine i najmanje 5.000 birača.

Iza dosadašnje tačke f)  koja postaje tačka g) dodaje se nova tačka h)  koja glasi:

Parlamentarna skupština Bosne i Hercegovine može odlučiti da o pitanjima iz svoje nadležnosti raspiše referendum na kome će građani donijeti obavezujuću odluku o dotičnom pitanju. Ukoliko najmanje 30.000 građana zahtijeva raspisivanje referenduma, Parlamentarna skupština će biti dužna da ga raspiše, a odluka donesena na referendumu će biti obavezujuća. Parlamentarna skupština će biti dužna da raspiše referendum o pitanjima iz svoje nadležnosti ako to zahtijeva najmanje 20.000 građana, s tim da odluka na referendumu neće biti obavezujuća. Zakonom o referendumu se određuju pitanja koja se tiču državnog uređenja i organizacije vlasti Bosne i Hercegovine, te zaštite vitalnih nacionalnih interesa o kojima se, nakon izjašnjavanja građana na referendumu, može izjašnjavati Dom naroda Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine ukoliko to zahtijeva klub delegata jednog konstitutivnog naroda. Ukoliko građani na referendumu donesu pozitivnu odluku o reviziji Ustava, ona može stupiti na snagu samo ako je potvrdi većina delegata iz reda svakog konstitutivnog naroda u Domu naroda Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine.

Dosadašnje tačke c), d), e) i f) postaju tačke d), e), f) i g).

Dosadašnje tačke h), i) i j) postaju tačke i), j) i k). 
Obrazloženje 

I   Ustavni osnov za donošenje amandmana

Ustavni osnov za donošenje amandmana II-V je član X tačka 1. Ustava Bosne i Hercegovine, kojim se uređuje način izmjena Ustava amandmanskom tehnikom: „Ovaj Ustav može biti mijenjan i dopunjavan odlukom Parlamentarne skupštine, koja uključuje dvotrećinsku većinu prisutnih i koji su glasali u Predstavničkom domu.“
II   Ciljevi donošenja i sadržina amandmana

Za razliku od velike većine ustava, Ustav Bosne i Hercegovine ne sadrži definiciju, odnosno određenje države čije uređenje normira, što stvara probleme praktično-političke prirode. Definicija države u Ustavu treba da otkloni ove nedoumice i da istakne temeljne principe na kojima se zasnivaju državno i društveno uređenje Bosne i Hercegovine. Stoga je ona amandmanom II definisana kao socijalna, pravna i demokratska država. Ovom normom se želi istaći namjera ustavotvorca da Bosna i Hercegovina bude zasnovana na principima socijalne države, da institucije Bosne i Hercegovine budu obavezne da vode socijalno odgovornu politiku i vode računa o uspostavljanju i unapeđenju socijalne pravde u društvu. To je naročito važno u društvu koje su politika i dio nauke odredili kao tranzicijsko društvo, u kome su socijalne razlike ogromne.

Bosna i Hercegovina treba da bude demokratska država u kojoj suverenitet pripada narodima i građanima, s tim da ga oni ostvaruju neposredno, kad i gdje je to moguće, ili posredno, putem slobodno izabranih predstavnika. Određenje nosilaca suvereniteta u ustavnim odredbama sadržanim u uvodnom dijelu ustava (opšte ili osnovne odredbe) je uobičajeno u uporednom ustavnom pravu, a u Bosni i Hercegovini je utoliko nužnije što postoje sporovi o tome kome pripada najviša vlast u državi. Imajući u vidu organizaciju i vršenje državne vlasti, jasno je da suverenitet pripada dvama subjektima – konstitutivnim narodima i građanima, pa tu činjenicu treba priznati u normativnom dijelu Ustava. 

Amandman III je posvećen ljudskim pravima i slobodama. Ona su, doduše, već nabrojana u članu II Ustava, ali su to uglavnom lična i politička prava i slobode. Moderne države u svojim ustavima, međutim, jamče i druga ljudska prava i slobode, posebno ekonomska i socijalna. Za državu čije društvo prolazi kroz tranziciju, koja je obilježena kršenjem upravo ekonomskih i socijalnih prava je važno da istakne privrženost tim pravima i slobodama, te da njihovim uvrštavanjem u Ustav omogući njihovu efikasniju zaštitu. Nema sumnje da su ova ljudska prava i slobode na posredan način već priznata, time što je petnaest međunarodnih dokumenata o ljudskim pravima i slobodama uvršteno u Aneks I Ustava. Ali, to je slučaj i sa ličnim i političkim pravima i slobodama koja su ne samo priznata kroz prihvatanje ovih međunarodnih dokumenata već i taksativnim nabrajanjem u ustavnom tekstu. Stoga je nužno, posebno imajući u vidu da su ekonomska i socijalna prava vjerovatno najugroženija, da ona budu izričito priznata u članu II Ustava. U pitanju su pravo na rad i druga prava na osnovu rada, kojima se jamči zaštita građana koji žive od rada i pripadaju svijetu rada. Cilj ovog amandmana je da se katalog ljudskih prava i sloboda u Ustavu Bosne i Hercegovine dopuni vrlo značajnom kategorijom socijalnih i ekonomskih prava i sloboda, koja su u modernom društvu vrednovana i zaštićena, te da se stvore ustavne pretpostavke za njihovu posebnu i ozbiljnu zaštitu.

Amandmanom IV se biračima jamči pravo opoziva izabranih predstavnika u Predstavničkom domu Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine. Time se želi pojačati njihova odgovornost prema biračima i stvoriti pretpostavke za stalnu pravnu i političku vezu birača i njihovih predstavnika. Bez ovog instituta, biračima se daje pravo da jednom u četiri godine učestvuju u političkom životu zemlje, a tokom trajanja mandata poslanika ne mogu na bilo koji način uticati na njihov rad. Kako birači biraju poslanike sa namjerom da ovi predstavljaju njihove interese, bez instituta opoziva se biračima onemogućava da sankcionišu one poslanike koji su iznevjerili njihova očekivanja. Cilj ovog amandmana je da se izabrani predstavnici učine zavisnijim od onih koji su ih birali i da promjena mišljenja birača o stavovima i radu njihovih predstavnika može biti vrednovana u bilo kom trenutku, a ne samo prilikom narednih izbora. 

Amandmanom V se u ustavni sistem Bosne i Hercegovine uvode još dvije ustanove neposredne demokratije – referendum i narodna inicijativa. Za obje se predviđa da se mogu koristiti za odlučivanje o pitanjima iz nadležnosti Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine. Referendum može biti savjetodavni i obavezujući. Ukoliko Parlamentarna skupština odluči da raspiše referendum, odluka donesena na njemu će biti obavezujuća. Osim na osnovu odluke Parlamentarne skupštine, referendum može biti raspisan i na zahtjev određenog broja birača. Ukoliko raspisivanje referenduma zahtijeva najmanje 30.000 birača, Parlamentarna skupština će biti dužna da ga raspiše. Odluka donesena na tom referendumu će biti obavezujuća. Međutim, treba dopustiti mogućnost da referendum bude raspisan i u cilju konsultovanja građana o nekoj odluci ili aktu. U tom slučaju odluka donesena na referendumu neće obavezivati Parlamentarnu skupštinu Bosne i Hercegovine. Inicijativu za raspisivanje takvog referenduma, stoga, pokreće manji broj građana nego u slučaju obavezujućeg referenduma. Broj birača koji mogu zahtijevati raspisivanje referenduma je utvrđen tako da ne bude ni previsok, čime bi se u praksi onemogućilo korištenje ovog prava, ni prenizak, čime bi se stvorili veliki finansijski troškovi održavanja referenduma, ukoliko bi oni bili često raspisivani. U utvrđivanju ovog broja se vodilo računa o ukupnom broju birača u Bosni i Hercegovini i uporedno-pravnim rješenjima, posebno onim u Švajcarskoj. Parlamentarna skupština će biti dužna da usvoji odgovarajući zakon o referendum, kojim bi bliže uredila ovu ustavnu materiju. 

Ipak, mora se voditi računa o prirodi bosanskohercegovačkog društva i činjenici da se odluke u institucijama Bosne i Hercegovine donose i moraju donositi na temelju konsenzusa. Odlučivanje putem referenduma, bez ikakvih ograničenja, bi moglo dovesti do preglasavanja, čime bi bili obesmišljeni ustavni mehanizmi za sprečavanje nacionalnog preglasavanja i za postizanje konsenzusa. Stoga zakonom o referendumu treba razraditi predloženu ustavnu normu po kojoj se odluke o određenim pitanjima mogu donijeti na referendumu samo ako ih prihvati Dom naroda Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine ili ako Dom naroda smatra da o njima treba da se izjašnjava. To se odnosi na ustavotvorni referendum, jer ustav kao najviši pravni akt i osnov društvenog i državnog uređenja mora biti donesen na temelju konsenzusa. To važi i za zakonodavni referendum ukoliko se na njemu odlučuje o pitanjima od vitalnog nacionalnog interesa i o organizaciji i funkcionisanju državne vlasti, jer su ta pitanja suštinska za funkcionisanje države i razvoj jednog multietničkog društva sa teškim bremenom bliske prošlosti. 

� „Neposredna demokratija je integralna primena ideje demokratije kao neposredne vladavine naroda.“ (Ratko Marković, Ustavno pravo i političke institucije, „Službeni glasnik“, Beograd, 2001, str. 259)


� David Held, Models of Democracy, Polity Press, Cambridge, 1987


� Ustav Švajcarske se može pronaći na sljedećoj internet stranici: http://www.servat.unibe.ch/icl/sz00000_.html


� Guidebook to Direct Democracy In Switzerland and Beyond, Initiative and Referendum Institute Europe, 2008, http://www.iri-europe.org/fileadmin/user_upload/pdf/guidebook_ddemocracy08_en_small.pdf, p. 19 


� Tekst Ustava se može pogledati na: http://www.servat.unibe.ch/icl/it00000_.html


� Građani su se na ovom referendumu izjašnjavali o tome da li žele da ostane na snazi zakon koji je parlament usvojio tri godine ranije, a koji je prvi put u italijanskoj istoriji dozvoljavao razvod braka. Na referendum je izašlo čak 87% građana, a većina je podržala ranije usvojeni zakon.


� Pun spisak zakonodavnih referenduma u Italiji se može naći u članku Referendums in Italy, Wikipedia, http://en.wikipedia.org/wiki/Referendum_in_Italy#List_of_referendums. 


� Prema uobičajenoj podjeli u teoriji ustavnog prava, prije bi se moglo reći da je ovo bio plebiscit a ne referendum.


� Washington State Constitution, http://www1.leg.wa.gov/lawsandagencyrules/constitution.htm   


� Ustav Republike Irske se može pronaći na: http://www.servat.unibe.ch/icl/ei00000_.html


� Ustavne norme su razrađene u Zakonu o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju državne vlasti i lokalne i područne (regionalne) samouprave, „Narodne novine“, br. 33/96 i 92/01


� „Službeni glasnik Republike Srpske“, br. 4/93


� Analizu su pripremili Sigurt Vitols, Norbert Kluge i Michael Stollt.


� Pogledati podatke na internet prezentaciji Worker-participation Evropskog sindikalnog instituta (European Trade Union Institute): http://www.worker-participation.eu/about_wp/european_participation_index_epi. Na primjer, indeksi (osnov je 100) zemalja sa većim i manjim participativnim pravima radnika su: GDP per capita – 116,5 i 104,5; produktivnost rada po zaposlenom – 113,9 i 103,6; nivo zaposlenosti (ukupan, u procentima) – 67,6 i 64,7, itd.


� Na primjer, prema istraživanju Dž. Kebla i F. Ficroja, preduzeća u Njemačkoj su postigla za 5% veću produktivnost po radniku, 177% veću proizvodnju po jedinici kapitala i 33% veću rentabilnost kapitala. (nav. prema: Goran Marković, Perspektive participativne demokratije, Lijevi internacionalni forum, Stokholm, 2007, str. 221) 


� Istraživanje sprovedeno u Norveškoj 1980. godine, među 200 članova upravnih odbora imenovanih iz reda radnika, je pokazalo da je 80% njih bilo zadovoljno rezultatima sprovođenja zakona. (isto, str. 222)


� Osim upravljanja ustanovama za zadovoljenje potreba radnika (kao što su dječiji vrtići, radnička odmarališta i sl.), radnici su mogli da saodlučuju o nizu pitanja: radni red i disciplina; raspored dnevnog i sedmičnog rada; mjestom vrijeme i način isplate zarada; opšti principi za određivanje korišćenja godišnjeg odmora; prevenciju od nesreća na radu i profesionalnih bolesti; principi plaćanja radnika, i dr. (Branko Lubarda, Participacija radnika u upravljanju preduzećem u uporednom pravu, „Anali Pravnof fakulteta u Beogradu“, br. 5/94, str. 532)





PAGE  
20

