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DISKRIMINACIJA U USTAVU BOSNE I HERCEGOVINE
Ustav Bosne i Hercegovine sadrži očigledne protivrječnosti u svom normativnom dijelu, koje bitno ograničavaju demokratski kapacitet cjelokupnog ustavnog poretka i kvalifikuju ga kao suprotnog pojedinim važnim civilizacijskim dostignućima u sferi ljudskih prava i sloboda. Iz toga se izvode dva zaključka: prvo, iz normativnog dijela Ustava Bosne i Hercegovine moraju biti otklonjene norme koje su suprotne odredbama Evropske konvencije o zaštiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, ali i međunarodnih konvencija o ljudskim pravima i slobodama navedenim u Aneksu I Ustava Bosne i Hercegovine; drugo, institucionalni sistem Bosne i Hercegovine, normiran u članovima IV i V Ustava, mora biti reformisan u smislu jednakosti političkih prava i sloboda svih građana Bosne i Hercegovine, nezavisno od njihove etničke (ne)pripadnosti.

Protivrječnost ustavnih normi i negiranje pojedinih prava i sloboda sadržanih u međunarodnim konvencijama o ljudskim pravima i slobodama imaju svoje uporište u društveno-političkim procesima tokom 90-ih godina, naročito u ratu i u dominaciji istih političkih elita u poslijedejtonskom periodu. Stoga se problem protivrječnosti i „protivpravnosti“ Ustava Bosne i Hercegovine može posmatrati sa nekoliko aspekata: društvenih činilaca koji su ih uslovili; interesa političkih elita da ih otklone; sadržaja ustavne revizije koja treba da otkloni protivrječnosti i „protivpravnost“. Termin „protivpravnost“ u ovom radu koristimo u prenosnom značenju, kao oznaku neusklađenosti Ustava Bosne i Hercegovine sa pravnim i političkim principima o nužnosti univerzalnosti ljudskih prava i sloboda. Iako je Ustav Bosne i Hercegovine najviši pravni akt koji kao takav predstavlja izvor i osnov pravnog poretka Bosne i Hercegovine, on je u suprotnosti sa izvjesnim međunarodnopravnim normama koje je sam inkorporirao u ustavnopravni sistem Bosne i Hercegovine, što znači da je u suprotnosti i sa vlastitim ustavnim normama.
Sadržaj spornih ustavnih normi

U ovom radu ćemo se ograničiti samo na one nedostatke normativnog dijela Ustava Bosne i Hercegovine kojima se narušava ustavna norma o odsustvu i zabrani diskriminacije. Ti nedostaci se u prvom redu odnose na sastav i način izbora najvažnijih političkih institucija Bosne i Hercegovine – Parlamentarne skupštine (preciznije, Doma naroda) i Predsjedništva Bosne i Hercegovine. Vidjećemo da su norme sadržane u članovima IV i V Ustava, u suprotnosti ne samo sa međunarodnim konvencijama o ljudskim pravima i slobodama, nego i sa opštim ustavnim normama o formalnoj jednakopravnosti građana Bosne i Hercegovine.
Dobro je poznato da su sa stanovišta ostvarivanja ljudskih prava i sloboda najproblematičniji član IV 1 i član V stav 1 Ustava Bosne i Hercegovine, jer se njima jamči pasivno biračko pravo na izborima za Dom naroda Parlamentarne skupštine i Predsjedništvo Bosne i Hercegovine samo konstitutivnim narodima, a i njima ne u cijelosti, već u zavisnosti od mjesta prebivališta. Pasivno biračko pravo, dakle, „Ostalima“
 ne pripada uopšte, a konstitutivnim narodima samo ako ga ostvaruju u jednom od entiteta (ono ne pripada Srbima u Federaciji Bosne i Hercegovine, a Bošnjacima i Hrvatima u Republici Srpskoj).
Osim ovih ustavnih normi, u suprotnosti sa osnovnim ustavnim principima je i ustavna konvencija o sastavu Ustavnog suda Bosne i Hercegovine. Uprkos tome što izričita ustavna norma ne postavlja bilo kakva ograničenja i uslove u pogledu nacionalne pripadnosti domaćih sudija Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, ustavnom konvencijom je ustanovljeno da će u njegov sastav biti imenovano po dvoje sudija iz reda svakog konstitutivnog naroda, pri čemu će Srbi biti iz Republike Srpske, a Bošnjaci i Hrvati iz Federacije Bosne i Hercegovine. Nije slučajno i neobično što je jedno nepisano ustavno pravilo, u sistemu koji počiva na pisanom i krutom ustavu, u suprotnosti sa pisanom ustavnom normom, premda to formalna snaga Ustava Bosne i Hercegovine ne dopušta. To proističe iz dvije činjenice. Prva je način tumačenja principa na kojima počiva ustavno uređenje Bosne i Hercegovine, a druga je nemar ustavotvorca za konzistentnost ustavnog teksta, zbog čega se moglo dogoditi da se ustavnom konvencijom kao neformalnom i nepisanom normom restriktivnije uređuje jedno pitanje nego što to dopušta formalna i pisana norma. U vrijeme donošenja Ustava Bosne i Hercegovine se smatralo da se njena teritorija sastoji od nekoliko etnički čistih teritorija, a njen ustavnopravni poredak treba da sankcioniše činjenicu dominacije jednog odnosno dva naroda u jednom odnosno drugom entitetu. Iz toga je slijedio sastav političkih institucija kakav je predviđen članovima IV i V Ustava. Drugo, ako je Ustav imperativno propisao da će najvažnije političke institucije biti sastavljene po principu kojim će se kršiti pasivno biračko pravo pojedinih etničkih grupa, nema razloga da se ne povuče analogija sa sastavom drugih institucija (poput Ustavnog suda), tim prije što ustavna norma ne propisuje ništa u pogledu njihovog nacionalnog sastava. Kasnije ćemo pokazati da je ova logika neprihvatljiva po dva osnova.
Diskriminacija „Ostalih“, a dijelom i konstitutivnih naroda, pri izboru Predsjedništva Bosne i Hercegovine je dovela do protivrječnosti prilikom određenja subjekta kojeg zastupaju članovi ove institucije, tako da se analizom normi iz člana V Ustava jednom može zaključiti da članovi Predsjedništva predstavljaju entitete, drugi put da predstavljaju građane entiteta, a treći put da predstavljaju konstitutivne narode. Član V u stavu 1 predviđa da će se Predsjedništvo sastojati od po jednog Hrvata, Srbina i Bošnjaka, biranih na teritoriji jednog odnosno drugog entiteta. Iz ove norme logično slijedi da će članovi Predsjedništva predstavljati ova tri konstitutivna naroda kao politički organizovane i institucionalizovane etničke grupe. Iako Ustav u drugoj normi, sadržanoj u članu IX 3, predviđa da će funkcioneri koji budu izabrani u institucije Bosne i Hercegovine generalno zastupati narode Bosne i Hercegovine, a ne samo svoj narod, ne može se razumjeti zašto je ustavotvorac odredio sastav Predsjedništva jednom diskriminatorskom normom ako nije želio da njegovi članovi predstavljaju tačno određene narode, pri čemu je logično da svaki član Predsjedništva zastupa svoj narod. Iz načina izbora članova Predsjedništva slijedi, naprotiv, da članovi Predsjedništva predstavljaju sve narode ili, tačnije, građane u svom entitetu, jer je aktivno biračko pravo na izborima za kolektivnog šefa države opšte, pa se pretpostavlja kako je izabrani član Predsjedništva predstavnik svih građana, jer su svi učestvovali u izborima, a ne može se dokazati da su za izabranog kandidata glasali birači iz reda samo jednog naroda. 
Kad se analizira način odlučivanja Predsjedništva i prava koja njegovim članovima pripadaju u tom procesu, protivrječnosti dolaze do vrhunca. Prvo se može zaključiti da članovi Predsjedništva predstavljaju entitete u kojima su birani, pošto im pripada pravo suspenzivnog veta na odluku koju smatraju štetnom po vitalne interese entiteta u kome su birani (član V 2d), dok se iz sljedeće norme konačno može zaključiti da oni ipak predstavljaju konstitutivne narode, pošto će o spornoj odluci Predsjedništva i suspenzivnom vetu člana Predsjedništva konačno odlučivati Narodna skupština Republike Srpske odnosno bošnjački ili hrvatski delegati u Domu naroda Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine, a ne taj dom ili čak federalni parlament kao integralno tijelo. 
Diskriminacija u sastavu, načinu izbora i odlučivanja Predsjedništva je, dakle, dvostruka. Ne samo da „Ostali“, kao i Srbi iz Federacije Bosne i Hercegovine i Hrvati i Bošnjaci iz Republike Srpske, ne mogu biti birani u Predsjedništvo, nego ne mogu odlučivati o ugroženosti „vitalnog interesa entiteta“ iz člana V 2d Ustava.

Da je u političkom režimu Bosne i Hercegovine do krajnjih granica, a možda i do apsurda, dovedena konsocijativna demokratija, koju pojedini autori nazivaju etnokratijom, svjedoči član IX 3 Ustava, u kome stoji: „Funkcioneri imenovani na položaje u institucijama Bosne i Hercegovine generalno će predstavljati narode Bosne i Hercegovine.“
 Zvaničnici, dakle, nisu predstavnici građana nego narodâ Bosne i Hercegovine, što znači da generalno ne predstavljaju one građane koji ne pripadaju konstitutivnim narodima – nacionalne manjine i nacionalno neopredijeljene. Time su ove kategorije građana diskriminisane, jer, iako mogu učestvovati na izborima i biti birane ili imenovane u pojedine institucije (Predstavnički dom, Savjet ministara, a formalnopravno i u Ustavni sud), ipak nisu predstavljene u njima, pošto će izabrani ili imenovani zvaničnici brinuti isključivo ili na prvom mjestu o interesima konstitutivnih naroda.
Društveno-politička uslovljenost diskriminacije

Diskriminacija koju predviđa normativni dio Ustava Bosne i Hercegovine ima korijene u prirodi bosanskohercegovačkog društva i ideologiji i interesima dominantnih domaćih političkih subjekata – nacionalnih političkih elita. Ovim osnovnim razlozima možemo dodati neprevaziđenost tereta rata i interesa političkih elita da stereotipe, strahove i društvene rascjepe stvorene u njemu održavaju kako bi lakše očuvale svoj legitimitet i društvenu moć.

Političke elite u Bosni i Hercegovini su opredijeljene za pristupanje Evropskoj uniji. One su prihvatile najvažnije međunarodne konvencije o ljudskim pravima i slobodama, i to ne samo deklarativno, već i kao sastavni dio najvišeg pravnog akta u državi. One bi sve to uradile i da nije bilo Dejtona i pritisaka OHR-a, kao što su postupile političke elite u svim državama Istočne i Centralne Evrope. Ako se ova opredjeljenja i potezi dovode u pitanje diskriminatorskim odredbama Ustava, koje važe i petnaest godina nakon njegovog stupanja na snagu, očigledno je da postoje ozbiljni, mada ne i opravdani, razlozi za to. 
Bosanskohercegovačko društvo je segmentirano (podijeljeno) na način koji zahtijeva poseban model političkog režima – konsocijativnu demokratiju. Osnov podijeljenosti društva je njegov višenacionalni karakter. To je nužan, ali ne i dovoljan uslov. Da je bosanskohercegovačko društvo samo višenacionalno, a da ne djeluju i drugi činioci, ono ne bi bilo podijeljeno, kao što nije bilo podijeljeno u periodu od 1945. do 1990. godine, iako je bilo višenacionalno u većoj mjeri nego što je sad. Drugi činioci, koji, u kombinaciji sa ovim prvim, čine bosanskohercegovačko društvo podijeljenim su: specifično ideološko-političko tumačenje političke istorije Bosne i Hercegovine i međunacionalnih odnosa u njoj, koje postaje dominantno tek sa osnivanjem nacionalnih političkih stranaka; dominacija nacionalnih ideologija i politika, čiji temelj čini zalaganje za kontrolu zamišljenih nacionalnih teritorija; ratna dešavanja, koja su, uslijed međunacionalnih oružanih sukoba, uzajamnog straha i manipulisanja predrasudama, dovela do međusobnog udaljavanja nacija i njihovog zatvaranja u vlastite podsisteme ili subkulture; potreba nacionalnih političkih elita da nacionalnom homogenizacijom olakšaju proces klasno-socijalne diferencijacije i time očuvaju svoj legitimitet i privilegovane pozicije moći, i to ne samo u sferi politike.
Segmentiranost bosanskohercegovačkog društva je zahtijevala konstitucionalizaciju političkog režima konsocijativne demokratije. Taj politički režim, koji se kolokvijalno može nazivati i etnokratija, ima za cilj da omogući institucionalnu dominaciju politički organizovanih nacija (konstitutivnih naroda) i političko susretanje tri subkulture (srpske, hrvatske i bošnjačke) u Bosni i Hercegovini. U Dejtonu je bilo očigledno da državnost Bosne i Hercegovine ne može biti obnovljena drugačije do ustavnim garancijama kroz institucije sprovedene ravnoteže moći triju nacionalnih političkih elita. Isti zaključak proizlazi iz političkih kretanja i odnosa u poslijedejtonskom periodu. 
Posljedica segmentiranosti društva je zadržavanje dominacije nacionalnih ideologija i nacionalnih političkih elita. Ravnoteža između principa građanskog i etničkog u ustavnom sistemu i procesu političkog odlučivanja nije mogla biti uspostavljena, ne samo zbog teškog ratnog naslijeđa, već i zbog toga što to nije politički interes dominantnih političkih elita. U takvim uslovima, kada je u pitanju bilo postizanje mira, a potom održavanje države, ni stranim ustavotvorcima, o domaćim političkim elitama da ne govorimo, nije bilo stalo do ustavnopravnog i političkog položaja onih građana Bosne i Hercegovine koji ne pripadaju jednom od konstitutivnih naroda. Razloge treba tražiti u njihovoj malobrojnosti, činjenici da se nisu formirali i nisu mogli formirati kao poseban podsistem ili subkultura, te u odsustvu vlastitog političkog predstavništva u formi jedne ili više političkih stranaka odnosno političkih elita, pošto su se tzv. građanske stranke, koje po definiciji treba da predstavljaju i ovaj dio građana, pokazale kao slabo prikrivene nacionalne stranke koje su prvenstveno brinule o izbornoj podršci jednog od konstitutivnih naroda.

Strani i domaći politički činioci, a za njima i stručna javnost, su u poslijedejtonskom periodu imali nekoliko prioriteta: s jedne strane, da obezbijede smislene ustavne reforme koje će se kretati u okviru principa važećeg ustavnog poretka, ali će ipak stvoriti uslove za funkcionalnu bosanskohercegovačku federaciju; s druge strane, da pronađu rješenja koja će predstavljati minimum prihvatljiv za tri nacionalne političke elite. Kako je politička moć u društvu u cijelosti koncentrisana u rukama nacionalnih političkih elita, ako se za trenutak izuzme moć visokog predstavnika, a ove elite su zainteresovane za ostvarivanje onoga što su same definisale kao nacionalne interese, nije bilo nijednog relevantnog političkog subjekta koji bi postavio pitanje diskriminacije koju propisuje Ustav. Preostalo je da tu činjenicu konstatuje i pravno uobliči Evropski sud za ljudska prava.
Međunarodne konvencije o ljudskim pravima i diskriminacija

Odredbe članova IV, V i IX Ustava Bosne i Hercegovine su, prije svega, u suprotnosti sa Evropskom konvencijom za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. Ova konvencija se, na osnovu člana II 2 Ustava, neposredno primjenjuje u Bosni i Hercegovini i ima nadzakonsku snagu. Prema samom ustavnom tekstu, dakle, odredbe Konvencije imaju snagu ustavnih normi,
 pa su, imajući u vidu njen Protokol 12, u suprotnosti sa naprijed navedenim normama sadržanim u članovima IV, V i IX Ustava. Ovim protokolom se ne garantuje izričito nijedno posebno pravo, pa ni biračko pravo, nego se zabranjuje diskriminacija pojedinih kategorija građana država-potpisnica Konvencije u ostvarivanju prava koja su građanima priznata pravnim poretkom te države.

Evropska konvencija, međutim, obavezuje Bosnu i Hercegovinu na još jedan način. Kako je Bosna i Hercegovina članica Savjeta Evrope, dužna je da svoj pravni poredak uskladi sa ovom konvencijom. O ispunjenju ove obaveze se stara Evropski sud za ljudska prava,
 a na izvjestan način još neke institucije (npr. Komitet ministara Savjeta Evrope). Nezavisno od neposredne inkorporiranosti Konvencije u ustavnopravni sistem Bosne i Hercegovine, što je u vrijeme donošenja Ustava bilo neophodno zbog masovnog kršenja ljudskih prava i opravdanog straha da se situacija neće puno promijeniti u poslijeratnom periodu, Savjet Evrope zahtijeva od Bosne i Hercegovine, kao i od drugih članica, da svoj pravni poredak uskladi sa katalogom ljudskih prava i sloboda iz Konvencije. Bosna i Hercegovina to nije učinila, čime je stvorena pravna pretpostavka za pokretanje postupka pred Evropskim sudom za ljudska prava.
I neke druge međunarodne konvencije o ljudskim pravima i slobodama, koje su sadržane u Aneksu I Ustava Bosne i Hercegovine, čineći tako dio ustavnopravnog sistema Bosne i Hercegovine, su u suprotnosti sa članovima IV, V i IX Ustava. To je slučaj sa Međunarodnim paktom o građanskim i političkim pravima iz 1966. godine, koji u članu 25 tačka b) svakom građaninu garantuje pravo da bez ikakve diskriminacije „bira i da bude biran na povremenim istinskim, opštim, jednakim i tajnim izborima, koji obezbjeđuju slobodno izražavanje volje birača“. Izbori u Bosni i Hercegovini ne mogu biti istinski, opšti i jednaki ako postoji diskriminacija građana prema nacionalnoj (ne)pripadnosti. Oni to nisu zato što postoje čitave kategorije građana kojima se zbog jednog svojstva – etničke pripadnosti – uskraćuje jedno političko pravo. Čim u izborima ne učestvuju svi građani na način da imaju jednako biračko pravo, izbori ne mogu biti istinski, jer ne postoji sloboda izbora. Ona je uskraćena ne samo onim građanima kojima nije priznato pasivno biračko pravo, već i građanima čije je biračko pravo potpuno, pošto ni oni ne mogu slobodno i potpuno ostvariti svoju volju, budući da uvijek postoji mogućnost da i oni glasaju za kandidata kome je kandidovanje onemogućeno. Kako ovaj pakt zabranjuje diskriminaciju po bilo kom osnovu u ostvarivanju građanskih i političkih prava i nalaže državama da preduzmu potrebne mjere kako bi ova prava bila obezbijeđena, Ustav Bosne i Hercegovine je u suprotnosti sa njegovim članom 2 stav 1
 i članom 26.

Normativni dio Ustava Bosne i Hercegovine je u suprotnosti i sa Opštom konvencijom o zaštiti nacionalnih manjina, koja je takođe uvrštena u listu međunarodnih konvencija o ljudskim pravima i slobodama u Aneksu I Ustava. Ovom konvencijom „ugovornice se obavezuju da zajamče pripadnicima nacionalnih manjina ravnopravnost pred zakonom i jednaku zakonsku zaštitu. U tom smislu zabranjena je bilo kakva diskriminacija na osnovu pripadnosti nacionalnoj manjini.“ (član 4 stav 1). Diskriminacija jedne kategorije građana u okviru grupe „Ostali“ je sprovedena tako što nije ostvarena njihova ravnopravnost pred zakonom, jer im nije priznato pasivno biračko pravo. Samim tim, Bosna i Hercegovina nije izvršila svoju obavezu iz stava 2 istog člana da usvoji „odgovarajuće mjere za unapređenje, u svim oblastima ekonomskog, socijalnog, političkog i kulturnog života, pune i efektivne ravnopravnosti između pripadnika nacionalnih manjina i onih koji pripadaju većini“. 
Bosna i Hercegovina je 1993. godine ratifikovala Međunarodnu konvenciju o uklanjanju svih oblika rasne diskriminacije, pod kojom se, između ostalog, podrazumijeva diskriminacija po osnovu nacionalnog ili etničkog porijekla. Član 5 Konvencije pod tačkom c) predviđa obavezu država potpisnica da obezbijede građanima „politička prava, posebno pravo učešća na izborima – pravo da biraju i budu birani – na osnovu opšteg i jednakog biračkog prava, pravo na učešće u vladi i vođenju javnih poslova na svim nivoima i pravo na jednak pristup javnoj službi; (...)“. Komitet za eliminaciju rasne diskriminacije je 2006. godine ocijenio da su norme sadržane u članovima IV i V Ustava Bosne i Hercegovine u suprotnosti sa odredbama ove konvencije. 
Formalna i stvarna ravnopravnost

Od trenutka stupanja na snagu svog ustava, Bosna i Hercegovina ima pravnu i političku obavezu usklađivanja pojedinih ustavnih normi sa naprijed navedenim međunarodnim konvencijama, kako bi odgovorila svojim međunarodnim obavezama. Osim toga, ona ima obavezu izmjene Ustava kako bi njegov tekst postao konzistentan, logički i politički neprotivrječan i usklađen sa osnovnim principima na kojima počiva njen ustavnopravni poredak. Ti principi su izričito određeni i u preambuli Ustava Bosne i Hercegovine: ljudsko dostojanstvo, jednakost, demokratski organi vlasti, te oni principi i prava koji su sadržani u izričito navedenim međunarodnim aktima, među kojima su i Povelja Ujedinjenih nacija i Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima.
Preambula je sastavni dio Ustava Bosne i Hercegovine i sadrži principe na kojima se zasniva ustavnopravni i politički sistem države. Iako, prema mišljenju Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, ona nema normativni karakter, to ne znači da normativni dio Ustava može sadržati norme koje su suprotne principima sadržanim u njoj. Preambula ne sadrži norme koje se mogu neposredno primjenjivati, ali je neosnovano mišljenje po kome ustavne norme mogu biti suprotne principima sadržanim u preambuli, jer ona u tom slučaju ne bi imala nikakav pravni i politički značaj. 
U tom smislu, na isti način na koji je bilo moguće pozvati se na preambulu Ustava Bosne i Hercegovine prilikom donošenja odluke Ustavnog suda Bosne i Hercegovine o konstitutivnosti naroda na cijeloj teritoriji države, moguće je pozvati se na preambulu pri ukazivanju na neodrživost rješenja sadržanih u članovima IV, V i IX Ustava. Norme sadržane u ovim članovima se ne mogu neposredno mijenjati na osnovu preambule, jer one ne mogu imati manju pravnu snagu od principa sadržanih u preambuli, ali se može tvrditi da je Ustav Bosne i Hercegovine i u ovom segmentu protivrječan i da je ustavotvorac iznevjerio principe ustavnopravnog uređenja koje je proklamovao u preambuli. Ustavni sud Bosne i Hercegovine, dakako, ne može utvrditi „protivustavnost“ ustavnih normi o sastavu i načinu izbora Doma naroda i Predsjedništva, ali Parlamentarna skupština u postupku revizije Ustava može utvrditi da su te norme suprotne demokratskim principima i implicitnoj intenciji ustavotvorca da stvori demokratski poredak u Bosni i Hercegovini. Drugim riječima, principi sadržani u preambuli ne predstavljaju pravni, ali predstavljaju moralno-politički osnov za izmjenu spornih ustavnih normi.
Ključno pitanje je kakva će biti sadržina te revizije, odnosno na koji način će se izvršiti presuda Evropskog suda za ljudska prava. Političke elite u Bosni i Hercegovini se ovdje susreću s dodatnim problemom – otklanjanje diskriminacije u Ustavu otvara pitanje promjene ustavnog položaja (organizacije i nadležnosti) pojedinih političkih institucija i moguće preraspodjele političke moći. Ovo posebno važi za instituciju Predsjedništva Bosne i Hercegovine, koje je nosilac značajne političke moći, pa nije svejedno da li će i na koji način biti garantovano „Ostalima“ učešće u njegovom radu. Drugo pitanje, o kome se dosad malo razmišljalo, je zloupotreba etničke pripadnosti od strane pojedinih pripadnika političke elite, pa se postavlja pitanje da li će „Ostali“, kad postanu članovi Doma naroda i Predsjedništva, zastupati interese nacionalne političke stranke kojoj pripadaju, čime će implicitno postati delegati jednog konstitutivnog naroda (odnosno, član Predsjedništva ispred jednog konstitutivnog naroda) ili će uspjeti odoljeti međusobnim sukobima nacionalnih političkih elita. Ovo drugo je teško očekivati, pogotovo što se radi o političkim funkcijama na koje su nacionalne političke elite dosad polagale ekskluzivno pravo.
Načelno, moguća su dva rješenja problema. Jedno je da diskriminacija bude formalno otklonjena, a da se njeno stvarno ukidanje odgodi na neodređeno vrijeme. Suština ovog rješenja je u tome da se izmijene norme sadržane u članovima IV 1 i V stav 1, u kojima se izričito propisuje da će samo Srbi, Bošnjaci i Hrvati biti birani u Dom naroda i Predsjedništvo Bosne i Hercegovine, čime bi se formalno garantovalo svim građanima Bosne i Hercegovine da ostvare pasivno biračko pravo prilikom izbora ovih institucija. U praksi, međutim, teško da bi se išta promijenilo, pošto je raspored stanovništva i odnos snaga političkih elita takav da bi i dalje bili birani predstavnici onih elita koje su i dosad vršile vlast u ovim institucijama. Promjena bi mogla nastupiti samo onda kad bi za neko od ovih mjesta bio kandidovan neki pripadnik vladajuće političke elite koji pripada „Ostalima“, a koji je vjeran ideologiji i politici nacionalne političke elite kojoj pripada, pa je svejedno što se u etničkom smislu ne izjašnjava kao pripadnik jednog konstitutivnog naroda. Tri razloga navode na zaključak da će ovo rješenje najvjerovatnije biti prihvaćeno. Prvi je da se za njega zalažu neki značajni nosioci političke moći, kojima formalno otklanjanje diskriminacije odgovara kako bi izbjegli otvaranje nove teme, a to su dublje reforme institucionalnog sistema. Drugi je da nacionalne političke elite ne mogu postići konsenzus o sadržaju ustavnih promjena, jer se ne mogu saglasiti o prethodnom pitanju, a to je da li sprovođenje presude Evropskog suda za ljudska prava treba da bude praćeno dubljom reformom institucionalnog sistema na državnom nivou. Treći je da Bosna i Hercegovina nema puno vremena za dugotrajan postupak postizanja kompromisnih rješenja, pa će vjerovatno biti prihvaćen minimum o kome se može postići konsenzus, a koji je neophodan kako bi se zadovoljio Savjet Evrope.
Drugo rješenje problema bi podrazumijevalo osiguranje stvarne ravnopravnosti svih građana Bosne i Hercegovine, što znači da se „Ostalima“, ali i Srbima u Federaciji Bosne i Hercegovine, kao i Bošnjacima i Hrvatima u Republici Srpskoj, mora garantovati predstavljenost u političkim institucijama čiji je sastav predmet spora. Kad je u pitanju Dom naroda Parlamentarne skupštine Bosne i Hercegovine, stvarna ravnopravnost može biti obezbijeđena ukoliko se izmjenama Ustava predvidi da će u njegovom sastavu biti garantovano učešće „Ostalih“, tako što će oni imati svoj klub delegata. Budući da je Dom naroda politička institucija, delegate iz reda „Ostalih“ bi birale odgovarajuće političke institucije entiteta. To je jednostavno obezbijediti u Federaciji Bosne i Hercegovine, pošto Dom naroda njenog parlamenta već ima klub delegata iz reda „Ostalih“ u svom sastavu. Izbor delegata iz reda „Ostalih“ u Narodnoj skupštini Republike Srpske već nije odgovarajuće rješenje, pošto bi izbor vršili poslanici koji pripadaju konstitutivnim narodima, pa bi legitimitet i autentičnost tako izabranih delegata bila krajnje upitna. Stoga bi bilo potrebno promijeniti Ustav Bosne i Hercegovine tako da se obezbijedi izbor delegata iz reda „Ostalih“, a time i delegata iz reda konstitutivnih naroda, u Vijeću naroda Republike Srpske. 
Delegati iz reda „Ostalih“ bi u Domu naroda Parlamentarne skupštine mogli učestvovati u odlučivanju o svim pitanjima iz njegove nadležnosti, osim kad se odlučuje o ugroženosti vitalnog interesa konstitutivnog naroda, što je i logično, pošto „Ostale“ čine pripadnici većeg broja etničkih grupa, pa njihovi delegati i ne mogu definisati svoj nacionalni interesi, već mogu imati nacionalne interese koji se ne moraju nužno podudarati.

Učešće „Ostalih“ u Domu naroda Parlamentarne skupštine je neophodno radi ostvarivanja ravnopravnosti zato što je Dom naroda predstavništvo etničkih grupa. Prema sadašnjem ustavnom rješenju, to je predstavništvo konstitutivnih naroda, koji nisu ništa drugo do politički organizovane i predstavljene nacije kao etničke grupe. Ako nacionalne manjine ne bi bile predstavljene u Domu naroda, one bi bile diskriminisane, jer im kao etničkim grupama ne bi pripalo pravo na političku predstavljenost. Na koncu, i nacionalne manjine su nacije, samo što ne žive u matičnoj državi, što ne znači da njihovi pripadnici nemaju ista politička prava kao i pripadnici konstitutivnih naroda. „Ostale“ čine i nacionalno neopredijeljeni građani, odnosno oni koji ne žele ili ne mogu da se izjasne o pripadnosti etničkoj grupi. Nepripadnost etničkoj grupi ili odbijanje izjašnjavanja o toj pripadnosti je ustavno pravo građana. Ako bi oni, koristeći to pravo, snosili posljedice tako što bi im bilo uskraćeno pasivno biračko pravo na izborima za Dom naroda Parlamentarne skupštine, bilo bi obesmišljeno njihovo pravo da odluče o tome da li će se izjašnjavati o svojoj etničkoj pripadnosti ili da li će se uopšte opredjeljivati o istoj. Ne treba zaboraviti da je značaj predstavljenosti „Ostalih“ u zakonodavnoj vlasti uočen prilikom donošenja amandmana na ustave entiteta, tako da oni imaju svoje klubove delegata u Domu naroda Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine i u Vijeću naroda Republike Srpske.
Sve naprijed navedeno važi i za Predsjedništvo Bosne i Hercegovine. Problem obezbjeđenja stvarne ravnopravnosti u njegovom sastavu je veći nego u slučaju Doma naroda, kako zbog značaja nadležnosti ove institucije, tako i zbog njenog političkog, pa i simboličkog, značaja kao institucije šefa države. Budući da se Predsjedništvo sastoji od samo tri člana, pri čemu je toliki njihov broj upitan, posebno imajući u vidu velike nadležnosti i česte probleme u komunikaciji i pri odlučivanju, ne čini se prihvatljivom ideja da se ono proširi još jednim članom iz reda „Ostalih“. To pogotovo ne bi bilo prihvatljivo ako bi članovi Predsjedništva bili birani neposredno, jer bi u tom slučaju teritorija Bosne i Hercegovine morala predstavljati jednu izbornu jedinicu kako bi se omogućilo „Ostalima“ iz oba entiteta da biraju i budu birani. Neposredan izbor članova Predsjedništva uvijek sadrži opasnost da član iz jednog naroda bude biran glasovima birača iz drugog naroda, što se dogodilo na izborima 2006. godine. Ova opasnost bi bila još realnija ukoliko bi kandidat iz reda „Ostalih“ bio biran neposredno. Pošto je mali broj građana koji se opredjeljuju kao „Ostali“, odnosno koji se ne opredjeljuju kao Bošnjaci, Hrvati ili Srbi, vrlo vjerovatno je da bi njihovog predstavnika izabrali birači jednog od konstitutivnih naroda. Time bi jedan konstitutivni narod imao dva, a možda i tri, predstavnika u četvoročlanom Predsjedništvu.

Stvarna ravnopravnost „Ostalih“ bi mogla biti obezbijeđena na dva načina. Jedan je da kolektivni šef države bude zamijenjen inokosnim, dakle Predsjednikom Bosne i Hercegovine. Njega bi, međutim, nužno morala birati Parlamentarna skupština Bosne i Hercegovine, u oba svoja doma, a njegove nadležnosti bi bile znatno skromnije od sadašnjih nadležnosti Predsjedništva, i u svakom slučaju ne bi bile veće od nadležnosti koje šef države ima u državi sa parlamentarnim sistemom vlasti. U tom slučaju bi kandidat za šefa države mogao biti i iz reda „Ostalih“. Druga mogućnost je da Bosna i Hercegovina dobije kvazi-predsjedništvo, odnosno da institucija šefa države bude organizovana u formi predsjednika i tri potpredsjednika, koje bi birala Parlamentarna skupština. Kandidate za ove funkcije bi predlagali klubovi delegata u Domu naroda Parlamentarne skupštine, što znači da bi u postupku kandidovanja učestvovao i klub delegata iz reda „Ostalih“. Predsjednik i potpredsjednici bi se rotirali na funkciji predsjednika. On bi imao uglavnom ceremonijalne nadležnosti, dok bi samo nekoliko politički osjetljivih nadležnosti vršio zajedno i na temelju konsenzusa sa potpredsjednicima.

Oba rješenja, kako vidimo, zahtijevaju temeljniju reviziju ustavnopravnog položaja institucije šefa države Bosne i Hercegovine, o čemu teško može biti postignuta saglasnost nacionalnih političkih elita. Usvajanje jednog od ovih rješenja bi značilo zamjenu polupredsjedničkog sistema vlasti parlamentarnim koji je, po našem mišljenju, načelno demokratičniji. Stvarna ravnopravnost bi konačno bila postignuta, jer bi svaki građanin mogao birati i biti biran na ove funkcije, a nacionalne političke elite bi bile prinuđene da predlažu kandidate koji su skloniji kompromisima a ne osobe sklone nacionalističkoj retorici u cilju obezbjeđenja podrške nacionalnih biračkih tijela.

Zaključak 

Nacionalnim političkim elitama neće predstavljati veliku teškoću da obezbijede formalnu ravnopravnost u vršenju državne vlasti onim kategorijama građana koje su dosad bile diskriminisane. Pritom je očigledno da će tako postupiti samo zato što su prinuđene presudom Evropskog suda za ljudska prava, jer ni petnaest godina nemiješanja stranih institucija i organizacija u rješavanje ovog problema nije bilo dovoljno da se domaće političke elite dosjete potrebe otklanjanja diskriminacije. Kako nacionalne političke elite nisu sposobne da postignu širi konsenzus o ustavnoj reformi, neće pokušavati da obezbijede stvarnu ravnopravnost diskriminisanih kategorija građana, jer to zahtijeva i druge promjene u ustavnom položaju pojedinih političkih institucija, u prvom redu institucije šefa države. 

Problem nije samo u tome što diskriminaciju treba otkloniti do održavanja opštih izbora 2010. godine. On je znatno dublji i proizilazi iz krajnje nepovoljnog položaja diskriminisanih kategorija građana u društvu, koje nemaju svoje autentično političko predstavništvo u vidu svoje političke organizacije, a i njihova brojnost je mala pa su irelevantni kao biračko tijelo koje može u većoj mjeri uticati na ishod izbora. Stoga će provođenje presude Evropskog suda za ljudska prava, po svemu sudeći, predstavljati samo prvu fazu ukidanja diskriminacije. Druga faza, koja će značiti ostvarivanje stvarne ravnopravnosti, će trajati znatno duže i zahtijevaće krupne političke, socijalne i ideološke preobražaje društva.
� Treba istaći da je termin „Ostali“ ponižavajući i diskriminatorski, pa ga treba zamijeniti terminom „nacionalne manjine i nacionalno neopredijeljeni“, koji precizno definiše pripadnike ove kategorije stanovništva, a ni po čemu nije diskriminatorski.


� U verziji Ustava Bosne i Hercegovine na engleskom jeziku se koristi termin „peoples“ za označavanje konstitutivnih naroda, a ne jasni termini „citizens“ ili „people“, kojima se označavaju građani odnosno narod kao političko tijelo.


� Neki autori u Bosni i Hercegovini, pozivajući se na tekst Ustava Bosne i Hercegovine na engleskom jeziku, smatraju da Evropska konvencija za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda ima nadustavnu snagu. Ne ulazeći u jezička tumačenja i dileme, želimo istaći drugi argument kojim se može osporavati ovo mišljenje. Ustav jedne države je, po svojoj prirodi, pravni akt najjače pravne snage kojim se uspostavlja njen pravni poredak. Donoseći najviši pravni akt, na osnovu koga se kasnije stvara cjelokupan pravni poredak, ustavotvorac ne može ustanoviti da će neki drugi pravni akt imati još jaču pravnu snagu, koji će imati „nad-najjaču“ pravnu snagu. Ustavotvorac može eventualno odlučiti da nekom pravnom aktu da istu pravnu snagu koju ima ustav, tako što će ga inkorporirati u ustav, pri čemu iz pravno-tehničkih razloga neće taj pravni akt bukvalno prenijeti u ustavni tekst, nego će se u odgovarajućoj ustavnoj normi pozvati na njega i dati mu pravnu snagu ustavne norme. 


� „Uživanje svakog prava koje zakon predviđa mora se obezbediti bez diskriminacije po bilo kom osnovu, kao što je pol, rasa, boja kože, jezik, veroispovest, političko ili drugo mišljenje, nacionalno ili socijalno poreklo, povezanost s nekom nacionalnom manjinom, imovina, rođenje ili drugi status.“ (član 1 stav 1 Protokola 12 uz Evropsku konvenciju za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, Internet prezentacija Evropskog suda za ljudska prava, http://www.echr.coe.int/NR/rdonlyres/70ED854D-0A0B-4D87-859D51C79FE38CA2/0/SerbianSerbe.pdf)


� „Da bi se obezbedilo poštovanje obaveza iz Konvencije i protokola uz nju koje su prihvatile Visoke strane ugovornice, ustanovljava se Evropski sud za ljudska prava, u daljem tekstu 'Sud'. Sud će raditi kao stalni organ.“ (član 19 Konvencije)


� „Države članice ovog pakta obavezuju se da poštuju i garantuju svim licima koja se nalaze na njihovoj teritoriji i koja potpadaju pod njihovu nadležnost, prava priznata ovim paktom bez obzira naročito na rasu, boju, pol, jezik, veru, političko ili drugo mišljenje, nacionalno ili socijalno poreklo, imovno stanje, rođenje ili svaku drugu okolnost.“


� „Zakon mora da zabranjuje svaku diskriminaciju i da obezbedi svim licima podjednaku i uspešnu zaštitu protiv svake diskriminacije, naročito u pogledu rase, boje, pola, jezika, vere, političkog ili drugog ubeđenja, nacionalnog ili socijalnog porekla, imovnog stanja, rođenja ili svakog drugog stanja.“











