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PODSTICANJE USPOSTAVE LOKALNE MULTIETNIČKE VLASTI U

PORATNOJ BOSNI I HERCEGOVINI

James S. Rogan*

1. Uvod

Åetvorogodi¹nji bratoubila½ki rat u Bosni i Hercegovini (BiH) zavr¹en je potpisivanjem
Generalnog okvirnog sporazuma za mir (GFAP – General Framework Agreement for Peace)
u novembru 1995. godine. GFAP (u daljem tekstu Dejtonski sporazum) nije teÃio samo ka
uspostavljanju mira ve· je ustanovio okvir za po½etak pomirenja, reintegracije i rekonstrukcije
BiH. Najzna½ajnije odredbe Dejtonskog sporazuma garantuju prava izbjeglica i raseljenih
lica da se vrate u svoje predratne domove, i da glasaju na izborima odrÃanim u njihovim
predratnim op¹tinama.1 Implementacija ovih odredbi je fundamentalna ne samo za
stvaranje multietni½ke demokratije u BiH, ve· i za uspostavu samoodrÃive drÃave uop¹te.

BiH se tako na¹la u situaciji bez presedana, prolaze·i kroz dvije simultane i vrlo
komplikovane tranzicije: kre½u·i se od etni½kog sukoba ka multietni½kom miru, te od
socijalizma ka demokratiji.2 Iako su BiH gra¶ani i njihove vo¶e odgovorni za
implementaciju Dejtonskog sporazuma, ovaj sporazum je tako¶er dao mandat ¹irokom
spektru me¶unarodnih organizacija da nadgledaju i pomaÃu sprovedbu njegovih odredbi. 

No iako je me¶unarodna zajednica u stanju da razdvoji bosanske armije te da sprovede
izbore, ona ipak nije u stanju u½initi da Bosanci Ãive zajedno niti da uspostave demokratske
oblike vlasti. To moraju u½initi sami Bosanci. Me¶unarodna zajednica moÃe samo pomo·i
nastojanja Bosanaca da sami izgrade multietni½ke zajednice i uspostave demokratske
procedure i institucije. U napetoj poratnoj klimi u BiH, ovo prije svega zahtijeva uspostavu
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* Autor mnogo duguje James Ross-u za njegov inicijalni koncept ovog projekta i Darku Stani½i·u
za njegovu dragocjenu pomo· u vo¶enju projekta.

1 Osnovni tekst o povratku uklju½en je u Aneks 7, Ålan 1, koji kaÃe u odgovaraju·em dijelu: “Sve
izbjeglice i raseljena lica imaju pravo slobodnog povratka u svoje domove.” Dalje, u Ålanu II,
paragraf 1, stoji: “Partije ·e na svojim teritorijama kreirati politi½ke, ekonomske i dru¹tvene uvjete
koji pomaÃu dobrovoljni povratak i harmoni½nu reintegraciju izbjeglica i raseljenih lica, bez
povla¹·ivanja bilo koje od grupa.” Odluke koje se odnose na glasanje uklju½ene su u Aneks 3,
Ålan IV, paragraf 1, gdje u odgovaraju·em dijelu stoji: “Gra¶anin koji vi¹e ne Ãivi u op¹tini u kojoj
je Ãivio 1991. godine ·e, po op¹tevaÃe·em pravilu, glasati li½no ili putem glasanja u odsustvu
upravo u toj op¹tini.” U paragrafu 2 stoji: “Taj gra¶anin ipak moÃe aplicirati (Privremenoj izbornoj)
komisiji kako bi stekao pravo da glasa na nekom drugom mjestu.” 

2 U ovom tekstu ja ·u se fokusirati samo na BiH tranziciju ka demokratiji a ne i na njenu tranziciji
ka kapitalizmu.



dijaloga i me¶uetni½kog povjerenja. A po¹to je “·elija” svake demokratije op¹tina, i po¹to
povratak i reintegracija izbjeglica i raseljenih lica spada u lokalne nadleÃnosti, podsticanje
multietni½ke demokratije u BiH mora biti usredsre¶eno na lokalni nivo. 

Cilj ovog teksta je da prezentira iskustva prvih poku¹aja Bosanaca i me¶unarodne
zajednice da uspostave lokalnu, multietni½ku, demokratsku vlast nakon prvih poratnih
op¹tinskih izbora odrÃanih u septembru 1997. godine u BiH. Naro½ita paÃnja bi·e
posve·ena prezentiranju projekta misije Organizacije za bezbjednost i saradnju u Evropi
(OSCE) u BiH,3 koji je implementiran odmah nakon izbora, a obuhvatao je 106 seminara
na temu lokalnog upravljanja, koji su bili namjenjeni novoizabranim lokalnim vlastima
¹irom BiH. U ovom radu prvo se daje pregled op¹te posljeratne situacije, stanja manjina
i lokalne vlasti u BiH. Nakon toga prezentiran je gore opisani projekat OSCE-a. Na kraju
teksta izdvojene su nau½ene lekcije i iskustva koja mogu biti od koristi za dalje aktivnosti
usmjerene na pobolj¹anje lokalne, multietni½ke i demokratske vlasti u BiH. 

1.1. Etni½ki konflikt i socijalna dislokacija

Etni½ki konflikt i etni½ko “½i¹·enje” su brutalne operacije koje se vr¹e na lokalnom nivou.
Njihova svrha je uni¹tenje najintimnijih me¶uetni½kih veza pojedinaca, razdvajanje etni½kih
grupa, ubijanje pripadnika “drugih” etni½kih skupina, i kona½na konsolidacija etni½ki
homogeniziranih podru½ja upotrebom straha i represije. U multietni½kim dru¹tvima sa
visokom izmje¹ano¹·u stanovni¹tva, gdje su ½ak i op¹tine multietni½kog karaktera, etni½ki
konflikt i etni½ko “½i¹·enje” dobijaju najokrutnije mogu·e forme. Godine 1992. jugo-
slovenska republika Bosna i Hercegovina bila je specifi½na po izrazito ra¹irenoj i
kompleksnoj izmje¹anosti raznih etni½kih skupina.

Cijena istrebljuju·eg sukoba izme¶u Srba, Hrvata i Muslimana (Bo¹njaka) u BiH detaljno
je dokumentovana ali neke ½injenice ipak treba spomenuti. Broj ljudskih Ãrtava je
zaprepa¹½uju·i: oko 200.000 ubijenih,4 preko 200.000 ranjenih i 13.000 trajno
onesposobljenih, sa velikim procentom unesre·ene djece i omladine – toliko velikim da
ve·ina njih danas nastoji napustiti zemlju.5 Pogibije i ranjavanja nastavljaju se i nakon
rata, zbog pribliÃno 4 miliona6 mina i neeksplodirane artiljerijske municije. Metode rata
koje su uklju½ivale koncentracione logore i istrebljenje etni½kih skupina u½inile su dana¹nji
proces pomirenja vrlo te¹kim zadatkom.
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3 OSCE je pan-evropska organizacija za sigurnost, sa 55 drÃava ½lanica ¹irom Evrope i biv¹eg
Sovjetskog Saveza, a uklju½uje i Sjedinjene Ameri½ke DrÃave i Kanadu. OSCE je primarni regionalni
instrument za rano upozoravanje, prevenciju konflikta, krizni menadÃment i post-konfliktnu
rehabilitaciju u Evropi. Finansijsku podr¹ku za projekt u potpunosti je obezbjedila ¸vedska
internacionalna agencija za razvoj i saradnju (SIDA-Swedish International Development Co-
operation Agency). 

4 O ovom broju jo¹ se raspravlja i procjene se kre·u od 175.000 do 250.000 po podatcima Svjetske
banke. Reconstruction of Bosnia and Herzegovina: Priorities for Recovery and Growth, The World
Bank. 

5 Reconstruction of Bosnia, The World Bank
6 Procjene se kre·u od 1.5 do 4 miliona. Reconstruction of Bosnia, The World Bank.
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Rat je uni¹tio najve·i dio infrastrukture i ekonomsku osnovu zemlje koja je ve·inom
bila agrarnog karaktera.7 Na kraju rata je godi¹nji prihod po glavi stanovnika pao na $500
(u pore¶enju sa $1,900 u 1990. godini), a industrijska proizvodnja u 1994. godini pala
je na samo 5% proizvodnje iz 1990. godine. Velike ¹tete nanesene su sistemima za
snabdijevanje vodom, proizvodnji elektri½ne energije, putevima i centralnim
telekomunikacijskim objektima. Vladino istraÃivanje iz jula 1995. godine procjenilo je da
je 63% stambenih objekata pretrpjelo o¹te·enja, a da je 18% stambenih objekata uni¹teno
(sa o¹te½enjima iznad 60%). Sve oblasti ekonomije pogo¶ene su zna½ajnim gubitkom u
ljudskom potencijalu usljed migracija, mobilizacije u vojsku, i ratnih Ãrtava.8 Nezaposlenost
je 1997. godine iznosila oko 50% u Federaciji, dok je ekonomska situacija u Republici
Srpskoj bila jo¹ lo¹ija.9

Rat je zna½ajno o¹tetio mnoge klju½ne javne servise i usluge koji su bili, ili jo¹ uvijek
jesu, u nadleÃnosti op¹tina. Opasnost po zdravlje postoji usljed pogor¹anog sistema
vodovoda i kanalizacije: snabdjevanje vodom u mnogim, a naro½ito u najnaseljenijim
op¹tinama uglavnom je nedovoljno, sistemi kanalizacije i postrojenja za pro½i¹·avanje ne
rade, a sistem sakupljanja i odstranjivanja ½vrstog otpada ne funkcioni¹e.10 Obrazovanje
je tako¶er pretrpjelo velike ¹tete, uz pad broja upisanih studenata za 50% na svim nivoima,
velikim brojem o¹te·enih ili uni¹tenih ¹kola, te sa diskriminiraju·om praksom koja je
postala tipi½na za one ¹kole koje su ostale u funkciji.

1.2. Manjine i povratak

Rat u BiH doveo je do socijalnog preokreta kakvog Evropa nije doÃivjela od Drugog
svijetskog rata. Ne samo da je BiH proizvela najvi¹e izbjeglica u Evropi (1.3 miliona), ve·
jo¹ uvijek trpi poslijedice unutarnjeg raseljenja ljudi.11 Od ranijih 4.4 miliona stanovnika
BiH, 2.5 miliona, ¹to je pribliÃno 60% populacije, su raseljeni.12 BjeÃe·i od rata u Hrvatskoj,
nekih 40.000 hrvatskih Srba izbjeglo je u Republiku Srpsku.13 Prema popisu stanovni¹tva
iz 1996. godine, polovina raseljenih stanovnika Republike Srpske nastanjena je u
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17 Prije rata je nekih 40 % procenata BiH radne snage bilo zaposleno u zemljoradnji, ali je samo
16% od ukupno 570.000 farmi bilo ve·e od 5 hektara. Reconstruction and Return Task Force Action
Plan, Office of the High Representative (OHR), mart 1998, 8.

18 Reconstruction of Bosnia, The World Bank.
19 Reconstruction and Return, OHR, 25; broj nezaposlenih izra½unao je UNHCR, UNHCR Positions

on Categories of Persons from Bosnia and Herzegovina Who Are in Continued Need of International
Protection, juni 1998.

10 Reconstruction of Bosnia, The World Bank.
11 Termin “izbjeglica” odnosi se na raseljena lica koja su pobjegla u druge drÃave; termin “raseljena

lica” odnosi se na raseljene osobe koje su ostale u BiH. “Relokacija” se odnosi na raseljena lica
koja su prona¹la privremeno ili stalno boravi¹te u op¹tini druga½ijoj od njihove predratne op¹tine;
“povratak” ozna½ava povratak raseljenih osoba u njihove predratne domove i op¹tine. Termin
“manjinski povratak” bi·e u daljnjem tekstu kori¹ten da ozna½i povratnike koji su postali manjine
u svojim predratnim op¹tinama.

12 Reconstruction and Return, OHR, 1998.
13 A Regional Strategy for Sustainable Return, UNHCR, 9. juni 1998.



napu¹tenim stambenim prostorima.14 No, tokom pisanja ovog teksta, UNHCR je upozorio
da postoji vrlo malo pouzdanih podataka o izbjeglicama, raseljenim licima ili preostalom
stanovni¹tvu.15

Na½in raseljenja ostavio je tek nekolicinu manjina u BiH. Ratna strategija “etni½kog
½i¹·enja”, po kojoj je BiH rat postao poznat, nasilno je stvorila teritorije koje su ½esto bile
veli½ine op¹tina, a na¹le su se pod kontrolom etni½kih ve·ina ili su postale etni½ki ½iste.
Tokom rata kao i neposredno nakon njegova zavr¹etka, raseljena lica su se nastanila u
podru½jima u kojima su pripadala ve·inskoj etni½koj skupini. One koji nisu odmah pobjegli
terorizirali su njihovi vlastiti nacionalisti½ki lideri kako bi ih nagnali na raseljenje. 

Kao posljedica toga, nakon rata, u svim dijelovima BiH uglavnom postoje etni½ke
ve·ine. Veli½ina ve·inskih podru½ja zna½ajno varira. Najve·e takvo podru½je je entitet
Republika Srpska u kojem je prije rata Ãivjelo oko 53% Srba, a odmah nakon rata ovaj
dio BiH je gotovo isklju½ivo nastanjen Srbima. Entitet bo¹nja½ko-hrvatske Federacije
sa½injen je od etni½kih regiona razli½ite veli½ine. Manji dÃepovi sa hrvatskom ve·inom
nalaze se u centralnoj BiH, a okruÃeni su ¹irom teritorijom sa bo¹nja½kom ve·inom. Ovo
podru½je je tokom rata pretrpjelo vrlo direktnu i nasilnu razmjenu stanovni¹tva. U
zapadnom dijelu etni½ki dÃepovi postaju ve·i. Hrvati ½ine dominantnu ve·inu u ¹irokom
potezu od Mostara do Drvara. Najudaljeniji, sjeverozapadni region Biha·a ve·inom je
bo¹nja½ki, ali je karakteriziran unutar-bo¹nja½kim sukobima za vlast.16 Usred ovog
arhipelaga etni½ki homogeniziranih podru½ja, manjine ½ine samo 13% populacije, a nalaze
se u Sarajevskom i Tuzlanskom kantonu,17 i to uprkos porastu stanovni¹tva nekih op¹tina
i za vi¹e od 50%.18

2. Problemi koje treba rije¹iti

Za potrebe ovoga teksta, analizirani spektar prava manjina u BiH bi·e limitiran na op¹te
aspekte povratka manjina u vrijeme op¹tinskih izbora 1997. godine i tokom postizbornog
postavljanja novoizabranih manjinskih predstavnika u vije·ima op¹tina. Ovaj tekst ·e
tako¶er razmotriti elemente tranzicije od socijalisti½ke, jednopartijske vlasti ka
demokratskim oblicima upravljanja.

Ustav BiH, ustanovljen u Dejtonskom sporazumu, predvi¶a postojanje drÃavljanstva BiH
kao i drÃavljanstva oba entiteta. Svi stanovnici bilo kojeg entiteta su dakle drÃavljani BiH.
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14 Popis izbjeglica i raseljenih lica u Republici Srpskoj, navedeno u Reconstruction and Return, OHR,
1998, 32. 

15 Visoki komeserijat Ujedinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR-The United Nations High
Commissioner for Refugees) ima mandat da prikuplja podatke o izbjeglicama i raseljenim licima
u BiH i u saradnji sa Visokim predstavnikom, da vodi ¹ira nastojanja u podsticanju povratka. 

16 Biha· je bio sjedi¹te ratnog muslimanskog vo¶e Fikreta Abdi·a, milionera i predsjedni½kog
kandidata, koji je tokom rata formirao vlastitu vojsku i borio se protiv bosanske-muslimanske
armije bazirane u Sarajevu. On i njegovi sljedbenici protjerani su u Hrvatsku pa se sada nastoje
vratiti u Biha·ki region. 

17 Reconstruction and Return, OHR.
18 Kao ¹to je slu½aj sa Tuzlom. Reconstruction of Bosnia and Herzegovina, The World Bank.
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No i dalje postoji potreba za dono¹enjem entitetskih zakona o drÃavljanstvu koji bi bili
u skladu sa drÃavnim zakonima, te za dono¹enjem dodatnih zakona kako bi se za¹titila
prava manjina. DrÃavni zakon o drÃavljanstvu BiH donesen je 1. januara 1998. godine,
ali je tokom iste godine UNHCR izvjestio o ka¹njenju popratnih zakona.19

U skladu sa Dejtonskim sporazumom, sve izbjeglice i raseljena lica imaju pravo povratka
svojim predratnim domovima. Izbjeglica ili reseljeno lice moÃe izabrati ho·e li se vratiti
ili ne. Za ve·inu izbjeglica i raseljenih lica povratak domu zna½i preuzimanje uloge
manjine.20 Pravo povratka pro¹ireno je i pravom ovih lica da dobiju nazad svoje predratne
domove i imovinu.21 Dono¹enje odgovaraju·ih drÃavnih i entitetskih zakona o raseljenim
licima i izbjeglicama, a u skladu sa Aneksom 7 Dejtonskog sporazuma, te dono¹enje zakona
o vlasni¹tvu, odvijalo se sa zaka¹njenjem. Implementacija done¹enih odredbi tekla je vrlo
te¹ko i ½esto je dolazilo do njihovog kr¹enja.22

Su¹tina problematike povratka manjina jeste ½injenica da osnovni uzroci koji su doveli
do rata i etni½kog ½i¹·enja i dalje postoje. Ranije nastojanje nacionalista da ratom rasele
stanovni¹tvo i stvore ve·inska podru½ja sada se pretvorilo u poratno nastojanje da se ta
ve·inska podru½ja konsolidiraju. Ovo je manje stvar ideologije, a vi¹e politike. Za
nacionalisti½ke partije23 koje dominiraju nad politi½kom scenom BiH 1997. godine,
povratak manjina ili uvjeti koji bi rezultirali povratkom manjina zna½e direktan gubitak
osvojene mo·i. Shodno tome, relokacija u ve·inska podru½ja postao je njihov raison d’etre.

Ukratko, tvrdolinija¹i sprje½avaju odlazak “vlastitog” naroda iz svojih op¹tina i dolazak
“drugih” naroda u iste. Oni izazivaju strah od povratka u vlastitom raseljenom ve·inskom
narodu, koriste·i lojalne lokalne medije, govore·i im kako ·e postati nesigurne manjine
u svojim predratnim op¹tinama. Istovremeno te vlasti ½ine sve da njihov grad ne bude
siguran za povratak tako ¹to organizuju nasilje protiv manjinskih povratnika (ispunjavaju·i
tako upozorenja drugih nacionalisti½kih lokalnih vlasti svojoj raseljenoj ve·inskoj
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19 UNHCR Position on Categories of Persons, UNHCR.
20 Statistic Package, UNHCR, 15. januar 1998. UNHCR upozorava da su mnoge od navedenih brojki

samo procjene. Tako¶er se upozorava da su podatci o kretanju izbjeglica i raseljenih lica vrlo
ograni½eni. 

21 Aneks 7, Ålan 1, odre¶uje u odgovaraju·em dijelu: “[Sve izbjeglice i raseljena lica] ima·e pravo
da im se vrati imovina koja im je oduzeta tokom neprijateljstava od 1991. godine, i da im se
kompenzira imovina koja im se ne moÃe vratiti.”

22 Tokom i nakon konflikta, nacionalisti½ke partije u oba entiteta donijele su zakone koji su
izbjeglicama i raseljenim licima uskra·ivali vlasni½ka i stambena prava. Tokom 1997. godine
ve·ina slu½ajeva iznesenih pred institucije za za¹titu ljudskih prava odnosila se na kr¹enje
vlasni½kih prava. Åetiri federalna zakona koji se odnose na vlasni½ka i stambena prava stupila
su na snagu u aprilu 1998. godine, ali je njihova implementacija bila problemati½na. Zakon o
napu¹tenoj svojini u Republici Srpskoj u suprotnosti je s Generalnim okvirnim sporazumom za
mir, ali je tokom 1998. godine do¹lo do kretanja u pravcu stvaranja odgovaraju·ih zakona.
UNHCR Position on Categories of Persons from Bosnia and Herzegovina Who Are in Continued Need
of International Protection, juni 1998, 3. 

23 Vode·e nacionalisti½ke partije u vrijeme op¹tinskih izbora 1997. godine bile su Hrvatska
demokratska zajednica (HDZ), Srpska demokratska stranka (SDS), Srpska radikalna stranka
(SRS) i bo¹nja½ka Stranka demokratske akcije (SDA). Stranke bosanskih Hrvata i bosanskih Srba
teÃile su promoviranju ekstremnih stavova protiv povratka manjina. 



populaciji) te koriste druge birokratske prepreke i taktike zastra¹ivanja.24 I ba¹ kao ¹to je
povratak lokalno pitanje, sprje½avanje povratka tako¶er je lokalna stvar. 

Klju½ nacionalisti½ke mo·i i kontrole nad klimom manjinskih povrataka ½ine mediji.
Pod kontrolom nacionalisti½kih partija, mediji, a posebno televizija, usmjereni na
pripadnike raseljene ve·inske populacije, propagiraju strah i mrÃnju spram drugih etni½kih
grupa. Naj½e¹·e su sadrÃaj programa i doseg radio i televizijskog emitovanja lokalnog
karaktera. Takav program je dakle osnovno sredstvo informisanja za raseljenu populaciju.
U BiH ne postoji program multietni½kog karaktera, niti postoji program koji bi pokrio
cijelu drÃavu. Pa ½ak i tamo gdje postoji regionalna pokrivenost, publika bira svoje
programe po etni½kim standardima. Odgovorni programi multietni½kog karaktera koje
je pokrenula me¶unarodna zajednica osvojili su malo publike tokom 1997. godine.

Zbog toga nije iznena¶uju·e da su manjinski povratnici naglasili da je bezbjednost
najve·a briga vezana za njihov povratak.25 Lokalne policijske snage bile su od male pomo·i.
Policijske snage ½ija etni½ka struktura odslikava strukturu ve·inskog stanovni¹tva u datom
regionu nisu uvijek sposobne niti voljne da ponude za¹titu manjinskim povratnicima. U
su¹tini, lokalne policijske snage ostale su pasivne i pored nasilja i zloupotreba usmjerenih
protiv manjinskih povratnika.

Tokom prve dvije posljeratne godine nacionalisti su uspje¹no sprije½avali povratak
manjina. Do op¹tinskih izbora 1997. godine dolazilo je uglavnom do ve·inskih povrataka.
Od preko 1.3 miliona izbjeglica, oko 200.000 ih se vratilo u BiH, uglavnom u podru½ja
u kojima spadaju u etni½ke ve·ine. Ukupno 153.000 raseljenih unutar BiH vratilo se u
svoje domove – ve·ina u podru½ja kontrolisana od strane vlastitih etni½kih skupina. Samo
se 45.500 vratilo u podru½ja gdje pripadaju manjini, sa svega 2.200 povrataka u Republiku
Srpsku.26 Trend povrataka iz inostranstva, uklju½uju·i prisilne povratke iz Njema½ke
tokom 1997. i 1998. godine, samo je dramati½no pove·ao broj preseljenja.

Relokacija sprije½ava manjinske povratke. Povratak jedne osobe najvjerojatnije zna½i
istjerivanje druge. Po¹to je raspoloÃivi stambeni prostor zna½ajno reduciran ratom, raseljena
lica vrlo ½esto Ãive u predratnim domovima povratnika. Tvrdolinija¹ke vlasti znaju to i
odbijaju da izbace tu nastanjena raseljena lica. U stvari, raseljena lica su upravo ohrabrivana
da se nastane u takvim domovima.

VaÃno je shvatiti da oni koji su se relocirali u ve·inska podru½ja ne smatraju svoju
trenutnu lokaciju ni optimalnim ni finalnim rje¹enjem. Ve·ina tu Ãivi zbog niskog Ãivotnog
standarda, malog ili nikakvog prihoda i politi½ke manipulacije. Na kraju 1997. godine
UNHCR je pretpostavljao da je 85% raseljene populacije bez trajnog rje¹enja, ¹to ½ini
jednu ½etvrtinu ukupnog stanovni¹tva BiH. Zbog svega toga, pakao relokacije stvara
frustriranu, gnjevnu i o½ajnu populaciju. Ovaj pakao tako¶er ½ini lokalno stanovni¹tvo
zrelo za mobilizaciju. Ovakvi uvjeti dodatno u½vr¹·uju tvrdolinija¹ke vlasti i sprije½avaju
razvoj dobrog upravljanja, ako o upravljanju uop¹te moÃe biti i govora.
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24 Treba uzeti u obzir da je ubiranje “ratnih poreza” obi½no usmjereno protiv izbjeglica-povratnika
(iz iste etni½ke grupe) koji su tokom rata Ãivjeli u inostranstvu. 

25 Pogledaj: Reconstruction and Return, OHR.
26 UNHCR-ova statistika citirana je iz Minority Returns or Mass Relocation?, International Crisis

Group, 14. maj 1998.



B
O

S
N

I
A

2.1. Stanje u op¹tini

U 1997. godini BiH je imala 136 op¹tina.27 Prosje½na glasa½ka populacija svake op¹tine
iznosila je 18.500. Ovaj broj neznatno se pove·a ako se u obzir uzme maloljetna populacija.
Ve·e op¹tine poput Banja Luke i Zenice imaju i do 150.000 stanovnika.28

Op¹tinske vlasti u biv¹oj Jugoslaviji uÃivale su neuporedivo ve·u autonomiju u odnosu
na druge isto½noevropske zemlje.29 Jugoslovenske op¹tine prikupljale su poreze, primale
dio prihoda iz svojih lokalnih ekonomskih preduze·a, i imenovale direktore preduze·a,
¹kola, bolnica, po¹tanskih ureda, sluÃbi i transporta koji su se nalazili u “dru¹tvenom”
vlasni¹tvu.30 No, ova strukturalna decentralizacija morala se nositi sa centraliziraju·om
politi½kom tendencijom Komunisti½ke partije. Zbog toga je ova prividna jugoslovenska
decentralizacija bila optere·ena borbom za mo· izme¶u nadleÃnosti i autonomije dono¹enja
odluka sve do kolapsa 1991. godine.

Tokom rata su op¹tinske vlade bile tipi½no sa½injene od pripadnika jedne etni½ke grupe,
koji su ½esto bili li½no odgovorni za provo¶enje etni½kog ½i¹·enja, a koje je postavljala
njihova nacionalisti½ka partija, bez ikakvog demokratskog mandata. Mo· je uglavnom
bila koncentrisana u izvr¹noj vlasti. Oni koji bi bili postavljani na ova mjesta uglavnom
nisu raspolagali nikakvim sposobnostima za vo¶enje javne administracije i na funkcije su
izabirani zbog politi½ke poslu¹nosti i sposobnosti upravljanja drakonskim mjerama.31

Nakon rata, op¹tinska vlast je podvrgnuta utjecaju vi¹ih politi½kih nivoa i novoj poratnoj
pravno-ustavnoj strukturi, ¹to je tako¶er bilo djelo nacionalisti½kih partija. Nove strukture
su u½inile nejasnim raspodjelu nadleÃnosti izme¶u nivoa vlasti, a mnoge nadleÃnosti koje
su ranije pripadale op¹tinama sada su dodjeljene vi¹im drÃavnim jedinicama.
Komplikovane centralizovane strukture vlasti, proÃete razdornom nacionalisti½kom
isklju½ivo¹·u, obogaljile su lokalnu upravu.

Ta centralizacija je najvidljivija u Federaciji. Kao dio Va¹ingtonskog sporazuma iz 1994.
godine kojim je okon½an muslimansko-hrvatski sukob i stvorena struktura za kooperaciju,
uspostavljeno je deset kantona. Ustavi kantona garantovali su im gotovo sva ovla¹tenja
koja nisu dodjeljena entitetu Federacije. Ta ovla¹tenja uklju½uju uspostavu i kontrolu
policije, imenovanje sudija u kantonalnim i op¹tinskim sudovima, obrazovanje i kulturnu
politiku, regulisanje i obezbje¶enje stambenog prostora i javnih servisa, regulisanje
proizvodnje energije i upotrebe zemlji¹ta na lokalnom nivou, regulisanje i promocija
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27 Postojalo je 11 “podjeljenih op¹tina” i zbog politi½kih problema u njima nisu odrÃani izbori u
septembru1997.

28 Podru½je grada Sarajeva obuhvata 9 gradskih op¹tina; Mostar obuhvata 6 op¹tina.
29 U stvari, moÃe se re·i da je decentralizacija Jugoslavije manje bila rezultat jugoslovenske drÃavne

politike, a vi¹e rezultat na½ina na koji su partizanske snage stvorile jugoslovensku drÃavu. Tokom
Drugog svjetskog rata lokalne partizanske vojne strukture bilo su tako jake da su na osnovu njih
nastale de facto decentralizovane strukture vlasti nakon rata. Pogledaj: “The Evolution of Yugoslav
Federalism”, Bogdan Denitch, Journal of Federalism, Fall 1977, 111. 

30 Pogledaj: Yugoslavia as History, John Lampe (Cambridge: 1996), 251-3.
31 Posljednji op¹tinski izbori prije rata odrÃani su 1990. godine. Pogledaj: Ne¶o Mili½evi·, “The

Situation of Local and Regional Democracy in Bosnia and Herzegovina”, esej, 1997. 



lokalnog poslovanja i humanitarnih organizacija, regulisanje i produkciju radio i TV
programa, socijalnu politiku, te skupljanje poreza i uzimanje zajmova za potrebe kantona.32

Ad hoc “uzurpacija” ovla¹tenja naj½e¹·a je u slu½ajevima kada kantoni sa odre¶enom
etni½kom ve·inom nastoje hendikepirati op¹tine sa drugom etni½kom ve·inom.33 Gotovo
sav prihod od poreza sakupljenih na nivou op¹tina Federacije odlazi u kantone. Kanton
finansira gotovo sve op¹tinske funkcije. Ali linije razgrani½enja odgovornosti izme¶u
kantona i op¹tina nisu uvijek jasne. U nekim slu½ajevima nadleÃnosti su “dijeljene”, bez
jasnog razgrani½enja odgovornosti. Ovo uklju½uje i vaÃna podru½ja obrazovanja i
stanovanja. Uprkos ove centraliziraju·e tendencije, federalni entitet je donio zakon o
lokalnoj samoupravi u skladu sa Evropskom poveljom, ali je ve·ina kantona kasnila sa
dono¹enjem sli½nih zakona. 

U Republici Srpskoj ne postoje regionalne strukture, ali centralizacija jo¹ uvijek postoji.
Politi½ka kontrola op¹tinskih vlada jo¹ uvijek je vrlo jaka i to naro½ito u isto½nim
podru½jima ovog entiteta. Gotovo za svaku odluku na lokalnom nivou op¹tinski zvani½nici
duÃni su traÃiti savjet kod visokih partijskih funkcionera. Zakonodavstvo entiteta tako¶er
treba unaprijediti u skladu sa demokratskim standardima. I tokom 1998. godine, “Zakon
o teritorijalnoj organizaciji i lokalnoj samoupravi” u Republici Srpskoj bio je u suprotnosti
sa Evropskom poveljom.34

Op¹tine variraju me¶usobno s obzirom na svoju strukturu. U ve·ini slu½ajeva federalne
op¹tine razlikuju se svojom veli½inom od op¹tina u Republici Srpskoj. Vije·a u Federaciji
sastoje se od 15 do 35 mijesta dok se u Republici Srpskoj taj broj kre·e od 22 do 75 mijesta.
Izvr¹na vlast u Federaciji je manja nego u Republici Srpskoj, a kandidovanje zvani½nika je
razli½ito i vr¹i se zavisno od statuta op¹tina. U svim slu½ajevima op¹tinska vlada, a ne
stanovnici, bira na½elnika op¹tine. Åesto je politi½ka ili organizatorska mo· koncentrisana
u rukama predsjednika izvr¹nog odbora ili vije·a, a ne u rukama na½elnika op¹tine. 

Organizacija op¹tina varira izme¶u dva entiteta kao i izme¶u samih op¹tina. Op¹tine
u oba entiteta karakterizirane su trostrukom organizacijom koju ½ine izvr¹na vlast,
zastupnici i komiteti vije·a, te komisije i odbori. U Republici Srpskoj izraÃena je tendencija
koncentracije mo·i u izvr¹noj vlasti, dok je u Federaciji mo· koncentrisana u pozicijama
zvani½nika vije·a. No, u Federaciji je izvr¹na vlast ¹ira i progresivnije organizovana kako
bi zadovoljila potrebe upravljanja op¹tinom, kakve su npr. socijalni servisi za veterane
rata i raseljena lica, stanovanje i rekonstrukcija, urbana konstrukcija i op¹ta administracija.

U Republici Srpskoj su takve duÃnosti izvr¹ne vlasti vrlo rijetke. Izvr¹na vlast sastoji
se od predsjednika, zamjenika predsjednika i nekoliko ½lanova bez portfelja. Povrh svega,
one duÃnosti koje se mogu prona·i dodijeljene su komitetima i anahronisti½no su vezane
za biv¹i jugoslovenski sistem. Te funkcije uklju½uju “regulaciju”, “socijalnu superviziju”,
“religiozna pitanja”, “po½asti”, “Ãalbe” i “imunitete”. Op¹tinski komiteti i odbori u Federaciji
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32 Pogledaj: Beyond Ballot Boxes: Municipal Elections in Bosnia and Herzegovina, International Crisis
Group, 10. septembar 1997, 4; i Minority Return or Mass Relocation?, ICG, 8.

33 “Mije¹ani” kantoni su Centralno-Bosanski, Posavski, i Neretvansko-Hercegova½ki.
34 Vije·e Evrope aktivno je pomagalo reformu BiH zakona, a u jesen 1997. godine poslalo je i

delegaciju eksperata kako bi se pomoglo vlastima Republike Srpske u izradi nacrta novog
entitetskog zakona o lokalnoj upravi, a u skladu sa Evropskom poveljom. Nastojanja delegacije
nisu bila uspje¹na. Vije·e Evrope nastavlja pomagati bosanskim vlastima u oblasti reformi zakona. 
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imaju sli½ne portfelje, uklju½uju·i “nominacije”, “imunitete”, “nagrade”, “statutarna pitanja”,
“zdravstvo”, “ekonomske odnose”, “za¹titu slobode i prava”, “½ovjekova okolina” i “razvoj”.
Ako op¹tinske strukture shvatimo kao operativni plan, dosta toga treba uraditi kako bi se
jasnije razdvojile op¹tinske duÃnosti i uloge. Ovo se naro½ito odnosi na op¹tine u Republici
Srpskoj.

Stvaranje jasnijeg plana za op¹tinsko djelovanje jeste imperativ u dana¹njoj BiH. Op¹tine
nose ve·inu administrativnih odgovornosti za relokaciju i povratak manjina. Op¹tine su
odgovorne za li½ne podatke i dokumentaciju, od rodnih do vjen½anih listova, kao i za
izdavanje li½nih karti i kartona raseljenih lica koja se od njih zahtijevaju kako bi data osoba
dobila hranu, medicinsku i drugu pomo·, kao i za njihovu ukupnu reintegraciju u op¹tinu.
Op¹tine registriraju manjinske povratke i kao takve imaju odgovornost za prvi kontakt i
interakciju sa povratnicima. Zbog birokratskih prepreka i politi½kog hira op¹tinskih
duÃnosnika pristup takvoj dokumentaciji oteÃan je kako manjinskim povratnicima tako
i raseljenim osobama koje pripadaju ve·inskoj etni½koj skupini. 

Åinjenica da su tri op¹tine imale ili imaju svoje vlade pod me¶unarodnom upravom
govori o strate¹kom zna½aju i drakonskoj etni½koj kontroli op¹tina. Godine 1994. Mostar
je stavljen pod upravu Evropske Unije, a Dejtonski sporazum je 1995. godine stavio Br½ko
pod kontrolu me¶unarodnog supervizora kako bi nadgledao arbitraÃu o njegovoj upravi
i kako bi uspostavio multietni½ku op¹tinsku administraciju. Godine 1998. Srebrenica je
dobila Privremeni upravni odbor kojim predsjedava OSCE. U svakom od ovih slu½ajeva
administracija je uspostavila upotrebu etni½kih kvota i/ili specijalnih izbornih formula.
Vlast u svakoj od ovih op¹tina nalazi se u stanju mirovanja.

2.2. Op¹tinski izbori i novi manjinski zastupnici

Izbori odrÃani 13. i 14. septembra 1997. godine za 136 vije·a op¹tina,35 a koji su
organizovani i nadgledani od strane OSCE-a, bili su istovremeno vaÃan korak za mladu
BiH demokratiju, ali i zavr¹na borba za etni½ku kontrolu teritorija. Glasa½ki zakoni bili
su od klju½ne vaÃnosti za povratak manjina i izbor manjinskih zastupnika. Prema
Dejtonskom sporazumu, svaki glasa½ ima pravo da glasa na izborima odrÃanim u njegovoj
predratnoj op¹tini. Gra¶ani tako¶er imaju pravo da glasaju drugdje, bilo to u njihovoj
trenutnoj op¹tini (u koju su relocirani) ili u budu·oj op¹tini u kojoj namjeravaju stanovati.36
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35 Prvobitno su se op¹tinski izbori trebali odrÃati 14. septembra 1996. godine, zajedno sa
predsjedni½kim, nacionalnim, entitetskim, i kantonalnim izborima. No, op¹tinski izbori su
odgo¶eni za jednu godinu, a zbog manipulacije nacionalisti½kih partija nad registracijom bira½a
tokom i nakon 1996. godine. Ja ·u zbog dosljednosti koristiti termin op¹tinska “vije·a”, ali treba
imati u vidu da se op¹tinska tijela u Republici Srpskoj nazivaju “skup¹tinom”. 

36 Op¹ti okvirni sporazum za mir, Aneks 3, Ålan IV kaÃe: “ Gra¶anin koji vi¹e ne Ãivi u op¹tini u
kojoj je Ãivio 1991. godine ·e, po op¹tevaÃe·em pravilu, glasati li½no ili putem glasanja u odsustvu
upravo u toj op¹tini, a u skladu sa potvrdom od strane lokalne izborne komisije i Privremene
izborne komisije. Taj gradjanin ipak moÃe aplicirati komisiji kako bi glasao na nekom drugom
mjestu. Kori¹tenje prava glasa od strane izbjeglica bi·e interpretirano kao potvrda njihove namjere
da se vrate u Bosnu i Hercegovinu.” Tako¶er pogledaj: Ålan 10, Rules and Regulations, Provisional
Election Commisssion, 1997. 



Sli½no tome, bilo ko ko je registrovan za glasanje u datoj op¹tini moÃe se pojaviti kao
kandidat u toj op¹tini. U BiH se tokom izbora koriste liste stranaka ½ime se utje½e na
kandidature i, ¹to je jo¹ zna½ajnije, na rezultate izbora. Za kandidaturu je potrebna partijska
podr¹ka (osim za nezavisne kandidate), i partijske liste teÃe da potvrde mo· nacionalisti½kih
partija te da u½vrste partijsku lojalnost kandidata nakon njihovog izbora.

Po¹to je potencijalni izbor nerezidentnih manjina u odre¶enom broju op¹tina
nagovjestio opadanje mo·i nacionalisti½kih vlasti, i u nekoliko slu½ajeva ½ak i direktan
gubitak njihove ve·inske kontrole, nacionalisti½ke partije su tokom perioda registracije
poduzele akcije kako bi se sprje½ili manjinski dobitci. Ispravno ¹pekuli¹u·i da ·e glasa½i
glasati po etni½kim standardima, nacionalisti½ke partije su interpretirale finalni registar
glasa½a kao predvi¶anje izbornih rezultata, ako bi oni koji imaju pravo glasa i glasali. Zbog
toga su nacionalisti½ke partije vr¹ile pritisak i mobilizirale vlastite raseljene glasa½e kako
bi ih nagnali da glasaju u op¹tinama u kojima trenutno borave i tako obezbjedili o½uvanje
ve·ine u skup¹tinama. U ne¹to manjem obimu glasa½i su podsticani da glasaju u “budu·im
op¹tinama” pod kontrolom iste etni½ke skupine kako bi se i na taj na½in suprotstavili
potencijalnim nerezidentnim (manjinski povratnici) izbornim dobitcima.37

Nakon izbora, a ¹to nije bilo nikakvo iznena¶enje, veliki broj zastupnika izabran je iz
reda izbjeglica ili nerezidentnih stanovnika, ½ime su se stvorili zna½ajni manjinski blokovi
u mnogim op¹tinskim vije·ima. U nekoliko op¹tina, cijele skup¹tinske ve·ine pre¹le su u
ruke nerezidentnih zastupnika. Ove promjene etni½ke ve·ine koje su nazvane
“preokretima” obi½no su se de¹avale tamo gdje je etni½ko ½i¹·enje bilo najbrutalnije. Ovi
preokreti pojavili su se i u Federaciji i u Republici Srpskoj, a doveli su do promjena srpskih
u bo¹nja½ke, hrvatskih u srpske, hrvatskih u bo¹nja½ke ve·ine. 

3. Ciljevi i strategije

Me¶unarodna zajednica bila je iz dva razloga zabrinuta oko sposobnosti novoizabranih
zastupnika da fizi½ki zaposjednu svoja mjesta i presele se u svoje predratne op¹tine. Prvi
razlog bila je ½injenica da je sposobnost zastupnika da zaposjednu svoja mjesta u vije·ima
zahtijevala hitnu paÃnju. Drugi razlog bila je ½injenica da je postavljanje i kasniji povratak
zastupnika bio samo test za kasniji povratak obi½nih gra¶ana.38

Kako bi se obezbjedilo da novoizabrani zastupnici i zauzmu svoja mjesta, Privremena
izborna komisija (PEC – Provisional Election Commission) je u okviru svojih Pravila i
odrednica (Pravila) donijela niz odluka vezanih za implementaciju izbornih rezultata. Ovaj
niz odluka je podrazumjevao dvostepeni proces certifikacije. Prvi korak bila je tehni½ka
certifikacija vjerodostojnosti izbornih rezultata. Drugi korak, koji je u stvarnosti sa½injen
od niza koraka, vodio je do finalne certifikacije na nivou op¹tina, po op¹tinskoj osnovi.
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37 Beyond Ballot Boxes, ICG. Tokom perioda registracije dolazilo je do lokalnih poku¹aja prevare,
ali je OSCE uglavnom bio uspje¹an u otkrivanju i ispravljanju takvih poku¹aja.

38 Tokom 1998. godine OSCE i Komitet za implementaciju rezultata nacionalnih izbora (vidi
fusnotu 39) usvojili su plan o pro¹irenju nadzora implementacije izbornih rezultata sve do
povratka zastupnika u njihove predratne op¹tine. Pogledaj: Priority Return Plan for Councillors,
NERIC/OSCE. 
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Finalna certifikacija zahtijevala je ispunjavanje nekoliko kriterija preciziranih u Pravilima,
a koji su bazirani na osnovnim demokratskim principima zastupni½ke procedure i
manjiskog zastupanja.39

Kako bi se nadgledalo i posredovalo u postavljanju zastupnika u skladu sa Pravilima
PEC-a, me¶unarodna zajednica je ustanovila me¶u-agencijsku strukturu Komiteta za
implementaciju izbornih rezultata (ERICs – Election Results Implementation Committees)
½ije je sjedi¹te bilo u Sarajevu (NERIC – Nacionalni ERIC), a kojima je upravljao OSCE.40

Tamo gdje op¹tine nisu sara¶ivale, ova struktura bi poduzela kaznene mjere i NERIC bi
preporu½io predsjedavaju·em misije OSCE-a i predsjedavaju·em PEC-a da uskrati finalnu
certifikaciju rezultata izbora, ¹to bi moglo dovesti do negativnih posljedica za donatorske
projekte i investicije u datoj op¹tini.41

4. Implementacija OSCE projekta

Jednom izabrani, nerezidentni i rezidentni zastupnici morali su se suo½iti sa prvim koracima
stvaranja multietni½ke, demokratske lokalne vlasti: na¹li su se zajedno po prvi put nakon
rata. Upravo zbog ove bitne tenzije odjel za demokratizaciju pri OSCE-u42 pokrenuo je
svoj prvi projekt lokalnog upravljanja, Uvodni projekt. Dizajniran po mjeri lokalnih potreba,
ovaj projekt je teÃio da obu½i Bosance da sazovu op¹tinske skup¹tine, potpomogne razvoj
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39 Ålan 235.5, Rules and Regulations, Provisional Election Commission.
40 Nacionalni ERIC obuhvata predstavnike iz Ureda visokog predstavnika (OHR), Me¶unarodnih

policijskih snaga (IPTF), SFOR-a, Posmatra½ke misije Evropske Zajednice (ECMM), Civilnih
poslova Ujedinjenih naroda (UNCA), Visokog komesarijata Ujedinjenih naroda za izbjeglice
(UNHCR), ¹efova odjela za demokratizaciju i ljudska prava pri OSCE-u, i BiH predstavnika iz
oba entiteta i iz nacionalne vlade, a predsjedava mu specijalni zamjenik ¹efa OSCE misije, kojeg
imenuje ¹ef misije OSCE-a uz konsultaciju sa Visokim predstavnikom. 

41 Finalne certifikate odobravao je ¹ef misije OSCE-a, nakon konsultacija sa Privremenom izbornom
komisijom (Ålan 235.5). U nekoliko slu½ajeva finalna certifikacija dovela je do uvo¶enja kaznenih
mjera protiv rezidentnih zastupnika i partija koje su opstruirale postavljanje nerezidentnih
zastupnika, kao i protiv pojava nerezidentne opstrukcije. 

42 OSCE misija u BiH obuhvata ½etiri glavna odjela: demokratizacija, ljudska prava, regionalna
stabilizacija, i izbori. Misija ima urede ¹irom BiH. Mandat OSCE-a u BiH ne uklju½uje nadzor ili
direktnu pomo· povratku i reintegraciji izbjeglica. Mandati u tim oblastima uglavnom pripadaju
OHR-u i UNHCR-u. No, mandat OSCE-a tokom 1997. godine bio je vrlo ¹irok i snaÃan, a odnosio
se na osnovna podru½ja izgradnje demokratije ½ime se direktno utje½e i na uvjete povratka i
reintegracije. Naime, Aneks III GFAP-a pozvao je OSCE da promovira slobodne, pravedne i
demokratske izbore, stvori osnovu za reprezentativnu vladu, i osigura progresivno ostvarenje
demokratskih nastojanja u cijeloj BiH. Na osnovu Aneksa III i paragrafa 7 i 8 OSCE-ovog
kopenhagen¹kog dokumenta iz 1990.godine, OSCE je 1996. godine pokrenuo inicijative za
demokratizaciju sa ciljem izgradnje povjerenja i razvoja nevladinih organizacija. Dokument sa
Lisabonskog samita iz decembra 1996. godine dao je mandat OSCE-u da pomaÃe izgradnju
demokratije putem konkretnih projekata, a tokom 1997. godine, deklaracije Upravnog odbora
vije·a za primjenu mira iz Sintre (maj) i Bona (decembar) pozvale su OSCE da osigura
implementaciju izbornih rezultata kroz podr¹ku i u½e¹·e u odgovaraju·im projektima, te da
razvija i ja½a demokratske institucije. 



dijaloga i promovira principe lokalnog demokratskog upravljanja me¶u novim
zastupnicima.43

OSCE i me¶unarodna zajednica shvatili su da je postavljanje zastupnika krajnji cilj
izbora i nuÃan korak u uspostavljanju multietni½ke demokratije u BiH. Demokratski
kriteriji po kojima je op¹tina dobijala finalni certifikat izbornih rezultata identi½ni su
kriterijima koji su kori¹teni u seminarima.44 Zbog toga, iako pravni standardi koje je
ustanovila Privremena izborna komisija, a koje je sproveo NERIC, nisu bili formalno
povezani sa projektom lokalnog upravljanja, njihov cilj bio je identi½an.
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43 Odgovaraju·i OSCE projekti vezani za upravljanje uklju½uju obuku, u i izvan BiH, na½elnika i
vi¹ih zvani½nika (u saradnji sa Vije·em Evrope), seminare koji spajaju op¹tine i nevladine
organizacije u razvoju administrativnih strategija za podsticanje manjiskih povrataka i reintegracije,
a tokom pisanja ovog teksta vode se i seminari koji spajaju op¹tine, nevladine organizacije i
donatore, a u svrhu razvoja konkretnih projekata izgradnje infrastrukture. 

44 Clan 235.5 Pravila i Regulativa Privremene izborne komisije kaÃe:
Najkasnije 31. decembra 1997. godine ¹ef misije OSCE-a, u okviru svojih nadleÃnosti kao
predsjedavaju·i Privremene izborne komisije, nakon razmatranja u okviru komisije donije·e
odluku o finalnoj certifikaciji za svaku op¹tinu pojedina½no.
a) Da bi dobili finalni certifikat, op¹tinsko vije·e ili skup¹tina moraju:

1) sazvati prvo zasjedanje, obavje¹tavaju·i na vrijeme i na odgovaraju·i na½in sve ½lanove.
Ako uprava odlaze·eg vije·a ili skup¹tine ne sazove novoizabrano op¹tinsko vije·e u roku
od 30 dana nakon tehni½ke certifikacije, Privremena izborna komisija smatra·e predhodno
vije·e ili skup¹tinu raspu¹tenom, i prenije·e ovla¹tenja na novoizabranog ½lana vije·a ili
skup¹tine kako bi se sazvalo prvo zasjedanje;

2) na prvoj sjednici moraju biti prisutni barem po jedan predstavnik iz svake politi½ke partije
ili koalicije, kao i svi izabrani nezavisni kandidati (osim u slu½aju nemogu·nosti koje nisu
vezane za proces postavljanja);

3) izabrati predsjednika i zamjenika predsjednika op¹tinskog vije·a ili skup¹tine, u skladu s
odrednicama lokalnog op¹tinskog statuta;

4) izabrati izvr¹nu vlast (na½elnik op¹tine i zamjenik na½elnika, ili izvr¹ni odbor) a u skladu
s odrednicama lokalnog op¹tinskog statuta;

5) izabrati komitete vije·a ili skup¹tine;
6) imenovati zvani½nike vije·a ili skup¹tine;
7) imenovati sekretara op¹tine;
8) odobriti proceduralna pravila vije·a ili skup¹tine.

b) ¸ef misije OSCE-a, u okviru svojih nadleÃnosti kao predsjedavaju·i Privremene izborne
komisije, nakon razmatranja u okviru komisije, zadrÃava pravo da uskrati finalnu certifikaciju
za op¹tinu ako je ta op¹tina prekr¹ila prihvatljive uvjete. Ovo podrazumjeva, ali nije time i
ograni½eno, slijede·e:
1) izabranim zastupnicima ili predstavnicima onemogu·en je pristup op¹tini, vije·u ili

skup¹tini, ili op¹tinskim prostorijama;
2) izabrani zastupnici ili predstavnici nisu bili u stanju u½estvovati u vije·u ili skup¹tini zbog

prijetnji, zlostavljanja ili nasilja;
3) lokalne vlasti sprije½ile su izabrane zastupnike ili predstavnike da se nastane u op¹tini iako

su ovi to Ãeljeli u½initi;
4) manjinske politi½ke partije ili koalicije nisu zastupljene me¶u zvani½nicima izvr¹ne vlasti,

u komitetima vije·a ili skup¹tine, ili kao zvani½nici vije·a ili skup¹tine;
5) zasjedanja vije·a ili skup¹tina vr¹e se uz etni½ke ili religiozne himne, ikone ili religiozne

zakletve, ili na bilo koji na½in suprotan sekularnim principima;
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Projekat je tako¶er promoviran na osnovu ubje¶enja da je za izgradnju lokalne
multietni½ke vlasti, u dru¹tvu koje je pro¹lo kroz etni½ki konflikt, potrebno prije svega
stvoriti fizi½ke asocijacije i dijalog. Zbog toga su ovi seminari nastojali, tokom perioda
implementacije izbornih rezultata, na jednom mjestu okupiti cijele op¹tinske skup¹tine,
rezidentne i nerezidentne zastupnike, uklju½uju·i i one sa druge strane me¶uentitetske
linije razgrani½enja.45 Seminari su za cilj imali slijede·e:

· Spajanje novoizabranih zastupnika tokom jednodnevnog, neutralnog foruma za
stvaranje interetni½kog i me¶upartijskog dijaloga odmah nakon op¹tinskih izbora
odrÃanih 13. i 14. septembra.

· Da se novoizabrani zastupnici upoznaju sa osnovnim principima funkcioniranja
lokalnih demokratskih vlasti na osnovu Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.46

· Da se upotrijebe interaktivne metode rije¹enja problema kako bi se potpomogao i
usmjerio odgovoran dijalog me¶u zastupnicima, te kako bi se zastupnici podstakli
da izraze svoje poglede i istaknu probleme vezane za lokalnu upravu njihovih op¹tina.

· Da se pripremi i oja½a sadrÃajni i metodolo¹ki kapacitet izabranih bosanskih
koordinatora kako bi se oni osposobili za organizaciju kratkih seminara o lokalnoj
demokratskoj upravi kao i za budu·i samostalni razvoj takvih inicijativa. 

Tokom planiranja i implementacije, te u samim rezultatima, teÃilo se postizanju lokalnog
karaktera projekta. Ovaj lokalizam u pristupu zna½i da se teÃilo ka ¹to intenzivnijem
integriranju lokalne populacije u planiranju i implementaciji ove inicijative. Ovo je
odslikavalo potrebu da koordinatori i zastupnici sami poduzmu prve korake u izgradnji
partnerstva u vlastitom demokratskom razvoju. Taj lokalizam tako¶er pomaÃe da
organizatori i u½esnici dobiju osje·aj odgovornosti za sve stepene inicijative dru¹tvenog
razvoja. Deset Bosanaca koji su u½estvovali u sprovo¶enju seminara raspolagali su znanjem
i iskustvom iz oblasti prava, razvoja demokratskih nevladinih organizacija, razvoja medija,
lokalne administracije, i problematike vezane za ulogu OSCE-a u izborima. Po¹to nije bilo
dovoljno stru½nih kandidata za pitanja lokalne demokratske uprave, OSCE je izabrao
kandidate sa iskustvom iz oblasti vezanih za demokratizaciju, marljive, prilagodljiva
pona¹anja, sa iskustvom iz raznih pedago¹kih disciplina i voljom da prihvate ciljeve projekta.

OSCE je obu½io svakog od koordinatora, po principu obu½avanja u½itelja, u slijede·im
aspektima lokalne demokratske uprave:

· Principi i funkcioniranje demokratske vlasti;
· Principi i funkcioniranje lokalne demokratske uprave;
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6) izabranim izvr¹nim zvani½nicima, zvani½nicima vije·a ili op¹tine, ili zastupnicima i
predstavnicima, uskra·en je pristup op¹tinskim fondovima, op¹tinskim materijalima ili
drugoj op¹tinskoj imovini.

¸ef misije OSCE-a, u okviru svojih nadleÃnosti kao predsjedavaju·i Privremene izborne komisije,
nakon razmatranja u okviru komisije, zadrÃava pravo da odobri finalnu certifikaciju ako su
izabrani zastupnik ili predstavnik, politi½ka partija ili koalicija namjerno Ãeljeli opstruirati gore
navedene odrednice iz dijela (a).

45 Me¶uentitetska linija razgrani½enja razdvaja Federaciju od Republike Srpske.
46 Donesena od strane Stalne konferencije lokalnih i regionalnih vlasti u Evropi (CLRAE), u okviru

Vije·a Evrope, 15. oktobra 1985. 



· Prava manjina i Ãena;
· Vladavina zakona;
· Ustavna demokratija;
· Privatizacija;
· Odgovornost i transparentnost;
· Komuniciranje sa bira½ima;
· BudÃet i finansije;
· Decentralizacija i udruÃivanje;
· Dijalog, razmjena glasova i kompromis.

Koordinatori su dodatno obu½eni u metodama smirivanja napete politi½ke i etni½ke
klime tokom seminara. Tokom jedne vjeÃbe, prate·i predavnje na temu lokalne
demokratske uprave, koordinator bi predstavljao materijal drugom koordinatoru koji bi
preuzeo razli½ite negativne uloge kao ¹to su otpor, kritiziranje, poziranje, apatija i sli½no,
a ¹to bi moglo biti stav zastupnika koji ·e u½estvovati u seminarima. Ovo je pomoglo da
se sadrÃaj treninga zaista doÃivi i osjeti, te da se koordinatorima da sredstvo kojim ·e se
mo·i nositi sa te¹kom publikom.

Lokalizam projekta usmjeren je na izgradnju odnosa me¶u Bosancima tokom svake
faze implementacije seminara. Koordinatori su bili uklju½eni u planiranje svakog seminara,
pomaÃu·i pri pozivanju zastupnika kroz institucije op¹tine i lokalnih partija, te u
pregovaranju oko lokacije odrÃavanja seminara. Taj period pripreme seminara doprineo
je razvoju realnih o½ekivanja od strane zastupnika, pomogao im je da steknu ozbiljno ali
opu¹teno raspoloÃenje oko u½e¹·a na seminaru, i smanjio je neizvjesnost koja proisti½e
iz “nepoznanica”. Pozvani u½esnici u BiH o½ekuju da dobiju ¹to vi¹e informacija prije
po½etka skupa. (Pravovremena informacija tako¶er podsti½e ozbiljno u½e¹·e.) Koordinatori
su savjetovali OSCE da se izvr¹e izvjesne promjene u vremenskom rasporedu i sadrÃaju
seminara.

4.1. Implementacija

Pokretanje seminara u prvoj sedmici novembra slijedilo je delikatni progres implementacije
izbornih rezultata. Po¹to je svaki seminar bio namjenjen isklju½ivo za pune skup¹tine,
planiranje seminara moralo se prilagoditi kako bi se isti odrÃali tokom inicijalnih skupova
skup¹tina. Po½etni seminari bili su usmjereni na op¹tine sa boljom politi½kom klimom te
na skup¹tine koje su ve· odrÃale svoje prve sjednice. U svakom slu½aju, seminari su bili
uspje¹ni kada partije nisu prisustvovale zasjedanju op¹tinskih skup¹tina, a to je bio rezultat
rada koordinatora i njihovih dobrih veza sa lokalnim vlastima.

Projekt je nastojao da putem ovih seminara obuhvati 80 vije·a, ali zbog ranog uspjeha
i rastu·e reputacije seminara, zavr¹en je u martu nakon odrÃanih 107 seminara. Seminari
nisu odrÃani u ve·ini tvrdolinija¹kih op¹tina gdje su zastupnici odbili da se susretnu, ali
su ipak odrÃani u op¹tinama sa nestabilnom politi½kom klimom. U drugim slu½ajevima
seminari nisu odrÃani zbog vremenskih ograni½enja i ograni½enih sredstava.

Seminari su odrÃavani pod vo¶stvom tima (dva ili vi¹e) koordinatora ili sa jednim
koordinatorom. Ovo je zavisilo od kompetentnosti koordinatora i od politi½ke klime i
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veli½ine op¹tine. Tokom svakog seminara, etni½ka pripadnost koordinatora odgovarala je
etni½koj strukturi vije·a. U tom kontekstu nije do¹lo do bilo kakvih problema. Svi seminari
odrÃani su izvan zgrade op¹tinske skup¹tine ili vije·a, naj½e¹·e u hotelima ili
konferencijskim salama. Seminari su trajali od 9:00 do 17:00 sati, uklju½uju·i pauzu za
ru½ak.

Svaki seminar imao je za cilj da uspostavi definicije glavnih tema o lokalnoj
demokratskoj upravi koriste·i se formom kratkog jutarnjeg predavanja. Ove osnovne teme
sluÃile su kao koncepcijska i sadrÃajna struktura seminara, na osnovu koje se mogla
pokrenuti diskusija o konkretnim problemima svake op¹tine, a ¹to je onda bilo razumljivo
za prisutne zastupnike. Interaktivni element seminara podrazumjevao je postavljanje
strate¹kih pitanja od strane pomaga½a te vr¹enje raznih grupnih vjeÃbi u oblasti razrije¹enja
problema. 

Interaktivna dinamika teÃila je postizanju tri cilja. Prvo, teÃilo se preusmjeravanju
paÃnje sa koordinatora na prisutne zastupnike, gradnji partnerstva izme¶u njih, te
podsticanju osje·aja kod zastupnika da oni vladaju tim procesom. Drugo, interaktivni
metod imao je za cilj da konkretizuje konceptualnu diskusiju na temu demokratske uprave
½ime bi je u½inio relavantnijom i interesantnijom za zastupnike, a kako bi se dodatno
privukao njihov interes. Tre·e, cilj je bio da zastupnici steknu sposobnost prevladavanja
vlastite pasivnosti u definiranju problema s kojima su suo½eni, te da primjene tehnike
razrije¹enja problema na iste. Koordinacija tako¶er uklju½uje davanje ideja o na½inima
preuzimanja kontrole i zasniva se na ubje¶enju da je ova pomo· privremena ali da rezultati
moraju biti trajni. Upravo zbog toga ¹to ova pomo· osposobljava one koji su odgovorni
za situaciju i njene rezultate, rezultat te pomo·i moÃe biti odrÃiv.

VijeÃbe su se odnosile na klju½na pitanja o lokalnoj demokratskoj vlasti i demokratskim
postupcima, kao ¹to su:

· Omogu·avanje razmjene glasova i traÃenje kompromisa o politi½kim pitanjima me¶u
zastupnicima.

· Definiranje nadleÃnosti primjerenih op¹tinskim nivoima, a u odnosu na centralne i
regionalne nivoe.

· Sprije½avanje zloupotrebe javne mo·i, te testiranje predloÃenih metoda na razli½itim
scenarijima iz svakodneve problematike.

Ove vjeÃbe omogu·ile su da zastupnici osje·aju da im niko nije “rekao” ¹ta su njihovi
problemi, ve· su oni sami definirali te probleme. U post-jednopartijskom sistemu koji je
karakteriziran poslu¹no¹·u, ova strategija pomaÃe da se unaprijede inicijative slobodnog
mi¹ljenja pojedina½nih zastupnika.

5. Rezultati i dostignu·a

Uzimaju·i u obzir da je prvi cilj projekta bio spajanje cijelih skup¹tina u uvjetima koji su
sprije½avali saradnju, posje·enost seminara je indikator vrijedan rasprave. Prosje½na
posje·enost iznosila je dvije tre·ine od ukupnog broja zastupnika u svakom od vije·a.
Ovaj broj je shva·en kao vrlo pozitivan pokazatelj interesa za me¶uetni½ki dijalog, ¹to je
posebno vaÃno kod doga¶aja koji ne nude nov½anu dobit ili nisu ni½im uslovljeni. Tako¶er
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je bilo bitno i ko se pojavio. Åesto su bili prisutni ½lanovi izvr¹ne vlasti, uklju½uju·i
na½elnike op¹tina i partijske predstavnike. Obi½no je skupovima prisustvovao i jedan
OSCE predstavnik. Mediji su redovno pratili ove skupove pa su se u½esnici i koordinatori
seminara pojavili u nekoliko radio emisija i u nekim ½asopisima. 

Trendovi i karakteristike posje·ivanja seminara tako¶er su zanimljivi. Jedan seminar
je bio potpuno bojkotiran od strane svih partija zbog partijske opstrukcije, a nekoliko
seminara bojkotovale su samo odre¶ene partije. Mnogi seminari ugostili su potpuna vije·a.
Zna½ajnija neposje·enost uzrokovana je opstrukcijom nacionalisti½kih partija. Po¹to su
pozivi obi½no (ali ne i uvijek) uru½ivani op¹tinskim sekretarima koji su ih trebali proslijediti
partijama skup¹tine, u slu½ajevima seminara koji su uklju½ivali prelaske me¶uentitetske
linije razgrani½enja, partije sa druge strane linije razgrani½enja te manjinske partije nazna½ile
su da nikada i nisu bile pozvane na seminare. Drugi slu½ajevi male posje·enosti uglavnom
se mogu pripisati prostom partijskom bojkotu, pri ½emu su vo¶e partija zahtijevale od
½lanova da ne poha¶aju seminare ili ih jednostavno nisu o njima ni informirali. U jednom
slu½aju obje nacionalisti½ke partije definitivno nisu obavjestile svoje zastupnike o seminaru.
Na dan odrÃavanja skupa koordinatori su rano ujutro stupili u direktni kontakt sa vo¶ama
partija kako bi ih ubjedili da podstaknu dolazak zastupnika. Na kraju je skoro polovina
zastupnika prisustvovala tom skupu.

Posje·enost je bila bolja u ruralnim predjelima. Razlog tome moÃe se moÃda prona·i
u slabijoj prisutnosti nacionalisti½kih partija ili u manjoj paÃnji me¶unarodne zajednice.
Ovako smanjena prisutnost obiju strana moÃda je dovela do ve·e potrebe za informacijama,
¹to je naglasilo vaÃnost seminara. Tako¶er je mogu·e da je ve·a posje·enost uzrokovana
manjim “tro¹kovima” prisustvovanja, ¹to zna½i da zastupnici imaju manje optere·ene
radne rasporede koji bi im oteÃavali prisustvovanje.

U Federaciji je samo jedan seminar ugostio u½esnike sa druge strane linije razgrani½enja,
dok je u Republici Srpskoj 17 seminara imalo u½esnike i iz drugog entiteta. Samo 5% svih
zastupnika su Ãene, a samo 3% svih u½esnika seminara bile su Ãene. 

5.1. Reakcije zastupnika na seminare

Jednodnevni seminar nije u stanju dota·i sva pitanja i trendove vezane za lokalnu upravu
drÃave. No, na osnovu prvih kontakata sa novoizabranim zastupnicima mogu se izvesti
neka op¹ta zapaÃanja. Op·enito govore·i, zastupnici su znali cijeniti seminare i u 77
op¹tina zahtijevani su i novi seminari. Zastupnici su naglasili da je njima potrebna
mogu·nost daljih susreta i slobodne diskusije, te da je za njih nuÃno da dobiju vi¹e
informacija o funkcioniranju op¹tina i o principima demokratije uop¹te. 

Na seminarima se nije razvio neki odre¶eni obrazac me¶uetni½ke interakcije. No, moÃe
se re·i da je nivo interakcije izme¶u rezidentnih i nerezidentnih zastupnika bio daleko
iznad o½ekivanog. Zastupnici su sjedili za istim stolom, ½esto u etni½kim “blokovima” ali
su se tokom popodnevnih sati ti blokovi razbili i razvila se aktivna i profesionalna diskusija
me¶u svim zastupnicima. U rijetkim slu½ajevima bi se desilo da su zastupnici u politi½kom
stilu napu¹tali skupove ¹to je vjerovatno uzrokovano samom prirodom ovakvih doga¶aja. 

Jutra bi obi½no po½injala napeto¹·u. U tvrdolinija¹kim podru½jima jutra su se koristila
za poziranje i neprijateljske govore adresirane vi¹e na me¶unarodnu zajednicu nego na

222 UPRAVLJANJE MULTIETNIÅKIM LOKALNIM ZAJEDNICAMA



B
O

S
N

I
A

druge etni½ke grupe. Neki skupovi su ½esto po½injali uz otpor zastupnika prema
koordinatorima seminara, uz tvrdnje da zastupnici nemaju ¹ta da nau½e o demokratiji od
me¶unarodne zajednice. Cilj interaktivnih metoda bio je da se otpor zastupnika ukloni
tako ¹to bi im se omogu·ilo vi¹e prostora, a koordinatori su bili spremni slu¹ati i po potrebi
refokusirati diskusiju. O¹tre prepirke nisu idealan oblik dijaloga, ali istrajavanje
koordinatora demonstriralo je vrijednost prihvatanja dijaloga. Åak i kada se raspravljalo
o temama kao ¹to su jezik i zajedni½ki nastavni plan, nije do¹lo do ekstremnog ili nasilnog
pona¹anja. Susreti tokom objeda pokazali su se kao iznena¶uju·e efikasan agent za
podsticanje dijaloga. Tokom popodneva, obi½no bi dolazilo do u½e¹·a s puno entuzijazma
i do uklanjanja etni½kih barijera.

Od svih tema koje su koordinatori pokretali, nekoliko pitanja stalno je plijenilo paÃnju
zastupnika. Zastupnici su traÃili da ove teme budu predmet intenzivnijeg treninga u
narednim programima. Rije½ je o slijede·im temama:

· Op¹tinsko finansiranje: kako da me¶unarodna zajednica sponzorira projekte; kako
ubjediti kantone da se op¹tinama da vi¹e ovla¹tenja za skupljanje prihoda; kako
delegirati odgovornosti nevladinim organizacijama; kako razviti me¶uop¹tinsku
saradnju na konkretnim projektima.

· Stvaranje budÃeta: kako stvarati prioritete, planirati i ra½unati prihode i tro¹kove.
· Razrje¹enje politi½kih sukoba, procedure i tolerancija u vije·u: kako razviti demokratske

procedure da bi se sprije½ilo odstupanje i osigurao dijalog i u½e¹·e; ¹ta treba da
sadrÃe univerzalna pravila pona¹anja zastupnika.

· Povratak izbjeglica i raseljenih lica: kako (da li) obezbjediti uvjete za povratak i
reintegraciju izbjeglica; ¹ta ½initi sa raseljenim stanovni¹tvom – trebaju li biti
deloÃirani i ¹ta raditi sa onima koji nisu deloÃirani.

· Obrazovanje: kako (da li) kreirati integrisano obrazovanje sa zajedni½kim nastavnim
planom; kako razviti jezi½ku politiku koja bi po¹tovala prava manjinskih jezika.

· Ustavno-pravna pitanja (kao ¹to su odnosi izme¶u op¹tina i kantona): kako (da li) vratiti
op¹tinama nadleÃnosti koje su preuzeli kantoni.

· Transparentnost: kako osigurati transparentnost dokumenata (naro½ito budÃeta) i
zastupni½kih rasprava; kako omogu·iti pristup publike raspravama vije·a; kako
raditi s obzirom na ½estu kritiku ¹tampe; kako se boriti protiv korupcije.

U Federaciji je istaknuta ve·a zainteresovanost zastupnika za ustavno-pravna pitanja
¹to je uglavnom uzrokovano kompleksnim odnosima na relaciji kanton-op¹tina. Ovakav
odnos uzrokovao je trajno i jako negodovanje op¹tinskih zastupnika zbog smanjenja
op¹tinskih prihoda i nadleÃnosti.

NajÃivlja debata razvila se tokom osnovnih grupnih vijeÃbi razrije¹enja problema i
tokom strate¹kih pitanja koja su postavljali koordinatori. Najvi¹e diskusije, uklju½uju·i
me¶uetni½ku diskusiju, razvilo se u tim okvirima. Koordinatori su se trudili uvu·i sve
u½esnike u diskusiju, a tako¶er su poku¹ali podjeliti seminare na me¶uetni½ke grupe kako
bi se stvorila intimnija atmosfera za me¶uetni½ku kooperaciju. No, u ve·im op¹tinama, a
posebno u Sarajevu, gdje je nivo obrazovanja zastupnika vi¹i, grupne vijeÃbe su bile suvi¹e
jednostavne za u½esnike i ovi su brzo postajali nezainteresovani za seminar. 

Na seminarima je postalo vidljivo da zastupnici ne poznaju neke od osnova demokratije,
a posebno ne razumiju principe (mirnog) politi½kog nadmetanja. Iako je biv¹i jugoslovenski
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sistem bio vrlo kompleksan u svom formalizmu, ipak je bio li¹en ovog osnovnog sastojka
demokratije. Osim toga, zastupnici nisu shvatali politi½ki odnos i uloge politi½kih ve·ina
i politi½kih manjina. Svaki zastupnik koji pripada politi½koj ili etni½koj manjini iskazao
je veliki strah od dominacije ve·ine i od posljedica takvog stanja.

Seminari su tako¶er podstakli zastupnike da se okrenu alternativnim izvorima kako bi
se obezbjedio rad op¹tinskih servisa. Me¶u svim rasploÃivim izvorima posebno je ukazano
na lokalne nevladine organizacije (NGOs – Non-Governmental Organisations), te na agencije
me¶unarodne zajednice. Nevladine organizacije raspolaÃu iskustvom i znanjem o povratku
manjina i o potrebama drugih socijalnih servisa, dok me¶unarodna zajednica nudi zna½ajnu
pomo· u finansiranju, infrastrukturi i tehnici. Samo su neki zastupnici znali definiciju
NGO-a, ve·ina nije znala za postojanje NGO-a u svojim op¹tinama (samo nekoliko NGO-a
je postojalo u Republici Srpskoj), a svega ih je nekoliko imalo ranije iskustvo sa lokalnim
NGO-ima. Mnogi zastupnici su lokalne NGO smatrali protivnicima ili neprijateljima.
Zahtjevano je da i ova tema bude dio narednog programa seminara. 

Diskusija izme¶u zastupnika otkrila je njihovu percepciju da je lokalna demokratska
vlast u BiH i dalje potkopavana politi½kim pritiscima i pravnim smetnjama na vi¹im
nivoima. Zastupnici su se Ãalili na nedostatak politi½ke slobode dono¹enja odluka na
op¹tinskom nivou, gdje za svaku odluku moraju konsultovati vi¹e zvani½nike politi½kih
partija. Åesto su napominjali da ne raspolaÃu sa dovoljno informacija o de¹avanjima u
vlastitim op¹tinama, te da njihove partije sprije½avaju dotok takvih informacija ½ak i o
vaÃnim pitanjima, uklju½uju·i povratak izbjeglica. Zastupnici su ½esto smi¹ljeno
dezinformisani o doga¶ajima kakvi su na primjer OSCE seminari.

Zabrinjavaju·e otkri·e bila je ½injenica da su stavovi zastupnika gotovo programirani.
Oni su se Ãalili da nemaju dovoljno slobode odlu½ivanja, ali su ipak dosljedno izvr¹avali
nare¶enja svojih partijskih vo¶a. Dovoljno je pomisliti na lokalne prepreke povratku
manjina. U svakom slu½aju, zbog komunisti½kog iskustva ili zbog discipline nacionalisti½kih
partija, ili zbog oba ova faktora, mnogi zastupnici nisu dopu¹tali nikakvu diskusiju o
svojoj politi½koj poslu¹nosti. Ipak, zastupnici su priznali vlastite teÃnje. U nekoliko
slu½ajeva zastupnici su traÃili da ih se nau½i kako da se “me¶usobno ne tuku i ne ubijaju”
tokom odrÃavanja skup¹tinskih zasjedanja.

Ovo ukazuje na vaÃno zapaÃanje o osnovnom elementu izgradnje demokratije u
poratnim i post-socijalisti½kim dru¹tvima: stvaranje povjerenja u vrijednosti politi½kog
nadmetanja i kompromisa. Bosanci moraju nau½iti prednost razgovora nad bojkotom,
posebno ako bojkot vodi ratu. BiH se nalazi u tranziciji tokom koje je jednopartijska vlast
zamjenjena nacionalnim partijama koje su zemlju odvele u rat. Onoliko dugo koliko ve·ina
BiH partija bude imala etni½ki karakter, politi½ko takmi½enje izme¶u partija uvijek ·e
voditi etni½kom konfliktu. Demokratija u BiH moÃe se razviti samo kroz stalna nastojanja
da se izgradi me¶uetni½ko povjerenje koje bi dovelo do toga da kompromis ne predstavlja
prijetnju “nacionalnim interesima”.

Seminari su ponudili “prakti½no znanje” o upravljanju. Zastupnici su, iako izvan
vije·ni½kih sala, bili u stanju prihvatiti svoje nove uloge i odgovornosti u upravljanju.
Po¹to neformalnost pomaÃe a formalnost odmaÃe dijalogu, nije bilo nikakvih preduslova
za u½estvovanje na seminarima. Zbog toga su se zastupnici osje·ali opu¹tenije na
neutralnom terenu i rado su po½injali diskusije sa zastupnicima drugih partija ili etni½kih
grupa, ½ak i o vrlo osjetljivim temama.

224 UPRAVLJANJE MULTIETNIÅKIM LOKALNIM ZAJEDNICAMA



B
O

S
N

I
A

Ovakva praksa pomogla je provo¶enju izbornih rezultata i dodjeljivanju finalnog
certifikata, posebno u pogledu kriterija o manjinskoj zastupljenosti. Seminari su pomogli
u iskrenim razgovorima i pregovorima o raspodjeli vlasti u tijelima vije·a. Ovi razgovori
uglavnom su se bazirali na problemima reprezentacije manjina. Dijalog kreiran kroz
seminare teÃio je da pomogne izgradnji povjerenja kao i da naglasi demokratsku logiku
na kojoj se zasnivaju kriteriji finalne certifikacije izbornih rezultata. 

Neposredno nakon izbora uobi½ajena je bila praksa politi½kih partija da bojkotiraju
zasjedanja vije·a. Mnogi zastupnici koji su po nalogu svojih partija bojkotirali incijalne
skupove op¹tinskih vije·a uglavnom su posjetili seminare. Nakon jednog od seminara,
spor oko raspodjele vlasti u toj op¹tini naglo je razrije¹en me¶upartijskim sporazumom
narednog dana. Na sli½an na½in, seminar je u jednoj op¹tini po prvi put spojio zastupnike
nakon neuspje¹nih razgovora o izboru na½elnika op¹tine. Seminar je zastupnicima ponudio
nove ideje o demokrati½nijim i legitimnijim procedurama, ¹to je i usvojeno iste no·i, a
na½elnik op¹tine izabran je ubrzo nakon toga.

I kona½no, bosanski koordinatori bili su od klju½ne vaÃnosti za uspjeh projekta. Oni
su posjedovali nuÃno znanje svoga regiona i lokalnih aktera, uklonili su ½esto vrlo sporu
medijaciju prevodilaca, brÃe su osvajali povjerenje u½esnika, stvaraju·i otvorenu diskusiju;
oni su vodili grupne diskusije sa ve·om senzibilno¹·u i efektivno¹·u, a tako¶er su pomogli
i u otkrivanju nedostataka projekta te u preciziranju ciljeva projekta. Ove sposobnosti
ne samo da su utjecale na cjelokupnu implementaciju projekta, ve· su bosanski
koordinatori bili u stanju da usvoje teme onako kako su se razvijale tokom seminara.
Ovaj osje·aj za razli½ite potrebe u razli½itim lokalnim situacijama bio je od neprocjenjive
vrijednosti.

Po¹to su koordinatori radili u podru½jima u kojima ina½e Ãive, posjedovali su
sofisticirano znanje dru¹tvene i politi½ke realnosti u tom regionu. Oni su tako¶er bili u
stanju ostvariti vrlo inituitivne i iznijansirane kontakte sa lokalnim zastupnicima, koje su
½esto i li½no poznavali. Ove sposobnosti su bile od centralnog zna½aja za vo¶enje
interaktivnih metoda na na½in koji nije kompromitovao osje·aj zastupnika da su oni
pokreta½i tematike seminara, te da su sami odgovorni za svoje nove uloge i odgovornosti.
MoÃda i najvaÃnije od svega jeste to da ·e koordinatori, po¹to su i sami Bosanci, ostati u
BiH i organizovati budu·e seminare te promatrati daljnje procese demokratizacije.

Na sre·u, nije do¹lo do sigurnosnih problema. Tokom nekoliko seminara, od SFOR-a
(NATO snage za stabilizaciju) i UN policijskih snaga (UNIPTF), koje obu½avaju i
promatraju lokalne policijske snage, zatraÃena je bezbjedonosna podr¹ka. Tipi½no za ovu
podr¹ku bilo je pomaganje nerezidentnim zastupnicima da pre¶u me¶uentitetske linije
ili ve·inska podru½ja karakterizirana napetom situacijom. U jednom takvom slu½aju
seminar je odrÃan izvan op¹tine po¹to ve·ina nerezidentnih zastupnika nije bila u stanju
pri·i op¹tini ili op¹tinskoj skup¹tini zbog nasilni½kih intervencija. 

Jedan primjer vrijedan je spomena. Tokom seminara u Republici Srpskoj, u rejonu
Posavine karakteriziranom ekstremnim konfliktom, zastupnici iz Federacije koji Ãive sa
druge strane me¶uentitetske linije dobili su pratnju UNIPTF-a kako bi prisustvovali
seminaru u datoj op¹tini. Pred kraj seminara zastupnici iz Federacije obavjestili su UNIPTF
da im njihova pratnja vi¹e nije potrebna. Zastupnici su izrazili Ãelju da do linije
razgrani½enja putuju u pratnji policije Republike Srpske, dok ne stignu do svog prevoza
u Federaciji. 
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6. Nau½ene lekcije

Tokom seminara za nove op¹tinske zastupnike OSCE je nau½io nekoliko vaÃnih lekcija.
Ove lekcije nisu sveobuhvatne ali predstavljaju zaklju½ke do kojih se do¹lo tokom seminara.
Te lekcije mogu se predstaviti na slijede·i na½in:

Lekcija 1: PruÃanje podr¹ke i lokalizam vrlo su efektivne strategije za promoviranje odrÃivog
me¶uetni½kog dijaloga i demokratije u poratnom i post-socijalosti½kom dru¹tvu.

Otu¶enje i strah glavni su sastojci etni½kih podjela. Prvi korak ka otklanjanju ovih
uzroka jeste stvaranje li½nog kontakta i dijaloga koji rehumanizira “drugog” i pomaÃe
odstranjenju straha. Najoptimalniji rezultati postiÃu se u neutralnom okruÃenju. Autsajderi
mogu pomo·i stvaranju ovih uvjeta, ali sami ljudi moraju kontrolisati ili osje·ati da
kontroli¹u skupove i prevazilaze psiholo¹ko-politi½ke barijere. Ovaj osje·aj kontrole odnosi
se tako¶er i na ideje. Ljudi moraju definirati vlastite probleme i imati osje·aj vladanja nad
vlastitom stvarno¹·u i svojim idejama, da bi bili u stanju razviti svijest i razumjevanje za
nove ideje.

Lokalna participacija u razvijanju pedago¹kih inicijativa jednako je vaÃna za stvaranje
samopouzdanja me¶u koordinatorima kao i me¶u u½esnicima, kako bi njihovo dru¹tvo
bilo sposobno razrije¹iti svoje probleme, te da i oni imaju vaÃnu ulogu pri rje¹enju
dru¹tvenih problema.

Lekcija 2: Interaktivne vijeÃbe i razrije¹enje problema klju½ne su metode za podsticanje
me¶uetni½kog dijaloga i demokratskog razvoja.

Demokratski koncepti mogu izgledati vrlo delikatno i moraju se razvijati lokalno, ba¹
kao i sama demokratija. VjeÃbe i problemi o kojima se raspravlja nude zajedni½ki fokus
za diskusiju ideja i tako smiruju tenzije me¶u zastupnicima. I kao ¹to je gore pokazano,
zastupnici moraju sami definisati ono ¹to je bitno za njihove zajednice. Kada se suo½e s
novim i nepoznatim demokratskim konceptima, zastupnici najbolje razumiju i
konkretizuju ove koncepte primjenjuju·i ih na vlastitu stvarnost. To kod njih stvara i
osje·aj odgovornosti za aktualne teme u njihovim op¹tinama, pomaÃe im da preuzmu
konstruktivne uloge, i ½ini nove koncepte poznatim. Ovaj proces dodatno osposobljava
zastupnike tako ¹to im prepu¹ta da se sami u½e aspektima demokratskog upravljanja.
Biv¹a Jugoslavija bila je sofisticirano dru¹tvo, pa se u dana¹njim okolnostima masivne
me¶unarodne pomo·i u BiH patroniziranje odmah primjeti ¹to dovodi do negativnih
reakcija kod Bosanaca. Po¹tovanje lokalnog stanovni¹tva je od najve·e vaÃnosti i vrlo je
efektivno za razmjenu novih ideja.

Jo¹ jedan vrlo vaÃan doprinos koji pruÃaju vjeÃbe i metode razrje¹enja problema jeste
njihov fizi½ki kvalitet. Vrlo je ½est slu½aj da strane ideje, kako bi bile prihva·ene, moraju
biti maltene fizi½ki prihva·ene. Metode razrje¹enja problema navode u½esnike da “djeluju”.
Fizi½ko kretanje u okviru seminara tako¶er je klju½no za reduciranje etni½kih strahova i
suprotnosti. Fizi½ki pokreti opu¹taju nerve i produÃuju efekte dijaloga koji pripadnike
“drugih” etni½kih grupa ½ine stvarnim i ljudskim.
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Lekcija 3: U½e¹·e lokalnih koordinatora u planiranju i implementaciji seminara tako¶er je od
klju½ne vaÃnosti. U BiH stoga postoji potreba za poja½anim nastojanjima usmjerenim
ka stvaranju kapaciteta za razvoj timova kompetentnih lokalnih edukatora. 

Lokalni koordinatori nude kulturnu vezu koja omogu·ava optimalnu komunikaciju
stranih koncepta, posebno u politi½ki napetom i kompleksnom okruÃenju. U½estvovanje
lokalnih koordinatora izgra¶uje i njihove vlastite kapacitete, omogu·uju·i da oni
samostalno organizuju i vode budu·e seminare. Upotreba lokalnih koordinatora u BiH
pomogla je izgradnji povjerenja zastupnika prema drugim institucijama civilnog dru¹tva,
¹to je vaÃan cilj u post-socijalisti½kom dru¹tvu koje nuÃno po½inje svoj razvoj sa svega
nekoliko aktera civilnog dru¹tva.

No, koordinatori nisu shvatili ba¹ sve nijanse demokratskog sistema i institucija.
Potrebno je organizovati stalne seminare za “edukaciju edukatora” kako bi se poja½ao
kapacitet Bosanaca da sami sebe obu½avaju. Ovo je klju½na karika u odrÃivom
demokratskom razvoju.

Lekcija 4: Seminari o izgradnji lokalnog povjerenja, razvoju demokratije, kao i druge sli½ne
inicijative moraju se nadovezivati jedna na drugu i moraju se kontinuirano provoditi.

Me¶uetni½ki dijalog i povjerenje moraju se stalno odrÃavati. U poratnom dru¹tvu kakvo
je BiH postoji vrlo malo mogu·nosti da se ljudi sa razli½itih strana me¶uentitetske linije
razgrani½enja sretnu u nekom forumu. Prilike za takvo ¹to moraju se konstantno stvarati.
U kontekstu problematike lokalne uprave, takvi susreti bi podrÃali me¶uetni½ko pomirenje,
unaprijedili bi povezivanje izme¶u op¹tina, ujedinili bi op¹tine u njihovoj potrebi da imaju
snaÃniji glas za promociju decentralizacije, a unaprijedili bi i komunikaciju izme¶u BiH
op¹tina i me¶unarodne zajednice. I kona½no, stalno nadovezivanje seminara sprije½ilo bi
stvaranje “vakuum efekta” tokom kojeg zastupnici, koji ina½e prihvate sadrÃaj i duh
seminara, sve to zaborave nakon povratka svojim domovima i uobi½ajenim okolnostima
i pritiscima. Takvi seminari moraju postati dio bosanske realnosti, a ne bijeg iz te realnosti.

Lekcija 5: Me¶uop¹tinski dijalog i kooperacija moraju postati prioriteti za me¶unarodnu
zajednicu.

Ne samo da me¶uop¹tinska saradnja stvara odrÃivi dijalog o zajedni½kim problemima,
ve· bi kori¹tenje zajedni½kih sredstava i strategija pomoglo op¹tinama da se nose s
nedostatkom sredstava dok im vi¹a tijela ne prenesu vi¹e nadleÃnosti i dodatne prihode.
Ovakav pristup zajedni½kom razrje¹enju problema, kao i saradnja oko (ograni½enih)
sredstava jo¹ su neki od osnovnih koraka ka odrÃivom demokratskom razvoju. Tako¶er
treba nastojati “pobratimiti” bosanske sa drugim evropskim op¹tinama.

Lekcija 6: Op¹tinski zvani½nici u BiH trebaju konkretnu obuku o lokalnom demokratskom
upravljanju, javnoj administraciji i etici.

Mnogi iskusni javni sluÃbenici napustili su BiH ili su poginuli u ratu. Mnogi trenutni
zastupnici nemaju nikakvo znanje o javnoj administraciji i javnim sluÃbama. Da bi se
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unaprijedilo funkcionisanje lokalnih vlasti, te da bi se lokalni zvani½nici za¹titili od
nacionalisti½kih pritisaka nuÃno je unaprijediti njihovo razumjevanje demokratskih
principa funkcionisanja vlasti. Nacionalizam i etni½ke podjele samo se poja½avaju kada
javni zvani½nici ne poznaju opcije koje im stoje na raspolaganju. 

Lekcija 7: NuÃno je podsta·i u½e¹·e Ãena u lokalnoj vlasti.

×ene ½ine svega 5% od ukupnog broja zastupnika. One ½esto zauzimaju izvr¹ne
administrativne pozicije (kao npr. op¹tinski sekretar) koje nemaju mnogo politi½kog
autoriteta. Sedam od deset koordinatora seminara bile su Ãene. U BiH nema manjka
sposobnih i talentovanih Ãena.

Lekcija 8: Op¹tinski zastupnici moraju unaprijediti svoje znanje o pravima manjina u skup¹tini
i o ulozi vlasti u procesu povratka manjina.

Pravna i proceduralna pozicija politi½kih i etni½kih manjina u lokalnoj zajednici i
skup¹tini sasvim je nov fenomen za poratnu BiH. Do danas je taj fenomen bio uglavnom
slutnja mogu·eg nasilja. Pokazalo se da veliki broj zastupnika nije upoznat sa
demokratskom ulogom manjina i opozicije u vije·u. Po¹to su politi½ko nadmetanje, prava
manjina, i kompromis osnovni aspekti multietni½ke demokratije oni moraju biti sastavni
dio budu·ih inicijativa za izgradnju demokratskih kapaciteta. 

Lekcija 9: Op¹tinske vlade moraju nau½iti kako se sti½u prihodi i kako se finansiraju projekti.

U odsustvu dovoljnih prihoda koji bi dolazili od strane kantona i vi¹ih tijela, i usljed
jo¹ nerazvijenog poreznog sistema, op¹tine moraju nau½iti formulisati projekte i prijedloge
za direktno finansiranje od strane me¶unarodne zajednice. Na isti na½in, me¶unarodna
zajednica treba nastaviti planiranje lokalnih razvojnih inicijativa koje podsti½u
me¶uop¹tinsku kooperaciju i razvoj infrastrukture. Ovakve inicijative pomo·i ·e razvoju
multietni½ke kooperacije u i izme¶u op¹tina, a tako¶er ·e zadovoljiti i potrebe lokalnih
zajednica za odre¶enim uslugama. 

Lekcija 10: Op¹tine se moraju educirati u oblasti civilnog dru¹tva i nevladinih organizacija, i
moraju se podsta·i na saradnju sa civilnim organizacijama kako bi se rije¹ili problemi
povratka i reintegracije manjina.

Åak i u idealnom stanju, niti jedna op¹tina nije sposobna nositi se sa problemima koji
su vezani za povratak i reintegraciju etni½kih manjina. Svi sektori lokalne zajednice bivaju
optere·eni. Ve·ina op¹tinskih zastupnika nije svjesna svoje uloge u procesu povratka.
Lokalne nevladine organizacije posjeduju zna½ajno iskustvo u podsticanju procesa povratka
i nude vaÃne informacije i sredstva.

Lekcija 11: Zakoni federalnih kantona kao i zakoni Republike Srpske moraju se uskladiti sa
Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi.
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Osnova lokalne demokratske vlasti u Evropi je Evropska povelja. Klju½ni elementi ove
povelje jesu prenos nadleÃnosti u dono¹enju odluka i sakupljanju prihoda na lokalni nivo.
Usvajanje zakona u skladu sa Evropskom poveljom moÃe biti prekretnica za pobolj¹anje
uvjeta za manjine i manjinske povratke. To bi tako¶er bilo i pozitivan napredak za BiH
kandidaturu za ½lanstvo u Evropskoj zajednici. 

Pored samih povratnika, obi½no su upravo akteri civilnog dru¹tva, tj. nevladine
organizacije, najbolji poznavaoci potreba manjinskih povratnika. I ½esto, iako ne uvijek,
op¹tinske vlasti znaju dosta o potrebama povratnika i o sredstvima nuÃnim za zadovoljenje
tih potreba. Zbog toga, najefektivniji planovi namjenjeni manjinama i manjinskim
povratnicima moraju nastajati na lokalnom nivou. Op¹tine koje Ãele stvoriti odgovaraju·e
uvjete za manjinske povratke i reintegraciju moraju dobiti sva potrebna sredstva i
kompetencije da to postignu. U suprotnom, takav napredak u politi½koj volji biva protra·en
zbog nesposobnosti op¹tinske vlade da sprovede svoje planove. 

Lekcija 12: Seminari moraju spojiti op¹tinske i kantonalne predstavnike kako bi se odredile
uloge i odgovornosti.

Ovo tako¶er moÃe pomo·i procese decentralizacije. Ba¹ kao ¹to op¹tinski zastupnici
Ãele definirati vlastite sposobnosti, kantonalne vlade trebaju procjeniti ¹ta su one u stanju
u½initi. U nekoliko slu½ajeva takvi seminari bi tako¶er doveli i do jako potrebnog
me¶uetni½kog dijaloga.

Lekcija 13: Op¹tinska obrazovna politika moÃe imati vode·u ulogu u povratku manjina i odrÃivoj
reintegraciji.

Mnogi zastupnici su tokom seminara izjavili da bi razmotrili povratak u svoje predratne
op¹tine, ali ne Ãele da im djeca bude Ãrtve etni½ko-¹ovinisti½kih nastavnih planova.
Obrazovna politika zato moÃda ne·e utjecati na povratak manjinskih zastupnika, ali ·e
utjecati na manjinske povratke uop¹te. Ovo se tako¶er odnosi i na kantonalnu obrazovnu
politiku. 

Lekcija 14: Me¶unarodne organizacije i donatori trebali bi fokusirati op¹tinske projekte edukacije
i druga sredstva na op¹tine koje stvaraju uslove za povratak manjina.

U odsustvu lokalnih mehanizama finansiranja, sredstva me¶unarodnih donatora mogu
pomo·i lokalnim vladama da obezbjede usluge, razviju sposobnosti upravljanja i djeluju
kao podsticaj za multietni½ku kooperaciju i povratak manjina. Projekti treba da uklju½e
vi¹e op¹tina i moraju biti odrÃivi.

UNHCR je u martu 1997. godine pokrenuo Incijativu otvorenih gradova. Ova incijativa
je glavni poku¹aj me¶unarodne zajednice da se pomo· usmjeri na op¹tine koje su otvorenije
za povratak manjina. Incijativa otvorenih gradova pozvala je op¹tine da se proglase
otvorenim za manjinske povratke kako bi dobile zna½ajnu me¶unarodnu pomo· od
agencija kojima je koordinirao UNHCR. Jo¹ jedno nastojanje vezano za UN jeste
Me¶unarodni biro za humanitarne incijative (IBHI) koji obezbje¶uje podr¹ku i pomo· u
izgradnji lokalnih kapaciteta a usmjeren je na otvorene gradove. 
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U trenutku pisanja ovog teksta nekoliko op¹tina u Federaciji i u Republici Srpskoj
dobile su status otvorenih gradova. No, pokazalo se da povratak i u ove op¹tine ide vrlo
sporo.47 Tokom 1998. godine razne agencije investiraju i sara¶uju na projektima izgradnje
infrastrukture, a neke organizacije, kakva je i OHR-ova SluÃba za rekonstrukciju i povratak,
preuzele su vo¶stvo u koordinaciji ovih nastojanja po¹to ista direktno utje½u na atmosferu
povrataka u lokalnim okvirima.48 Takva koordinacija i aktivnosti moraju se odrÃati ako
ne i udvostru½iti. 

7. Zaklju½ak

Mnoga opaÃanja i lekcije sadrÃane u ovoj studiji neminovno su vrlo uop¹tenog karaktera.
No, moÃe se re·i da je zna½aj OSCE seminara bio trostrukog karaktera. Prvo, seminari su
uspostavili odnos izme¶u me¶unarodne zajednice, koja ima vode·i mandat za
implementaciju ambicioznog mirovnog sporazuma, i klju½nih aktera iz redova lokalne
populacije koji su istovremeno implementirali seminare i u½estvovali u njima. Drugo,
vrijeme odrÃavanja seminara ukazalo je na volju bosanskih op¹tinskih zvani½nika iz
razli½itih etni½kih grupa da se sretnu i raspravljaju o problemima s kojima su suo½eni. I
posljednje, seminari su ponudili uvid u stanje vlasti na lokalnom nivou, pokazali su stavove
novoizabranih op¹tinskih zvani½nika, i ukazali na perspektive za uspostavu multietni½ke,
demokratske vlasti.

Seminari su tako¶er pokazali da ·e proces izgradnje demokratske lokalne uprave u
BiH biti spor i mukotrpan. Ovo potvr¶uje potrebu za primjenom novih tehnika podsticanja
takvog razvoja, kao i potrebu izgradnje kapaciteta me¶u Bosancima kako bi oni u
budu·nosti sami vodili incijative izgradnje demokratije. Jer, u krajnjem slu½aju, sami
Bosanci moraju razvijati me¶usobno razumjevanje i svojim pona¹anjem stvarati uslove
za razvoj odrÃive lokalne demokratske vlasti.
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47 Pogledaj: The Konjic Conundrum, International Crisis Group, juni 1998; za diskusiju inicijative
otvorenih gradova pogledaj: Minority Return, ICG, maj 1998.

48 Klju½ni akter u ovim nastojanjima je me¶u-agencija SluÃba za rekonstrukciju i povratak (RRTF-
Reconstruction and Return Task Force) koju predvodi OHR. RRTF je otpo½eo sa radom krajem
1997. godine i sastoji se od regionalnih tijela, uglavnom predvo¶enih od strane OHR-a, koja
koordiniraju alokaciju donacija, raspodjelu informacija, i nadgledanje povratka izme¶u vode·ih
agencija u BiH, a kako bi se pomoglo stalnom procesu povratka i reintegracije. Pogledaj:
Reconstruction and Return Action Plan, OHR, mart 1998. 


