0SRODEK STUDIOW WSCHODNICH
' IM. MARKA KARPIA

CENTRE FOR EASTERN STUDIES

BOSNIACKI CHAOS.
Zrodta kryzysu politycznego

we wspoétczesnej Bosni | Hercegowinie

BOSNIA’S CHAOS.
Causes of the political crisis

in Bosnia and Herzegovina today

Wojciech Stanistawski

Marta Szpala

NUMER/ISSUE 31
P RACE OSW WARSZAWA, PAZDZIERNIK 2009
WARSAW, OCTOBER 2009

0O SW STUDTIES




© Copyright by Osrodek Studiéw Wschodnich
im. Marka Karpia /

Centre for Eastern Studies

Redakcja / Editor
Anna tabuszewska
Wspétpraca / Co-operation

Katarzyna Kazimierska

Ttumaczenie / Translation
oSwW
Wspétpraca / Co-operation

Jim Todd

Opracowanie graficzne / Graphic design
Dorota Nowacka
Rysunki / Figures

Wojciech Mankowski

Wydawca / Publisher

0srodek Studiéw Wschodnich

im. Marka Karpia /

Centre for Eastern Studies

ul. Koszykowa 6a, Warszawa / Warsaw, Poland
tel./phone + 48 /22/ 525 80 00

fax +48 /22/ 525 80 40

osw.waw.pl

ISSN 1642-4484



Spis tresci / Contents

BOSNIACKI CHAOS.
Zrédta kryzysu politycznego
we wspoétczesnej Bosni i Hercegowinie

Tezy /5
Zatozenia hadawcze. Zrédla. Nazewnictwo / 8
Wstep /13

1. Lad konstytucyjny w BiH, osohliwosci zycia politycznego
i metody hlokowania zmian politycznych /15

2. Plaszczyzny sporow politycznych w Bosni / 31
3. Szczegobtowe aspekty konfliktu w Bosni / 37
4. Miedzynarodowe aspekty kryzysu w Bosni /52
Whnioski i prognozy /70

Aneks /75

BOSNIA’S CHAOS.
Causes of the political crisis
in Bosnia and Herzegovina today

Main points /85
Research methodology. Sources. Names / 88
Introduction /92

1. The constitutional order of Bosnia, the peculiarities
of its political life and the methods employed
to block political change /94

2. The platforms of political disagreement in Bosnia / 109
3. Detailed aspects of the conflict in Bosnia / 116

4. International aspects of the crisis in Bosnia /131
Conclusions and forecasts /149

Appendix /154



BOSNIACKI CHAOS.
Zrdédta kryzysu politycznego
we wspotczesnej Bosni i Hercegowinie

Tezy

1. Bo$nia i Hercegowina (BiH) od pokoju z Dayton podpisanego w 1995 roku
zmaga sie z trzema gigantycznymi wyzwaniami: uporaniem sie ze spuscizng woj-
ny domowej lat 1992—-1995, przeprowadzeniem wolnorynkowej modernizacji
gospodarki oraz demokratyzacjg systemu politycznego panstwa'. Jednak co
najmniej od roku 2005 mamy do czynienia z nowgq postacia ,.kryzysu transfor-
macyjnego”. Politycy reprezentujacy trzy najwieksze zbiorowosci etnopolity-
czne (Bosniakéw, Chorwatow i Serbéw) poruszaja kolejne kwestie sporne i daza,
przy uzyciu mechanizméw przewidzianych przez konstytucje panstwa lub
innych narzedzi politycznych, do utrwalenia sporéw, nie za$ do ich rozwigzania.

2. Pierwszg z dwdéch fundamentalnych sprzecznosci, lezacych u podstaw kryzy-
su politycznego w Bosni, sg rozbieznosci pomiedzy zasadniczymi celami i pro-
jektami politycznymi (interesem narodowym) formutowanymi przez bosniackie
i serbskie elity polityczne w BiH. Projekty takie sg przy tym akceptowane przez
przewazajacg wiekszo$¢ bosniackiej i serbskiej wspélnoty etnopolitycznej
i jako takie nie majg alternatywy. Projekty te réznig sie interpretacjg odleglej
i niedawnej przeszlosci, sytuacji regionalnej i statusu obu narodéw w systemie
politycznym kraju. Istote tego konfliktu mozna jednak sprowadzi¢ do sprzecz-
nego stanowiska w stosunku do panstwa bosniackiego (w obecnych granicach
BiH) jako suwerennego podmiotu politycznego. Dla bosniackich elit politycznych
jest ono bodaj jedynym punktem odniesienia i celem funkcjonowania politycz-
nego. Dla elit serbskich w Bo$ni podstawowy punkt odniesienia stanowi zacho-
wanie mozliwie najwiekszej autonomii i niezaleznosci od wiladz centralnych.

' W pismiennictwie anglosaskim czesto przywolywane jest trudne do przetlumaczenia okre$lenie
Htriple transition” (trojakie przeksztalcenia): ,,from war to peace”, ,,from one-party state to democracy”
oraz ,from planned to market ekonomy”. Por. np. T. Donais, ,,The Political Economy of Peacebuilding
in Post-Dayton Bosnia”, Routledge, Londyn 2005, s. 4; A. Dzajic, C. Solioz, ,,Bosna i Hercegovina na putu
ka modernoj drzavi? Perspektive i prepreke”, Sarajewo 2005.
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Tezy

3. Drugg z dwdch sprzecznosci zaobserwowac mozna w intencjach, projektach
i dzialaniach wspélnoty miedzynarodowej zaangazowanej w Bo$ni od 1995 roku.
Z jednej strony dazy ona do stanowienia powojennego ladu, z drugiej natomiast
uznaje prawo do podmiotowo$ci narodéw zamieszkujgcych Bosnie, ktdre w la-
tach 1992—-1995 prowadzily ze soba wojne w imie odmiennych intereséw naro-
dowych. Proby jednoczesnego wywierania nacisku w imie state-building i pro-
wadzenia dialogu powodujg daleko idace niekonsekwencje w dzialaniach wspdl-
noty miedzynarodowej. Sprzeczno$¢ ta odcisnela swoje pietno réwniez na naj-
bardziej charakterystycznej instytucji powolanej przez wspélnote miedzynaro-
dowa w BiH: Urzedzie Wysokiego Przedstawiciela, majgcego by¢ jednocze$nie
suwerenem, edukatorem i mediatorem. Mimo ogromnego zaangazowania USA
i UE w dzialania tego urzedu Wysoki Przedstawiciel nie byl w stanie zrealizo-
wac stawianych przed nim celéw.

4. Obecny kryzys wynika miedzy innymi z braku zgodnos$ci najwazniejszych
aktoréw sceny miedzynarodowej w kwestii ,planu dla Bos$ni” i zadan, wyzna-
czanych dla Urzedu Wysokiego Przedstawiciela. W istocie, obserwujac dziala-
nia poszczeg6lnych panstw w BiH, zaobserwowaé mozna zaréwno rozbieznosci
(miedzy USA a UE lub poszczegdélnymi panstwami UE), jak rywalizacje (miedzy
silami regionalnymi, w tym przede wszystkim Serbig i Chorwacjg) lub wrecz spér
(miedzy Rosja a ,,Zachodem”). Zwlaszcza w przypadku tych ostatnich aktoréw
aktywno$¢ w BiH nosi niekiedy charakter konfliktu zastepczego (proxy conflict)
— swoistej gry na obszarze peryferyjnym z punktu widzenia intereséw obu graczy
i bez intencji uzdrowienia sytuacji.

5. Blokowanie kolejnych inicjatyw zmniejsza do zera wzajemne zaufanie mie-
dzy czlonkami i liderami wspélnot etnopolitycznych Bos$ni. Postepujacy paraliz
panstwa utrudnia jego normalne, codzienne funkcjonowanie oraz uniemozli-
wia modernizacje jego struktur i prawodawstwa w stopniu, ktéry umozliwialby
przyspieszenie procesu rzeczywistej integracji ze strukturami UE i NATO.
W efekcie trwa rozpad instytucji i organizacji o charakterze ogélnopanstwo-
wym. Powstajg mniejsze struktury o charakterze etnicznym, co jeszcze pogle-
bia spadek zaufania.

Zjawiska te majg miejsce w sytuacji kryzysu gospodarczego i w obliczu naj-
wiekszego w Europie bezrobocia. Jednocze$nie w regionie nastepuje integracja
poszczegolnych krajéow z UE/NATO (Bulgaria, Rumunia, i prowadzgca wlasnie
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negocjacje czlonkowskie Chorwacja), co poglebia wsréd mieszkancéw Bosni
poczucie niemozno$ci przelamania kryzysowej sytuacji i potrzebe poszukiwa-
nia winnego. Moze to doprowadzi¢ do eskalacji kryzysu i zapasci panstwa, co
zagrazaloby ladowi regionalnemu i europejskiemu.

6. Wydaje sie wysoce prawdopodobne, ze wspdlnocie miedzynarodowej (w tym
przede wszystkim UE) przypadnie niewdzieczna rola stabilizatora, ktéry nie
jest wprawdzie gotowy do narzucania skliéconym elitom politycznym BiH ca-
tos$ciowych rozwigzan ustrojowych, lecz zostat zmuszony do wziecia odpowie-
dzialnosci za niezdolny do samodzielnego funkcjonowania obszar. Wspdlnota
miedzynarodowa stac sie moze dla Bosni rodzajem suwerena — zapewniajgcego
bezpieczenstwo i $rodki do czasu uzyskania przez ten kraj zdolnosci do samo-
dzielnego rzadzenia. Nie mozna jednak wykluczy¢ wariantu stopniowego wy-
cofywania sie z Bo$ni wspélnoty miedzynarodowej rozczarowanej brakiem po-
step6éw procesu transformacji.
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Zatozenia badawcze

Zalozenia hadawcze. Zrodia. Nazewnictwo

Generalnym zalozeniem badawczym byl opis zjawisk w porzadku typologicz-
nym, nie chronologicznym. WyszliSmy z zalozenia, ze dzieje najnowsze Bo$ni,
dokumentowane na biezgco w mediach i sprawozdaniach organizacji miedzy-
narodowych, doczekaly sie juz kilku opracowan — nam za$ zalezy nie tyle na
stworzeniu kroniki wydarzen, co na uporzadkowaniu wielo$ci niejednorodnych
zjawisk i ukazaniu, pod pozorami ich natloku, kilku regul, rzadzacych, w na-
szym przekonaniu, ,bo$niackim” chaosem. Przedmiotem naszych dociekan sg
wiec nie tyle dzieje polityczne ostatnich dwdch lat, ile kategoryzacja:

— metod, stosowanych w celu zablokowania inicjatyw oponentéw;

— podstawowych plaszczyzn podzialuy;

— rosnacej liczby kwestii spornych;

— ,gry” prowadzonej przez aktoréw polityki miedzynarodowej w Bosni.

Podstawowym zrédlem danych o poszczegélnych wydarzeniach byly agencje
informacyjne i media, zar6wno miedzynarodowe, jak lokalne i regionalne’.
Cennym, obiektywnym Zrédlem sg réwniez komunikaty urzedu Wysokiego Przed-
stawiciela/Specjalnego Przedstawiciela UE, zaréwno dzienne (przeglad najwaz-
niejszych debat w miejscowych mediach), jak sprawozdania kwartalne.
PiSmiennictwo ,,bosnioznawcze”, z natury rzeczy ubogie w pierwszych powojen-
nych latach, zaczelo pojawiaé sie na wiekszg skale w pierwszej dekadzie XXI
wieku, doczekawszy sie nawet swoich klasykéw — od Xaviera Bougarela po Da-
vida Chandlera i Roberta Haydena. Odwolania do poszczegélnych opracowan
kazdorazowo staraliSmy sie dokumentowaé w przypisach; w tym miejscu wypa-
da jedynie wymienic jako szczeg6lnie cenne (cho¢ nieraz kontrowersyjne) zrédia
spostrzezen i opinii po§wiecone wspdlczesnej Bosni opracowania International
Crisis Group’®, lamy Journal of Intervention and State Building* oraz nowatorskie
opracowanie grupy mlodych badaczy ,Uvod u politiczki sistem Bosne i Herce-
govine™.

% Korzystanie z tych ostatnich wymaga przy tym szczegélnego podejscia; ,wielkie narracje” (abstrak-
cyjno-demokratyczna, nacjonalistyczna-bosniacka, nacjonalistyczno-wielkoserbska etc.) sprzyjaja
modyfikowaniu i selekcji przekazywanych przez nie informacji.

* www.icg.org

* www.davidchandler.org/journal_statebuilding/journal_statebuilding.htm

> Sasza Gavri¢, Damir Banovi¢, dr Christina Krause (red.), ,Uvod u politiczki sistem Bosne i Hercego-
vine”, Sarajevo 2009, Sarajevski otvoreni centar, Fondacija Konrad Adenauer.
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Pelna nazwa panstwa, o jakim traktuje niniejsza analiza, to Bosnia i Herce-
gowina. Z uwagi jednak na oszczedno$¢ miejsca, zazwyczaj tam, gdzie nie be-
dziemy mie¢ do czynienia z nazwami instytucji, aktéw prawnych etc., stosowac
bedziemy wymiennie terminy ,,Bo$nia” lub ,,BiH”.

Drugim uproszczeniem jest stosowanie niepelnej, umownej wersji nazwy Urze-
du Wysokiego Przedstawiciela wsp6lnoty miedzynarodowej. Od roku 2002 obok
Urzedu Wysokiego Przedstawiciela wspo6lnoty miedzynarodowej w Bo$ni i Her-
cegowinie istnieje Urzad Specjalnego Przedstawiciela Unii Europejskiej (SPUE)
w Bosni i Hercegowinie, przy czym obie funkcje sprawuje ta sama osoba. Ta
»~podwojnos¢” sprawowanego urzedu® stanowi jedng z osobliwo$ci tadu ustro-
jowego BiH, omawiang przez nas szczegélowo w jednym z podrozdzialow.
W zwigzku z tym, z wyjatkiem tych czesci pracy, gdzie dyskutujemy przyszle
rozdzielenie obu instytucji lub relacje ONZ-UE, uzywamy (dla okresu
2002—-2009) skrétowego okreslenia obu urzedéw — Wysoki Przedstawiciel.

Jezyki

Status ,jezyka oficjalnego” maja w Bosni trzy jezyki: bosniacki, chorwacki oraz
serbski. Wszystkie trzy sg bardzo blisko spokrewnione, zblizona jest ich gramatyka
1 zasoby leksykalne. W $rodowiskach jezykoznawcéw, kulturoznawcéw i poli-
tologéw trwa debata dotyczaca tego, na ile w przypadku tych trzech jezykéw
mamy do czynienia z rzeczywista odmiennoscia, na ile za$ z zabiegiem z zakresu
»polityki tozsamosciowej”, polegajagcym na ,powolaniu” nowego jezyka w drodze
naglasniania i absolutyzowania réznic o charakterze dialektalnym (podobna deba-
ta toczy sie w przypadku ,jezyka czarnogdérskiego”, w opinii znacznej czesci
jezykoznawcow serbskich bedacego sztucznie wyodrebnionym argot jezyka serb-
skiego). Nie zajmujac w niniejszym opracowaniu stanowiska w tej kwestii, pozosta-
jemy przy obserwacji, iz znakomita ilo$¢ nazw wiasnych i terminéw politycznych
pojawiajacych sie w piSmiennictwie politycznym BiH brzmi jednakowo w jezykach
bosniackim, chorwackim i serbskim. Tam zatem, gdzie istnieje potrzeba przywota-
nia jakiego$ terminu w brzmieniu ,oryginalnym” (tj. uzywanym w BiH), cytowac
go bedziemy raz, wbrew praktyce UE, ktéra w wielu opracowaniach przytacza
identycznie brzmigce terminy trzykrotnie, przez respekt dla trzech jezykéw kon-
stytucyjnych BiH.

¢ Osoba Wysokiego Przedstawiciela/ Specjalnego Przedstawiciela celnie, cho¢ niemal nieprzetluma-
czalnie okre$lana jest w anglojezycznej literaturze przedmiotu jako ,double-hatted” (dost. ,,dwukape-
luszowa”), tj. obdarzona podwdéjnymi pelnomocnictwami.

Prace OSW

Zatozenia badawcze



Zatozenia badawcze

Przy okazji warto wskazac jeszcze kilka ,,bosniackich” osobliwo$ci terminolo-
gicznych, czestokro¢ — jak wykazuje praktyka oraz lektura polskich publikacji
— stanowigcych klopot dla politologéw i dziennikarzy.

Pierwsza z nich wynika raczej z niefrasobliwos$ci terminologicznej niz z rzeczy-
wistej zlozono$ci materii: stosunkowo czesto o panstwie, powstalym w 1995
roku na podstawie traktatu pokojowego w Dayton, méwi sie jako o ,Federacji
Bos$ni i Hercegowiny”.

Bo$nia i Hercegowina rzeczywiscie jest szczegdlnym przypadkiem ,federacji”,
czyli panstwa skladajgcego sie z kilku skladowych, obdarzonych wysokim
zakresem autonomii. Skladowe te (przez Ustawe Konstytucyjng BiH okre$lane
bosniacko-chorwacko-serbskim neologizmem entitet, od angielskiego entity,
czyli podmiot”) to Republika Serbska ze stolica w Banja Luce oraz Federacja
Bosni i Hercegowiny. Trzecig skladowag BiH stanowi miniaturowy dystrykt
Brczko, nieposiadajgcy statusu podmiotu.

W Polsce uzywany jest termin Republika Serbska w Bos$ni, z my$la o odréznieniu
bosniackiego ,,podmiotu” od Republiki Serbii ze stolicg w Belgradzie. Rznica mie-
dzy oboma okresleniami (w oryginale odpowiednio Republika Srpska i Republika
Srbije) jest jednak wystarczajaco wyrazna bez niejasnego okre$lenia ,w Bo$ni” —
tym bardziej w pracy w calosci poswieconej sytuacji w Bos$ni, gdzie dzialania Serbii
omawiane s3 szerzej jedynie w jednym z podrozdzialéw. Stad tez tu i nizej kon-
sekwentnie stosujemy termin Republika Serbska badz skrét RS.

Termin Federacja BiH stosowac wiec nalezy jedynie do jednego z dwoéch pod-
miotéw — zlozonego z dziesieciu kantonéw i zajmujgcego 51% powierzchni
kraju (i — by konfuzja byla wieksza — réwniez majacego swa stolice w Saraje-
wie, podobnie jak BiH!). W przypadku, kiedy méwimy o calym panstwie, do-
puszczalne wydajga sie okreslenia , panstwo federalne”, ,panstwo o charakterze
federalnym” etc., w zadnym razie jednak nie ,Federacja”.

" W niektérych polskich opracowaniach nadal uzywany jest termin-kalka entitet, dla polskich odbior-
cOéw niezrozumialy; mamy nadzieje, ze okreslenie podmiot bedzie sie z uptywem lat zakorzenia¢
w polskim pi$miennictwie.
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Bosnia i Hercegowina — struktura etniczna

Tuzlao

Tra\én ik
Kakanj
No °

Wiekszos$¢ etniczna (>50%)

I:l Bosniacy

W jezyku polskim jednym terminem — bo$niacki — oddawane sg dwa radykalnie
rézne pojecia etnograficzne i polityczne: bosanski oraz bosznjaczki®. Rozréz-
nienie to jest tym wazniejsze, ze w istotny sposob wigze si¢ z kluczowymi dla
Bo$ni i Hercegowiny sporami o tozsamos$¢ etnopolityczng. Termin bosanski
odwotuje sie do tozsamosci geograficznej, ,krajowej”, ,obywatelskiej”: innymi
stowy, okresla calos$¢ zjawisk (np. geograficznych, przyrodniczych, lecz takze —
demograficznych czy gospodarczych), majgcych miejsce na terytorium Bo$ni

8 Por. D. Tanasovié, ,Sprzecznosci neobo$niactwa”, Sprawy Narodowos$ciowe, t. IV (1995), z. 2 (7);
W. Rybicki, ,,0 nazewnictwie panstwowym Bosni i Hercegowiny”, Biuletyn PISM, Seria Z, Nr 8, War-
szawa 2001.
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Zatozenia badawcze

(historycznej lub wspoélczesnej, w granicach z 1995 roku). Okreslenie bosznjaczki
odwoluje sie natomiast do kategorii tozsamo$ci narodowej — obserwowanej
i krystalizujgcej sie w Bos$ni od pierwszej polowy XIX wieku, wyraznie odreb-
nej od tozsamosci serbskiej lub chorwackiej. Rdznica ta jest szczeg6lnie ude-
rzajgca w wariancie rzeczownikowym spornego terminu: polskie stowo Bo$niak
moze by¢ ré6wnowaznikiem translatorskim zaréwno terminu Bosanac (czyli:
mieszkaniec terytorium BiH, wzglednie obywatel BiH, o dowolnej, niezdefinio-
wanej w obrebie tego terminu tozsamos$ci narodowej) jak Bosznjak (czyli —
mieszkaniec/obywatel BiH deklarujgcy i afirmujgcy narodowos$¢ bosniacka).
Taki stan rzeczy rodzi liczne nieporozumienia, niescistosci lub wrecz absurdy
w polskim pi$miennictwie po§wieconym BiH (spéjne i logiczne okreslenie Bosa-
nac srpskog por(ijlekla nalezaloby przelozy¢ jako Bosniak pochodzenia serb-
skiego!). Dotychczas nie przyjely sie propozycje, by wprowadzi¢ do polszczy-
zny termin Boszniak, boszniacki jako odpowiednik Bosznjaka, tj. mieszkanca
BiH o wyraznej ,bos$niackiej” tozsamos$ci narodowej, zachowujac zarazem
okreélenie Bosniak, bosniacki dla okres$lania lokalizacji geograficznej badz pod-
miotowosci obywatelskiej. W niniejszym opracowaniu nie bedziemy forsowaé
tego rozréznienia — kazdorazowo zaznaczamy, czy odwotujemy sie do ,bosniac-
kos$ci” w znaczeniu terytorialnym czy tozsamos$ciowym. Czas pokaze, czy moze
sie to okazac stosowng alternatywa dla nieudanych préb wprowadzenia no-
wego terminu do polskiego pi$miennictwa.

Wspomnie¢ wreszcie nalezy o dodatkowej komplikacji zwigzanej z uzywaniem
okre$lenia bosanski/bosniacki. Czesto stosowane jest ono (zaréwno przez auto-
row miejscowych, jak w piSmiennictwie miedzynarodowym) w stosunku do za-
mieszkujacych BiH spolecznosci Serbéw i Chorwatéw — dla latwego rozréznie-
nia ich od ,wiekszosciowych” obywateli, odpowiednio, Republiki Serbii i Re-
publiki Chorwacji. Poniewaz jednak dla znacznej wiekszosci elit politycznych
dwoch dyskutowanych zbiorowosci tozsamos$¢ narodowosciowa (serbska lub
chorwacka) jest znacznie wazniejsza niz — nieistotna lub kontestowana —
~panstwowa/obywatelska” (zagadnienie to bedzie szerzej dyskutowane w dal-
szej czesci pracy), okre$lenie to jest przez nich traktowane niechetnie lub wrecz
odrzucane. W swoim przekonaniu pozostaja oni ,,Serbami/Chorwatami zamiesz-
kujacymi BiH”, w zadnym jednak razie nie ,,bo$niackimi Serbami/Chorwatami”.

Prace OSW



Wstep

Bos$nia i Hercegowina w dzisiejszym ksztalcie ustrojowym i politycznym pow-
stala jesienig 1995 roku w nastepstwie oktrojowanego porozumienia pokojo-
wego w Dayton. Politycy amerykanscy i europejscy inicjujgcy to porozumienie
stawiali sobie za cel zakonczenie najbardziej dramatycznego konfliktu zbroj-
nego w powojennej Europie i stworzenie czytelnych perspektyw dla dwdch
milionéw mieszkancéw Bos$ni, podzielonych wzdtuz linii etnicznych i identy-
fikujacych si¢ z radykalnie odmiennymi, niemozliwymi do pogodzenia wizjami
bosniackiej panstwowosci.

Pierwszy z tych celéw zostal osiggniety bez wiekszego trudu — zaréwno ze
wzgledu na gotowos$¢ interwencji militarnej ze strony Zachodu, jak uswia-
domienie przez lokalne elity polityczne kosztéw wojny, skali poniesionych strat
i braku szans na osiggniecie w ten sposéb zamierzonych celéw. Panstwo bos-
niackie (BiH) utworzone w Dayton skiadalo sie¢ z dwoch ,podmiotéw”: Re-
publiki Serbskiej (RS) oraz Federacji Bo$ni i Hercegowiny (FBiH) bedacych, mimo
formalnej zmiany statusu prawnego, bezposrednimi nastepcami walczacych
stron. Znaczna cze$¢ ich obywateli i wylanianych demokratycznie elit polity-
cznych zachowywala przywiazanie do idei, ktére staly sie zaczynem wojny. Dla
przywodcow ugrupowan etnicznie bosniackich z FBiH jednorodne i scentrali-
zowane panstwo jest gtéwnym celem dzialalno$ci politycznej, totez niechetnie
godza sie oni na funkcjonowanie w jego obrebie obszaréw autonomicznych, li-
czac na ich ,wchloniecie” przez BiH. Dla przywdédcow ugrupowan serbskich
podstawowym celem jest uzyskanie mozliwie najszerszej autonomii Republiki
Serbskiej, traktowanej jako ich podstawowy punkt odniesienia.

Stanowiska te umacniane sg przez media, instytucje o§wiatowe i debaty pub-
liczne. Naturalng konsekwencjg ich artykulacji jest dystans, jesli nie wrogo$¢
do zbiorowosci, zainteresowanej realizacjg konkurencyjnego projektu politycz-
nego. Zlozony tad ustrojowy, ktéry w intencji pomystodawcéw gwarantowaé
mial prawa mniejszos$ci, stuzy przede wszystkim blokowaniu inicjatyw opo-
nentéw lub przeciwdziataniu im.

Przez ostatnie dwa lata doszlo jednak do zmiany jako$ciowej, w nastepstwie
ktérej mozna méwi¢ o postepujacej ,spirali kryzysu” w BiH i zahamowaniu
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proceséw modernizacyjnych i integracyjnych. Brak woli politykéw reprezentu-
jacych trzy wspdlnoty etnopolityczne do wspélpracy przy ksztaltowaniu
wspélnego panstwa powoduje zast6j dzialan reformatorskich, a w konsek-
wencji dysfunkcjonalno$¢ panstwa. Kwestionowanie kompetencji instytucji
panstwowych oraz sensownosci istnienia samego panstwa, dotagd obecne na
marginesie dysputy politycznej w Bo$ni, stalo sie otwarcie formulowanym pos-
tulatem. Wspdlnota miedzynarodowa wydaje si¢ bezradna w obliczu kolejnych
odston konfliktu pomiedzy spolecznosciami, a dostepne jej narzedzia wplywu
na sytuacje polityczng sa coraz mniej skuteczne.

Narastajacy kryzys, grozacy nie tylko zastojem, lecz wrecz zakwestionowa-
niem ,,projektu daytonskiego”, moze spowodowa¢ dramatyczne i dalekosiez-
ne konsekwencje’ — od faktycznego paralizu pafnstwa i powstania wewnatrz
obszaru unijnego swoistego ,rezerwatu”, niezdolnego do samodzielnego
funkcjonowania i wymagajacego rosngcych nakladéw srodkéw ludzkich
i materialnych bez perspektyw uzdrowienia, po ryzyko przejscia konfliktu
W nowa, grozniejsza niz dotad faze, a w konsekwencji destabilizacje na skale
regionalna.

° Analitycy i politolodzy zauwazyli te perspektywe nieco wczesniej: dwie wybitne pozycje, jakie
ukazaly sie w ostatnich latach, autorstwa bosniackiej Chorwatki i bo$niackiego Serba, zatytulowane
s3, odpowiednio: ,Bo$nia i Hercegowina — podzielone spoleczenstwo, niestabilne panstwo” (Mirjana
Kasapovié¢, Zagreb 2005) oraz ,Bosnia i Hercegowina — niemozliwe panstwo” (Rajko Kuzmanovi¢,
Banja Luka 2007).
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ROZDZIAL 1
Lad konstytucyjny w BiH, osohliwosci zycia politycznego
i metody hlokowania zmian politycznych

Fundament porzadku ustrojowego i administracyjnego w Bos$ni zostal stworzo-
ny przez twoércéow i pomyslodawcow porozumienia pokojowego (formalnie —
Ogo6lnej Umowy Ramowej na rzecz Pokoju w BiH), zawartego przez przywod-
cOéw 6éwczesnej Bosni, Chorwacji oraz Jugostawii (w sklad ktérej wchodzita Serbia
i Czarnogdéra) w Dayton 21 listopada 1995 roku, a podpisanej w Paryzu 14 grudnia
1995 roku. Ustawa zasadnicza BiH stanowila tzw. IV Aneks do porozumienia®
i — mimo pojawiajacych sie od poczatku tej dekady postulatéw przeprowadzenia
zasadniczej reformy ustrojowej — pozostaje w mocy w niezmiennym ksztalcie.
Kolejne aneksy zawieraly szereg szczegoélowych rozwigzan poszczegélnych
kwestii z zakresu bezpieczenstwa i administracji publicznej. Przedmiotem od-
rebnej dyskusji pozostaje kwestia prawomocno$ci obecnej ustawy zasadniczej.
Jej twoércami byli amerykanscy konstytucjonalisci, sygnatariuszami za$ — trzej
prezydenci, z ktérych dwaj (Chorwacji i Serbii) reprezentowali pafnstwa o$cienne.
Ustawa zasadnicza nigdy nie zostala natomiast formalnie przyjeta w glosowa-
niu badz referendum przez reprezentacje obywateli powojennej BiH.

Drugim najwazniejszym zrédlem prawa w BiH sg decyzje Wysokiego Przedsta-
wiciela wspélnoty miedzynarodowej (sama ta funkcja, stanowigca jedng z oso-
bliwosci bosniackiego systemu politycznego, zostata utworzona na mocy posta-
nowien pokoju w Dayton), konstytucje FBiH i RS (przyjete przez parlamenty obu
podmiotéw)", w dalszej za$ kolejnosci — ustawy podejmowane przez ogolno-
krajowy parlament BiH i werdykty Trybunalu Konstytucyjnego. Ponizej przed-
stawione zostang najwazniejsze rysy tadu konstytucyjnego i administracyjnego
BiH, ze szczegdlnym uwzglednieniem osobliwosci ustrojowych, jako kluczo-
wych dla wyjasnienia mechanizméw blokowania proceséw politycznych.

1% pelna wersja tekstu w jezyku angielskim (do dzis, co stanowi kuriozum, nie dokonano oficjalnego
przekladu ustawy zasadniczej na zaden z konstytucyjnych jezykéw miejscowych; nie istnieje réwniez
autoryzowany przeklad polski) znajduje si¢ w Internecie, m.in. pod adresem: www.oscebih.org/
overview/gfap/eng/

"' W przypadku sprzecznosci rozwigzan proponowanych przez ustawy zasadnicze podmiotéw z kon-
stytucjg z Dayton, te pierwsze muszg zosta¢ niezwlocznie zmienione. Decyzje takie podejmowano
kilkakrotnie, m.in. wiosng 1998 roku.
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1. Podziat administracyjny i ustrojowy. Rola rzadu centralnego

Bos$nia i Hercegowina (BiH) sklada sie z dwé6ch podmiotéw — Federacji Bo$ni
i Hercegowiny (stanowigcej 51% powierzchni panstwa), Republiki Serbskiej
(49% powierzchni) oraz dystryktu Brczko — terytorium o powierzchni 392 km?
(wydzielone w ramach porozumienia z Dayton ze wzgledu na szczeg6lny stra-
tegiczny charakter)®. Federacja Bosni i Hercegowiny podzielona jest dodatkowo
na dziesie¢ kantonéw*". Terytoria obu podmiotéw z niewielkimi wyjatkami po-
krywaja sie z terytorium kontrolowanym przez walczace sily serbskie i bo$niacko-
-chorwackie jesienig 1995 roku. Mimo uruchomienia juz w 1996 roku funkcjonu-
jacych do dzi$ programéw wspomagania powrotu uchodzcéw, w RS mamy do
czynienia z wyrazng dominacja Serbéw, w FBiH — Bos$niakéw i Chorwatéw™,
przy czym cze$¢ kantonéw ma wyraznie ,narodowy” charakter, jest zdomino-
wana przez jedng z tych dwdch spotecznosci. Oba podmioty majg przy tym
rozbudowane struktury wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej —
z wlasnymi parlamentami, rzagdami, prezydentami, dwuszczeblowa strukturg
sadoéw i sitami policyjnymi.

12 Ze wzgledu na roszczenia obu podmiotéw do kontroli nad miastem Brczko (ich istote stanowil spér
o strategiczny ,}acznik” dwéch czesci RS, por. mapa administracyjna BiH) na mocy Aneksu V art. 2 do
porozumienia w Dayton o przyszlosci Brczka zdecydowa¢ miat sad arbitrazowy, do tego za$ czasu
terytorium tym zarzadza¢ mial z ramienia wspélnoty miedzynarodowej Nadzorca (Supervisor), pel-
nigcy zarazem funkcje zastepcy Wysokiego Przedstawiciela (poczatkowo funkcje te pelnili dyplomaci
USA, od 2006 roku za$ — zastepca Wysokiego Przedstawiciela Raffi Gregorian). Na mocy trzech kolej-
nych orzeczen MTS (1996, 1997, 1999) w marcu 2000 roku utworzono dystrykt Brczko, pozostajacy
w wylacznej kompetencji wladz centralnych BiH, lecz zachowujacy na czas nieokreslony wiasne
struktury samorzadowe (wladze, zgromadzenie parlamentarne, sagdownictwo i sily policyjne). Status
Brczka w chwili obecnej nie jest kwestionowany, cho¢ w sytuacji zaostrzenia kryzysu moze on jed-
nak stanowi¢ jedna z kwestii spornych. Dla Republiki Serbskiej odzyskanie nad nim kontroli jest
niezbednym warunkiem odzyskania cigglosci terytorialnej, dystrykt bowiem rozdziela péinocnag
i potudniowa czes$¢ RS. Uspiony w tej chwili spér o przyszlo$¢ dystryktu jest zatem jednym z warian-
téw znanych z historii najnowszej sporéw o ,korytarz”.

® Kompetencje ich wladz znacznie wykraczaja poza zwyczajowe uprawnienia administracji sred-
niego szczebla: rady samorzadowe funkcjonujg tam pod nazwa ,.zgromadzen kantonalnych”, kazdy
kanton ma tez swéj ,rzad” i struktury ministerialne, zarzadzajace na terenie kantonu systemem edu-
kacji, opieki medycznej i spolecznej.

* 0d zakonczenia dziatan wojennych w 1995 roku w BiH nie udato si¢ przeprowadzi¢ spisu pow-
szechnego, a jego termin i warunki przeprowadzenia pozostaja jedna z wazniejszych obecnie kwestii
spornych (por. nizej). Nieprecyzyjne i kwestionowane szacunki méwig o 48% Bo$niakéw (ok. 2,2 mln),
37% Serbéw (ok. 1,7 mln) i 14% Chorwatéw (ok. 0,63 mln).
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Zakres uprawnien wiadzy centralnej i podmiotéw pozostaje stalym przedmio-
tem sporéw, w ktore wielokrotnie angazowal sie Urzagd Wysokiego Przedsta-
wiciela, rozstrzygajac o ,,przesunieciu” kolejnych kompetencji wladz podmio-
tow na szczebel centralny®. Proces umacniania wiladz centralnych trwa nieprzer-
wanie od 1995 roku. W wylgcznej gestii rzadu centralnego w Sarajewie po-
zostaje kontrola nad sitami zbrojnymi, polityka zagraniczna', kontrola cel oraz
resorty sprawiedliwo$ci, bezpieczenstwa, uchodzcéw, komunikacji i transpor-
tu, handlu zagranicznego, finanséw i skarbu oraz praw obywatelskich. Wladze
centralne kontrolujg réwniez bank centralny", pobér podatkéw, Trybunat Kon-
stytucyjny, Stluzbe Graniczng oraz stluzbe bezpieczenstwa Agencje Informa-
cyjng i Ochronng (SIPA). Zakres uprawnien wiadz centralnych pozostaje jednak
przedmiotem sporu; w obu podmiotach mozna odnotowaé dgzenia do przej-
mowania niektérych uprawnien szczebla centralnego via facti badz w drodze
zorganizowanej akgji politycznej.

Wtiadze podmiotéw sprawujg kontrole m.in. nad silami policyjnymi, polityka
inwestycyjng i prywatyzacja, resortami edukacji, urzedami statystycznymi,
standaryzacjg produktéw, urzedami miar i wag oraz ochrong wiasnosci intelek-
tualnej; majg réwniez prawo wspoétdecydowac o oficjalnych $wietach i symbo-
lice obowigzujacych na poddanych ich jurysdykcji terytoriach.

1> M.in. na podstawie art. III, par. 5a konstytucji BiH.

' Oba podmioty majg jednak prawo zawierania porozumien z innymi pafstwami lub organizacjami
miedzynarodowymi, na mocy art. III, par. 2d konstytucji BiH.

17 Obiegowe $rodki platnicze sporzadzane sa w odrebnych wersjach ikonograficznych dla obu pod-
miotéw, obowigzujg jednak na terytorium calego kraju
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1.

Bosnia i Hercegowina — podziat administracyjny

Republika Serhska (RS)

5
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o Bosnanski Gradska Bosnansk

Novi

o
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Dobojo

o
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Zavidovici
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Kakanj
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Srebrenica o

Visegrado

Jablanica
°  Konjic

O Gorazde

Federacja
Bosni i Hercegowiny
(10 kantonéw)

2. Wiadza ustawodawcza

Bosnia i Hercegowina jest demokracjg parlamentarng. Szczegdélnym rozwig-
zaniem, wynikajgcym z podzialu administracyjnego kraju, jest istnienie trzech
dwuizbowych przedstawicielstw parlamentarnych: Izby Reprezentantéow i Izby
Narodéw FBiH, Zgromadzenia Narodowego i Rady Narodéw RS oraz Izby Repre-
zentantéw Ludowych i Izby Narodowej Bosni i Hercegowiny. Jedynie postowie
izb nizszych (IR FBiH, ZN RS oraz IRL BiH) wybierani sg w wyborach bezposred-
nich (na terytorium, odpowiednio, podmiotéw i republiki). Cztonkowie izb wyz-
szych (podmiotowych i republikanskiej) sg delegowani lub desygnowani przez
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czlonkéw zgromadzen kantonalnych lub postéw izb nizszych z uwzgled-
nieniem ustalonego parytetu narodowego, z jednym wyjatkiem — Rady Naro-
déw RS — w izbach wyzszych obowiagzuje proporcja 1:1:1 przedstawicieli trzech
narodéw konstytucyjnych: w IN FBiH zasiada po 17 Bo$niakéw, Chorwatéw
i Serbéw, w IN BiH po pieciu przedstawicieli kazdego z narodéw.

Tryb wyboru przedstawicieli politycznych spotecznosci zamieszkujgcych BiH
podyktowany zostal pragnieniem tworcow jej tadu ustrojowego, by w mozli-
wie najwiekszym stopniu zapewnié¢ reprezentatywno$¢ systemu politycznego
i uchroni¢ przed zmajoryzowaniem tego ,narodu politycznego”, ktéry na da-
nym terytorium pozostawal w mniejszosci. Rozwigzanie to jest jednak zrédiem
wielu komplikacji. W jeszcze wiekszym stopniu dzieje sie tak za sprawg zade-
kretowanego w konstytucji (art. IV, par. 3d-e) trybu glosowania w parlamencie
republikanskim — decyzje o przyjeciu danego aktu prawnego kazdorazowo po-
prze¢ musi przynajmniej jedna trzecia postéw lub delegatéw reprezentujacych
kazdy z narodéw politycznych, innymi slowy — kworum w 15-osobowej Izbie
Narod6éw BiH stanowi dziewieciu postéw, w tym minimum trzech Bo$niakow,
Chorwatéw i Serbow.

Szczegblnym rozwigzaniem jest mechanizm obrony przez ,zagrozeniem zy-
wotnego interesu jednego z narodéw konstytucyjnych”. Do mechanizmu tego
odwola¢ si¢ moze czlonek kazdej z izb parlamentarnych istniejgcych w BiH
w trakcie tzw. procedury zatwierdzajgcej nowa ustawe, uruchamiajgc tym sa-
mym mechanizm weta parlamentarnego. Do przeglosowania tego weta ko-
nieczna jest zgoda wiekszosci przedstawicieli kazdego z narodéw konstytucyj-
nych zasiadajacych w danej izbie, w razie braku takiej zgody przelamanie pata
parlamentarnego mozliwe jest na podstawie decyzji komisji powolanej przez
przewodniczgcego izby, a w ostatecznej instancji — decyzji Trybunalu Kons-
tytucyjnego, ktéry osadza, czy rzeczywiscie doszlo do naruszenia ,,zywotnego
interesu narodowego”.
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1.

System polityczny Bosni i Hercegowiny: wtadze ustawodawcze i wykonawcze

PANSTWO

Izha Reprezentantow Ludowych
(izba nizsza parlamentu)

Izha Narodowa (izba wyzsza parlamentu)
15 delegatéw: 5 Bosniakéw i 5 Chorwatéw

42 postéw: 28 wybieranych w Federacji BiH 4-‘1 :—--> desygnowanych przez Izbe Ludowa Federacji i<
i 14 wybieranych w Republice Serbskiej | BiH oraz 5 Serbéw desygnowanych przez
J 1 {_ Zgromadzenie Narodowe Republiki Serbskiej
p I . p
. |
Prezydencja Bos$ni i Hercegowiny : Rada Ministréw Bosni i Hercegowiny
1 Bosniak i 1 Chorwat wybierani na terytorium I > Przewodniczacy i 9 ministrow
Federacji BiH, 1 Serb wybierany na terytorium 4—--‘
Republiki Serbskiej; wybieraja w swoim gronie veelli
prezydenta i dwdch wiceprezydentéw ; 1 P
|
|
DWIE REPUBLIKI SKEADOWE (entiteti) : ‘
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, : i
Izbha Izha Narodowa 1 Zgromadzenie Rada Narodow
Reprezentantéw Federacji BiH | Narodowe Republiki (izba wyzsza
Federacji BiH (izba wyzsza parlamentu | Serbskiej parlamentu
(izba nizsza FBiH); 58 delegatéw: : (izba nizsza parlamentu RS);
parlamentu 17 Bosniakéw, 17 Chor- 0 RS); 83 postow P> 8 Bosniakéw,
FBiH); watéw, 17 Serbow dele- <4 8 Chorwatéw,
98 postow gowanych oraz 7 ,,innych” 1! 8 Serbow,
przez Zgromadzenia 1! 4 ,innych”
j | Kantonalne 1
* Wszyscy . Klu’by: _ : f
I nominowani : bosniacki/ 1 I
L musza : serbski/ _ 1 1
uzyskac : choryank| 1 r====
Y aprobate obu E nominujg | | ]
P Y I izh parlamentu| < Po 1 cztonku I I T AN
i Rzad Federacji T FBiH + Prezydencji | | Prezydencja i Rzad Republiki
‘ BiH r Yy ¥ rBi : : Republiki i Serbskiej
16 m|'n|.str§w: ] 3"—Prezydencja Federacji BiH“‘; i i Serbskiej R 16 m[nl.str{)w:
8 Bosniakow, 1 i E . | Prezydent | i 5 Bosniakéw,
: Prezydent i dwoch wice- 1 1 A :
5 Chorwatéw, | i ) L. I i dwoch 3 Chorwatoéw,
3 Serbéw s CRX: prezydentéw: 1 Bosniak, I N 8 Serbow
I 1 Chorwat i 1 Serb : : e i
[ [ A
KANTONY | - i
(tylko w Federacji) j 10 Zgromadzef I I 1
1 e [l | |
1 i Kantonalnych I i 1
| ) 1 1 |
1 } - !
WLADZE LOKALINE I 1 :
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 1 1
|
: Rady r : 1 : Rady
I | Municypalne | : i : | | Municypalne |
I e d I e e -
! } ! o l ‘
| | I . |
Wyhorcy Federacji Bosni i Hercegowiny — '—1 Wyhorcy Republiki Serhskiej
Tryb wyhoru: Wyhor hezposredni Aprobuja Nominuja Deleguja

rédto: Urzad Wysokiego Przedstawiciela
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3. Wiadza wykonawcza

Osobliwoscig ustrojowa BiH w dziedzinie sprawowania wladzy wykonawczej
jest konstytucyjny wymoég parytetowego obsadzania najwazniejszych stano-
wisk w panstwie (przewodniczacy oraz wiceprzewodniczacy izb parlamentar-
nych, czlonkowie trzyosobowego Prezydium pelnigcy funkcje ,kolektywnej glo-
wy panstwa”, prezydent i wiceprezydenci obu podmiotéw, czlonkowie rzadu
FBiH i RS) przez przedstawicieli trzech narodéw konstytucyjnych. Z punktu wi-
dzenia standardéw demokratycznych rozwigzanie to jest krytykowane, ponie-
waz de facto uniemozliwia sprawowanie wiadzy czlonkom innych mniejszosci
narodowych. Z punktu widzenia praktyki politycznej znacznie bardziej istotna
jest jednak liczba komplikacji, jakie pocigga za sobg to rozwigzanie, prede-
terminujace obsade danych stanowisk przez czlonkéw ,nomenklatury polity-
cznej” narodow konstytucyjnych bez wzgledu na ich rzeczywiste kompetencje.
Dodatkowe utrudnienie stanowi wymdg rotacyjnosci, obowigzujgcy przy obsa-
dzie Prezydencji BiH — co jedng trzecig kadencji (zwykle ok. 15-16 miesiecy)
dochodzi do zamiany na stanowisku przewodniczgcego Prezydium (de facto
glowy panstwa bosniackiego)®.

Dodac¢ nalezy, ze chociaz reguly parytetowej obsady stanowisk i rotacji obowig-
zuja w Swietle konstytucji jedynie na ww. najwyzszych stanowiskach panst-
wowych, na mocy praktyki politycznej stosowane sg réwniez na nizszych
szczeblach wladzy ustawodawczej i wykonawczej®.

Jest to jeden z niewielu autentycznych kompromiséw, jakie funkcjonujg w zyciu
politycznym BiH, a préba odstapienia od nich powoduje zwykle akcje polityczng
ze strony politykdéw reprezentujacych , mniejszosciowy naréd konstytucyjny”,
w swoim mniemaniu pominietych przy konkretnych decyzjach kadrowych.

'8 Doda¢ nalezy, ze konstytucja nie rozstrzyga o tym, jakie rozwigzanie nalezy zastosowa¢ w przy-
padku wczes$niejszych wyboréw, kiedy to funkcji przewodniczacego Prezydium nie zdofali spra-
wowac wszyscy trzej czlonkowie Prezydium.

19 Czesciowo przesadzila o tym tzw. Umowa z Sarajewa, czyli porozumienie zawarte w marcu 2002
roku miedzy szeScioma najwazniejszymi partiami BiH stanowigce, ze wszystkie trzy narody konsty-
tucyjne muszg byé rownomiernie reprezentowane nie tylko w organach wykonawczych na szczeblu
centralnym, lecz réwniez na poziomie poszczegélnych podmiotéw.
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4. Urzad Wysokiego Przedstawiciela

4.1. Zakres i uprawnienia Urzedu

Urzad Wysokiego Przedstawiciela wspolnoty miedzynarodowej (High Represen-
tative of the international community) od czasu porozumienia w Dayton® stanowi
istotny element ladu ustrojowego w BiH. Obsada urzedu i tryb jego dzialania re-
gulowany jest przez Rade ds. Wdrazania Pokoju (Peace Implementation Council,
PIC), zgromadzenie reprezentujace 55 panstw i organizacji miedzynarodowych
zainteresowanych utrzymaniem pokoju w Bos$ni. Wysoki Przedstawiciel nie jest
tym samym odpowiedzialny przed bos$niackimi politykami ani wyborcami?.

W mys$l ukladu z Dayton Urzad Wysokiego Przedstawiciela miat by¢ instytucja
wspierajgcg wdrazanie porozumienia pokojowego, koordynujac prace insty-
tucji zaangazowanych w proces odbudowy. Jego kompetencje ograniczaly sie
do wymiaru obywatelskiego i politycznego, a wszystkie kwestie wojskowe
pozostawaly w gestii NATO*. Wysoki Przedstawiciel mial tez monitorowaé
wdrazanie procesu pokojowego i utatwia¢ osigganie konsensusu w kontrower-
syjnych kwestiach, pelnigc role mediacyjng i koordynacyjng. Wobec niewystar-
czajacego postepu we wdrazaniu procesu pokojowego i budowie instytucji
ogoblnopanstwowej, w grudniu 1997 roku, podczas szczytu w Bonn Rada ds.
Wdrazania Pokoju zdecydowala sie na rozszerzenie uprawnien urzedu. Na
mocy tzw. uprawnienn bonskich Wysoki Przedstawiciel moze zdymisjonowaé
kazdego urzednika (mianowanego lub pochodzgcego z wyboru) na terenie BiH,
wobec ktérego zachodzi podejrzenie lamania prawa lub sabotowania procesu
pokojowego, rozwigzywaé partie polityczne oraz narzuca¢ rozwigzania prawne>

* stworzono mozliwo$¢é powolania jego urzedu na mocy Aneksu No. X, art. V.

*! Rada ds. Wdrazania Pokoju — Peace Implementation Council (PIC). Instytucja nadzorujgca proces
pokojowy w Bosni, utworzona podczas konferencji dotyczacej wdrazania procesu pokojowego w Lon-
dynie w dniach 8-9 grudnia 1995 roku. W jej sklad wchodzg przedstawiciele 55 panstw i instytucji,
w tym Polski. Organem wykonawczym PIC jest Rada Zarzadzajaca (Steering Board).

2 Juz wéwczas zauwazalna byla odmienno$¢ koncepcji Stanéw Zjednoczonych i Unii Europejskiej.
Waszyngton myslat o silnej pozycji Urzedu Wysokiego Przedstawiciela, ktéry miatby koordynowac
wojskowe i cywilne aspekty procesu pokojowego. Wobec stanowiska Unii, podkreslajacej ,,cywilny”
wymiar misji i zainteresowanej tym, by stanowisko Wysokiego Przedstawiciela objat Europejczyk,
Stany Zjednoczone zdecydowaly si¢ na znaczace oslabienie tej instytucji.

# W mysl decyzji PIC podjetej w Bonn: ,,uchwala¢ niezbedne ustawy (...) gdy organy ustawodawcze
nie sg w stanie zrobi¢ tego samodzielnie”.
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obowigzujgce na terenie BiH, wlgcznie z wprowadzaniem poprawek do konsty-
tucji podmiotéw?. Szczegdlowy zakres uprawnien bonskich Wysokiego Przed-
stawiciela nie zostal nigdy zdefiniowany, a przynajmniej podany do wiadomosci
opinii publicznej. Z praktyki politycznej wnioskowaé mozna, ze nie umozIliwiajg
one zmiany ustawy zasadniczej — sg jednak wystarczajaco szerokie, by dokonywacé
przesuniecia uprawnien i prerogatyw z poziomu podmiotéw na poziom cen-
tralnych wiadz panstwowych.

Do najglosniejszych decyzji Wysokich Przedstawicieli nalezalo zdymisjonowa-
nie prezydenta RS Nikoli Poplaszena (w marcu 1999 roku przez Carlosa Wes-
tendorpa), odwotlanie przewodniczacego Prezydium BiH Ante Jelavicia (przez
Wolfganga Petritscha w marcu 2001) czy jednorazowe zdymisjonowanie sze$¢-
dziesieciu wysokich urzednikéw RS (przez Paddy Ashdowna, w czerwcu 2004).
Z tak szeroko scharakteryzowanych uprawnien Wysocy Przedstawiciele korzy-
stali jedynie okazjonalnie. Nie zmienia to jednak faktu, ze obywatele Bo$ni nie
maja zadnego udzialu ani w ich wyborze, ani w (niezbyt rygorystycznej i naste-
pujacej ze znacznym opdznieniem) kontroli i ocenie osiggnie¢, dokonywanej
przez miedzynarodowa Rade ds. Wdrazania Pokoju.

4.2. Dyskusja nad prawomocnoscia i zakresem uprawnien
Wysokiego Przedstawiciela

Debata nad rolg Wysokiego Przedstawiciela jako eksponenta woli wspdlnoty
miedzynarodowej trwa w $rodowiskach politologéw i publicystéw co najmniej od
2003 roku — i zaskakujgco wielu jest autoréw, ktérzy krytykujg te instytucje®.

** Wprowadzane akty prawne mialy obowigzywa¢ tylko do czasu osiggniecia konsensusu przez
wladze uprawnione do wprowadzenia tych aktéw. W praktyce jednak ustawy te staly sie trwatym
elementem systemu prawnego BiH.

* Jedng z pierwszych publikacji, w ktérych zastrzezenia te zostaly sformulowane w sposéb calos-
ciowy, byt szkic dwéch uczonych zwigzanych z European Stability Initiative, Geralda Knausa i Felixa
Martina, zatytulowany ,Trudy europejskiego Radzastanu” (G. Knaus, E Martin, ,Travails of the
European Raj”, Journal of Democracy, Vol. 14, No. 3, 2003. Przywolujemy go tu ze wzgledu na liczbe
cytowan tego tekstu; w istocie sformulowane w nim zastrzezenia pod adresem ,neokolonialnej”
i ,woluntarystycznej” polityki wspdlnoty miedzynarodowej w BiH staly sie odtad stalym elementem
debat politycznych, naukowych i publicystycznych. Réwnie istotne wydaje si¢ orzeczenie tzw.
Komisji Weneckiej (funkcjonujacej przy Radzie Europy) w kwestii sprzecznosci instytucji Wysokiego
Przedstawiciela z Europejska Konwencjg Ochrony Praw Czlowieka i Wolnosci Podstawowych —
,Opinion on the constitutional situation in Bosnia and Herzegovina and the powers of the High
Representative", Venice, 11 March 2005, http://[www.venice.coe.int/docs/ 2005/CDL-AD(2005)004-e.pdf
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Niematlo jest jednak réwniez analitykow, ktorzy postulujg radykalne zwieksze-
nie tych uprawnien i oktrojowanie szeregu bardzo daleko idacych zmian poli-
tycznych w Bos$ni. Jak sie wydaje, podzial ten wynika przede wszystkim ze
stopnia dystansu wobec sytuacji w Bo$ni. Podczas gdy ,,teoretycy” zatroskani sg
przede wszystkim deficytem demokratyzmu i podmiotowosci, ,,praktycy” oba-
wiaja sie poglebiajgcego sie kryzysu, ktéry ich zdaniem ma miejsce za sprawg
m.in. niewystarczajacej stanowczos$ci Wysokiego Przedstawiciela.

Bez watpienia Urzad Wysokiego Przedstawiciela stanowi unikalng w skali §wia-
towej instytucje nieformalnego protektoratu spoteczno$ci miedzynarodowej
w niepodleglym i suwerennym panstwie. Zaréwno ze wzgledu na wole obrony
standardéw demokratycznych i podmiotowosci spoleczenstwa Bosni i Herce-
gowiny, jak che¢ unikniecia wazkiej przyczyny sporéw z miejscowymi liderami,
i wreszcie pragnienie normalizacji sytuacji i ograniczenia kosztéw, jakie pocigga
za sobg utrzymywanie Urzedu Wysokiego Przedstawiciela — szereg politykéw
i politologéw wystepowalo z postulatami zreformowania urzedu. Propozycje
reformatoréw zmierzaly w dwéch kierunkach: w polowie obecnej dekady czes-
ciej formulowano postulaty poddawania Urzedu Wysokiego Przedstawiciela
drobiazgowej kontroli ze strony miejscowych elit politycznych i ,konsensual-
nego” trybu jego funkcjonowania®*. Od 2005 roku coraz bardziej otwarcie for-
mulowany jest postulat (1) przeniesienia uprawnien Wysokiego Przedstawi-
ciela wspdlnoty miedzynarodowej na Specjalnego Przedstawiciela Unii Euro-
pejskiej (dalej w tym podrozdziale jako SPUE), a nastepnie formalnej likwidacji
pierwszej z tych instytucji; (2) stopniowego ograniczania uprawnien SPUE;
(3) formalnej likwidacji jego urzedu po osiggnieciu przez bosniackie instytucje

* przywolywani powyzej Knaus i Martin (op.cit.) zaproponowali m.in. rozpatrywanie przez nieza-
lezng od Wysokiego Przedstawiciela komisje prawnikéw-obywateli BiH kazdego przypadku zdymisjo-
nowania urzednika przez Wysokiego Przedstawiciela; konieczno$¢ poddawania ocenie publicznej
i parlamentarnej kazdej inicjatywy Wysokiego Przedstawiciela oraz uczynienie urzedu Wysokiego
Przedstawiciela w pelni przejrzystym, w drodze wprowadzenia w stosunku don europejskich stan-
dardéw w zakresie dostepu do informacji, publicznego trybu obrad. Wydaje si¢ oczywiste, ze spelnie-
nie tych oczekiwan stanowiloby dla niechetnych Urzedowi Wysokiego Przedstawiciela miejscowych
politykéw doskonale narzedzie do jego sparalizowania.
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polityczne szeregu standardéw?. Po raz pierwszy perspektywe takg zarysowat
Wysoki Przedstawiciel Christian Schwarz-Schilling, obejmujac swdéj urzad w lu-
tym 2006 roku. Od tego czasu wspoélnota miedzynarodowa wielokrotnie dekla-
rowala taki zamiar — i wobec braku postepéw w modernizacji i unifikacji Bo$ni,
kilkukrotnie przekladala termin jego realizacji. Zaréwno jedne, jak drugie dzia-
tania przyczynialy sie do dodatkowego ostabienia autorytetu Urzedu Wysokiego
Przedstawiciela.

Istnienie Urzedu Wysokiego Przedstawiciela i zakres jego uprawnien wyraza
jeden z najistotniejszych dylematéw, w obliczu ktérych stoi wspélnota miedzy-
narodowa we wspoiczesnej Bosni, pragngca zar6wno ksztaltowania powojen-
nego tadu, jak zachowania podmiotowosci zwasnionych stron. Wartosci te oka-
zaly sie by¢ ze sobg sprzeczne — i sprzecznosci te odnajdujemy w sporach o man-
dat Urzedu Wysokiego Przedstawiciela. Jego utworzenie (a nastepnie rozsze-
rzenie jego uprawnien) byto w drugiej potowie lat 90. niezbedne ze wzgledu na
zastdj w procesie budowy powojennego ladu. Jego istnienie zniechecilo miejs-
cowych politykéw do kompromiséw (sg Swiadomi, ze konieczne, a nieatrakcyj-
ne dla elektoratu rozwigzania prawne zostang ostatecznie wprowadzone przez
Wysokiego Przedstawiciela), zachecilo za$ do szermowania retoryka ,,obrony
interesu narodowego” przed ingerencjg Wysokiego Przedstawiciela. Jednak lik-
widacja urzedu poglebilaby panujacy chaos.

5. Inne elementy praktyki zycia politycznego

Szereg dzialan i zachowan, nieskodyfikowanych na poziomie aktéw ustrojo-
wych, jest typowy dla zycia politycznego w BiH*. W pierwszej kolejnosci warto

*" Rada ds. Wdrazania Pokoju wyznaczyla pie¢ celéw i dwa warunki, ktére Bo$nia musi osiggna¢, aby
mandat Wysokiego Przedstawiciela wygasl. Pie¢ celéw to: 1) ostateczne uregulowanie statusu dys-
tryktu Brczko; 2) stabilno$¢ budzetowa; 3) umocnienie praworzadnosci; 4) rozwigzanie kwestii wias-
nosci panstwa (podziat miedzy BiH i podmioty mienia panstwowego, odziedziczonego po bylej Jugo-
stawii) oraz 5) rozwigzanie kwestii wlasnosci infrastruktury wojskowej. Dwa szeroko sformulowane
warunki to podpisanie Porozumienia o Stabilizacji i Stowarzyszeniu, tzw. SAA (co nastapilo 16 czerwca
2008 roku) oraz pozytywna ocena przemian w Bosni przez Rade ds. Wdrazania Pokoju.

% podobne zachowania obecne sa réwniez w praxis politycznej innych krajéw — rzadko kiedy jednak
odgrywaja tak duza role.
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odnotowac¢ dazenie przez aktor6w sceny politycznej (przedstawicieli grup etno-
politycznych, instytucji panstwowych, dyplomatéw, urzednikéw Urzedu Wy-
sokiego Przedstawiciela) do osiggniecia ,pozornego kompromisu” (dobrze wi-
dzianego przez cze$¢ lokalnej i wiekszo$¢ miedzynarodowej opinii publicznej,
stanowigcego dowod otwartosci lokalnych politykéw, operatywnosci negocja-
toréw etc.) — w nastepstwie ktérego nie dochodzi do faktycznej, zasadniczej
zmiany stanu rzeczy. Powotanie dodatkowych instytucji lub zawarcie porozu-
mienia w drugorzednych kwestiach pozwala méwi¢ o ,wypracowaniu kom-
promisu”; istota problemu pozostaje jednak nierozwigzana.

Losy reformy policyjnej

Za swoiste case study ,pozornego kompromisu” uznaé¢ mozna dzieje tzw. reformy
struktur policyjnych. Negocjatorzy z ramienia UE, przedstawiciele unijnej misji poli-
cyjnej (EUPM) i Urzad Wysokiego Przedstawiciela od jesieni 2003 roku postulowali
reforme i unifikacje sit policyjnych, funkcjonujgcych na poziomie 10 kantonéw FBiH,
dystryktu Brczko i RS (w sumie 12 réznych struktur). Na trzy zasady reformy policji,
ktorych od stycznia 2005 roku zaczela sie domagac¢ UE, skladac sie miala: 1. apo-
lityczno$¢ 2. przeniesienie uprawnien kierowniczych i budzetowych na szczebel
wiadz centralnych 3. utworzenie racjonalnych obszaréw zarzadzania ponad grani-
cami podmiotéw. Dwa ostatnie elementy doprowadzi¢ mialy do likwidacji odrebnych
struktur policyjnych RS. Spelnienie tych warunkéw stanowi¢ mialo niezbedny wa-
runek podpisania przez UE Porozumienia o Stabilizacji i Stowarzyszeniu (tzw. SAA).
Wobec oporu politykéw RS rozpoczely sie negocjacje, ktérych date zakonczenia
wielokrotnie przesuwano. Pod wplywem naciskéw UE w sprawie podjecia reform,
na skutek dgzen Wysokiego Przedstawiciela do wykazania swej sprawnosci oraz
wobec oporu politykéw serbskich w polowie kwietnia 2008 roku zawarto kompro-
mis, ktory zakladal ,porozumienie na rzecz jak najszybszego zawarcia porozumie-
nia w sprawie reformy policji” bez podania konkretnych terminéw wprowadzenia
reformy. Politycy UE w swych wypowiedziach publicznych uznali porozumienie za
sukces. 16 czerwca 2008 roku zostala podpisana umowa SAA. Reforma policji po dzi$
dzien nie zostala w pelni wdrozona, nie zostal nawet opracowany jej bardziej
szczego6lowy projekt®.

* Maciej Kaczorowski, ,Reforma policji w Bo$ni i Hercegowinie. Rola spotecznosci miedzynarodowe;j”
[w:] Europejski protektorat?, BiH w perspektywie srodkowoeuropejskiej, Warszawa, PISM, 2008.

Prace OSW



Swoista dla politykdéw z obszaru BiH pozostaje tez zdolnos¢ do kreowania kry-
zysu politycznego w celu odwrécenia uwagi od oskarzen natury prawnej czy
kryminalnej®. Szerzej méwi¢ mozna o skutecznym narzedziu szantazu, jakie
jest w posiadaniu lokalnych politykéw. W niekorzystnej dla nich sytuacji mogg
zastraszy¢ wspdlnote miedzynarodowa perspektywa kryzysu politycznego,
paralizu panstwa, wreszcie — w ostatnich latach jest to najczes$ciej uzywany
~straszak” — secesji czesci terytorium badz przynajmniej zorganizowania refe-
rendum w kwestii ogloszenia niepodleglosci. Poniewaz wspélnota miedzyna-
rodowa obawia sie takiego rozwoju wydarzen znacznie bardziej niz jego ini-
Cjatorzy, szantaz zazwyczaj okazuje sie skuteczny. Wspdélnota miedzynarodowa
odstepuje od swych postulatéw badz tagodzi je, godzac sie na polowiczne lub
kosmetyczne zmiany wzglednie reformy.

6. Metody hlokowania proceséw politycznych

Powyzsze zestawienie osobliwo$ci ustrojowych BiH moze stanowié punkt
wyjs$cia do listy najczesciej stosowanych metod dzialania, przy pomocy ktérych
poszczeg6lni aktorzy sceny politycznej usitujg wplywac na procesy zachodzgce
w Bos$ni zgodnie z wlasnym projektem politycznym, najcze$ciej — w sposob
negatywny, tj. blokujac niekorzystne z ich punktu widzenia zmiany.

m Najwieksze mozliwosci stwarza w tej kwestii rozbudowany system parla-
mentarny. Wymog uzyskania w parlamencie federalnym zgody przynajmniej
jednej trzeciej postéw lub delegatéw reprezentujacych kazdy z podmiotéw oraz
mechanizm zglaszania weta konstytucyjnego w imie ,zagrozenia zywotnego
interesu narodowego” umozliwia skuteczne blokowanie pracy poszczegdlnych
izb w drodze obstrukcji parlamentarnej (uniemozIliwiajgcej uzyskanie kworum),
glosowania przeciw lub wetowania (a w konsekwencji blokowania) danej ustawy.
m Bardziej radykalnym posunieciem, wielokrotnie stosowanym zaréwno przez
postow-delegatéw jednego narodu konstytucyjnego, jak przez przedstawicieli
jednego ugrupowania, jest bojkot obrad danej izby. Wielo$¢ izb pozwala multi-
plikowac ten ,,scenariusz blokady”: nawet jesli niepozadane dla przedstawicieli

* Dobry przyklad tego rodzaju postawy stanowi zinterpretowanie przez politykéw RS wiosng 2009
roku dzialan dochodzeniowych agencji SIPA jako dzialan, wymierzonych przez ,lobby bosniackie”
w miejscowych Serbéw (por. nizej).
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jednego z narodéw konstytucyjnych rozwigzanie zostalo przeforsowane przez
wiekszo$¢é parlamentarng na poziomie pojedynczej izby, zawsze istnieje mozli-
wo$¢ uruchomienia go w izbie wyzszej lub w parlamencie ogélnokrajowym®.
m Mechanizm bojkotu bywa réwniez z powodzeniem stosowany do blokowania
obsady urzedéw (przypadajacych na mocy zasady parytetu etnicznego i rotacji
przedstawicielom danego narodu konstytucyjnego). Mozliwe jest zaréwno nie-
obsadzenie danego urzedu (a tym samym uniemozliwienie jego dzialania), po-
danie sie do dymisji przez urzednikdw, jak wreszcie obsadzenie urzedu, po czym
blokowanie jego prac®. Proby odwolania nierzetelnego urzednika panstwowego
reprezentujgcego dany naréd konstytucyjny interpretowane sg zwykle przez
media i politykdw danego etnosu jako przypadek dyskryminacji etnicznej.

m Konsekwencjg i rozwinieciem formalnej zasady parytetu jest nieformalny, lecz
stale obecny mechanizm ,,rekryminacji”, odgrywajacy istotna role w zyciu poli-
tycznym BiH. Sprowadza sie on do bezwzglednego, mechanicznego przestrze-
gania zasady parytetu: zdymisjonowanie urzednika nalezgcego do jednego z na-
rodéw konstytucyjnych, cho¢by spowodowane bylo jego bezdyskusyjna nie-
kompetencjg lub zlg wola, powinno pociggnac¢ za sobg zdymisjonowanie jego
odpowiednika, reprezentujacego inny naréd konstytucyjny na réwnym pod
wzgledem znaczenia politycznego stanowisku.

m Wobec znacznej mobilizacji spolecznej konkurujacych ze sobg spotecznosci,
niskiej $wiadomosci prawnej oraz bardzo ograniczonego zaufania do instytucji
panstwowych czesta jest nielatwa do zrozumienia dla przedstawicieli prawo-
rzadnych instytucji miedzynarodowych praktyka podejmowania decyzji
przez urzednikéw lub instytucje, ktore nie leza w obszarze ich uprawnien.
Dla lideréw wspoélnot etnopolitycznych jest to ,,gra o sumie dodatniej”, tj. rodzaj
dzialan, jakie przynie$¢ moga wylgcznie korzy$¢. Wobec niewydolnos$ci insty-
tucji panstwowych ewentualna nieprawomocno$¢ ich decyzji moze zostac
(w najlepszym razie) udowodniona po latach, korzys¢ za$ stanowi efekt polity-

*! Do metody tej odwolali sie np. przywédcy RS podczas zaostrzenia relacji z Wysokim Przed-
stawicielem wspdlnoty miedzynarodowej jesienig 2007 roku, zapowiedzieli rozpoczecie przez serb-
skich politykéw bojkotu posiedzen parlamentu BiH i Rady Ministréw BiH.

* Wycofanie si¢ urzednikéw reprezentujacych dang wspélnote etnopolityczng stosowane jest bodaj
najczesciej. Wycofanie serbskich urzednikéw z wszystkich instytucji wladz centralnych zapo-
wiedzieli m.in. przywédcy RS podczas zaostrzenia relacji z Wysokim Przedstawicielem wspdélnoty
miedzynarodowej jesienig 2007 roku.
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czny, jaki wywoluje spektakularna decyzja. Doskonaly tego przykiad stanowi re-
zolucja parlamentu RS (podjeta wiekszos$cig gtoséw serbskich) z 14 czerwca 2009
roku, w ktdrej postuluje sie ,,zwrot” przez Wysokiego Przedstawiciela podmio-
tom BiH wszystkich prerogatyw, przekazanych przezen wladzom centralnym
BiH w latach 1997-2009%, czy tez rezolucje politykéw FBiH z 2008 roku, popiera-
jacych wylgczenie gminy Srebrenica spod jurysdykgcji i z granic RS. Mozna po-
wiedzie¢, ze codzienng praktyka politykéw w BiH jest ,oferowanie Niderlan-
déw”, innymi stowy — skiadanie propozycji lezacych poza zakresem ich rzeczy-
wistych mozliwosci, ale zapewniajacych dorazny poklask.

Swoiste dla bosniackiej praktyki politycznej jest tez prowadzenie negocjacji w klu-
czowych dla przyszlosci panstwa kwestiach z calkowitym pominieciem instytucji
stworzonych w celu osiggania kompromisu (parlamenty, prezydium). Staly ele-
ment miejscowego zycia politycznego stanowig nieformalne spotkania lideréw
najwiekszych ugrupowan bosniackich, chorwackich i serbskich, w trakcie ktérych
zawierane sg (najczesciej nietrwale) porozumienia. Kuluarowe negocjacje stanowig
staly element zycia politycznego roéwniez we w pelni praworzgdnych systemach de-
mokratycznych; nigdy jednak nie zastepujg one formalnych mechanizméw nego-
cjacyjnych, jak ma to wspolczesnie miejsce w Bosni. Doskonaly przyklad takiej
praktyki stanowi porozumienie zawarte w miejscowosci Prud (Prudski sporazum)
w grudniu 2008 roku w trakcie rozméw lideréw strony bo$niackiej (Sulejman Tihi¢,
lider najwiekszej bosniackiej partii SDA), chorwackiej (Dragan Czovi¢, lider naj-
wiekszej chorwackiej partii HDZ) i serbskiej (Milorad Dodik, lider najwiekszej serb-
skiej partii SNSD). W trakcie rozméw trzej politycy, niemajgcy formalnego mandatu
swych ugrupowan, przedstawicielstw parlamentarnych podmiotéw ani innych ciat
politycznych, zawarli (kolejne niezrealizowane) porozumienie w kwestii zasadni-
czych elementéw reformy ustroju panstwa*. Do préb tworzenia pozakonstytu-

* Kwestia podziatu kompetencji miedzy podmiotami i wladzami centralnymi z natury rzeczy nie lezy
w jurysdykcji ,,strony” tego podzialu, tj. Republiki Serbskiej, tym bardziej za$ jej parlamentu. Korzys¢,
jaka plynie z zaprezentowania serbskiej zbiorowosci, ze poslowie parlamentu RS stojg na strazy
intereséw podmiotu, jest jednak nieporéwnanie wieksza niz dyskomfort wynikajacy z zaognienia
i tak napietych stosunkéw na linii elity polityczne RS — Wysoki Przedstawiciel ONZ/UE. Decyzja par-
lamentu zostala zawetowana przez Wysokiego Przedstawiciela i nie weszla w zycie.

** Porozumienie z Prudu przetrwalo niespelna trzy miesigce, nie wplynelo to jednak na zarzucenie
metody ,nieformalnych rozméw”. Lider Chorwatéw Dragan Czovi¢ zwolal na 27 czerwca 2009 roku
,nieformalne porozumienie o$miu najwiekszych ugrupowan politycznych BiH”.
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cyjnych instytucji prawodawczych zaliczy¢ mozna réwniez np. powolanie w listo-
padzie 2000 roku przez najwiekszg partie Chorwatéw bos$niackich HDZ we wspd}-
pracy z innymi ugrupowaniami chorwackimi Chorwackiego Zgromadzenia Naro-
dowego (Hrvatski Narodni Sabor), stawiajgcego sobie za cel reprezentowanie
wszystkich Chorwatéw zamieszkalych w Bos$ni*.

* E Bieber, Croast Self-Government in Bosnia — A Challenge foe Dayton?, ECMI Brief No. 5, European
Centre for Minority Issues, May 2001.
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ROZDZIAL 2
Ptaszczyzny sporow politycznych w Bosni

Powyzsza charakterystyka struktury administracyjno-ustrojowej pozwala nam
nakredli¢ ,mape”, ukazujgcg najwazniejsze linie podzialu, a co za tym idzie,
plaszczyzny sporéw politycznych w Bosni i Hercegowinie, a w dalszej kolej-
nosci — enumeracje, w porzadku raczej typologicznym niz chronologicznym,
rosngcej liczby nierozstrzygnietych szczegélowych kwestii spornych, ktoére
w ostatnich dwoéch latach prowadza do postepujgcego paralizu panstwa, za-
blokowania reform i spadku zaufania spolecznego.

Wryliczenie takie jest tym bardziej potrzebne, ze o ile niektére kwestie sporne
sg oczywiste i wprost wynikaja z zasadniczego konfliktu intereséw serbskich
1 bosniackich elit (np. koncepcje unitaryzacji v. regionalizacja panstwa, inter-
pretacja wydarzen z lat 1992-1995), o tyle wiele z nich dotyczy bardzo szczeg6-
towych rozwigzan ustrojowych lub administracyjnych, a czasem wrecz trudno
dostrzec ich zwigzek z zasadniczg osig sporu. Tym bardziej jednak, w naszym
przekonaniu, wazne jest ukazanie wspé6lnego podloza debat ,,0 policji”, ,,0 po-
dziale szkél” czy ,,0 banknotach”.

1. Fundamentalna sprzecznosc intereséw wspélnot etnopolitycznych

Zdecydowana wiekszo$¢ sporéw toczy sie miedzy poszczegolnymi osrodkami
wladzy. W pierwszej kolejnosci nalezy jednak oméwic¢ podstawowy wymiar
konfliktu etnopolitycznego toczacego sie w BiH, cze$ciowo tylko zinstytucjo-
nalizowanego i skanalizowanego w postaci spor6w pomiedzy instytucjami
(w przypadku instytucji wielonarodowych — w ich obrebie).

Mowa o zasadniczej rozbieznosci interes6w narodowych, sformulowanych
w postaci calo$ciowych projektéw politycznych przez dominujace w zyciu
publicznym BiH serbskie, bosniackie i chorwackie elity polityczne. Projekty te
sg rozbudowane, wielowymiarowe, nie zawsze spdjne — a rozbieznosci miedzy
nimi nie da sie sprowadzi¢ do sporu w kwestii zakresu reformy policyjnej, no-
wego podziatu administracyjnego kraju czy hierarchii $wigt panstwowych. Pod-
kresli¢ przy tym nalezy, ze z projektami tymi identyfikuje sie zdecydowana
wiekszo$¢ serbskiej, bosniackiej i chorwackiej wspélnoty etnopolitycznej: nie
mamy w tym wypadku do czynienia tylko z prébami realizacji programéw
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2. Ptaszczyzny spordéw politycznych

politycznych poszczegélnych ugrupowan politycznych (temu mozna by zara-
dzi¢ np. poprzez zmiane ekipy sprawujacej wladze po kolejnych wyborach), lecz
akceptowang przez wiekszos¢ spoleczenstwa praktyka. Projekty polityczne, o kto-
rych mowa, to raczej zespét wspolnych wiekszosci — odpowiednio — Serbéw, Bos-
niakéw i Chorwatéw zamieszkujacych BiH, przekonan, pogladéw i wartosci.
Kosztem daleko idacych uproszczen, istote rozbieznosci tych projektéw moz-
na sprowadzi¢ do sprzecznego stanowiska w stosunku do panstwa bosniac-
kiego (w obecnych granicach BiH) jako suwerennego podmiotu politycznego.
Dla bosniackich elit politycznych z FBiH jest ono bodaj jedynym punktem od-
niesienia i celem funkcjonowania politycznego: w obliczu narzuconego w Day-
ton kompromisu sklonne sg (do czasu) godzi¢ sie na funkcjonowanie w jego
obrebie obszaréw o zmniejszajacej sie autonomii, liczac na ich ,wchloniecie”
przez BiH. Dla elit serbskich w Bo$ni podstawowy punkt odniesienia stanowi
zachowanie mozliwie najdalej idqcej autonomii Republiki Serbskiej, trakto-
wanej jako podstawowy punkt odniesienia; na mocy narzuconego w Dayton
kompromisu akceptowane jest (do czasu) istnienie ,,czapy” w postaci BiH
(w znacznej mierze dotyczy to réwniez elit chorwackich. Mniej radykalne for-
mulowanie przez Chorwatéw stanowiska w tej kwestii thumaczy¢ mozna m.in.
ich mniejsza liczebno$cig, lepszym stanem relacji Zagrzebia z Sarajewem, bra-
kiem innych czynnikéw antagonizujacych w rodzaju proklamowania niepodleg-
tosci przez Kosowo, wreszcie blizszymi perspektywami uzyskania przez Chor-
wacje cztonkostwa w UE).

Ta sprzeczno$¢ projektow i celéw politycznych ma korzenie w przesztosci do-
$wiadczonej i przeszlosci wyobrazonej, innymi slowy — doswiadczeniu wojny
lat 1992—-1995 i wizjach przeszlo$ci, umacnianych i reprodukowanych przez
serbskie i bo$niackie srodowiska akademickie i nauczycielskie®. Sile tej sprzecz-
nosci ukazuje wiele badan nad tozsamoscig zbiorows i lojalnoscig obywateli
BiH pochodzenia serbskiego i bosniackiego. Wynika z nich jednoznacznie, ze
dla pierwszej z tych dwdéch grup podstawowym obiektem, wokét ktérego sku-
pia sie lojalno$¢ polityczna, jest Republika Serbska, a panstwo bo$niackie trak-
towane jest w najlepszym razie obojetnie, jesli nie wrogo®.

* W kwestii odmiennych wizji historii por. np. W. Stanistawski, ,,Zrédla kryzysu politycznego w Bos$ni
i Hercegowinie”, [w:] Europejski protektorat? op.cit.

* W BiH nadal nie powstat ogélnopanstwowy osrodek badania opinii publicznej, ktéry prowadzitby
systematyczne badania. W badaniach z listopada 2007 roku az 77% obywateli RS opowiedzialo sie za
przeprowadzeniem referendum w sprawie niepodleglosci RS.
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2. Ptaszczyzny spordéw politycznych

Sprzeczno$¢ ta jest dobrze rozpoznana przez obie strony konfliktu i stanowi
o0 poczuciu dystansu, je$li nie wrogos$ci do zbiorowosci, zainteresowanej realiza-
Cja nie tyle konkurencyjnego, ile wrogiego projektu politycznego. Decyduje ona
o nieufno$ci i rywalizacji zbiorowosci serbskich i bo$niackich na wielu plaszczyz-
nach instytucjonalnych i pozainstytucjonalnych. Toczy sie w obrebie wieloetnicz-
nych instytucji wladzy (wszystkie trzy parlamenty, rzad centralny BiH, prezy-
dium BiH), czestokro¢ prowadzac do ich paralizu lub przynajmniej niewydaj-
nosci; na mniejszag skale trwa réwniez w obrebie instytucji wladzy zdomino-
wanych przez jeden z etnoséw (rzady RS i FBiH, w ktérych na zasadzie parytetu
niektore fotele przypadajg odpowiednio Bo$niakom i Serbom). Napedza réwniez
konflikt miedzy wszelkiego rodzaju organizacjami i instytucjami majacymi cha-
rakter monoetniczny (wiekszo$¢ mediéw, partii politycznych, organizacji wete-
randéw i zwigzkéw zawodowych, wspélnoty wyznaniowe, instytucje akademic-
kie), przyczyniajgc sie do utrzymywania permanentnego stanu napiecia.

2. Plaszczyzny sporu etnopolitycznego miedzy instytucjami wiladzy
(podmioty, wiadze centralne, Urzad Wysokiego Przedstawiciela)

W sytuacjach, w ktérych poszczegoélne instytucje wiadzy majg charakter prakty-
cznie monoetniczny, stajg sie one réwniez eksponentami tego konfliktu. Ma to
miejsce przede wszystkim w przypadku rzadu, urzedu prezydenta i parlamentu
RS, pograzonego w glebokim sporze zar6wno z wladzami centralnymi BiH (w ta-
kiej mierze, w jakiej sg one eksponentami bosniackiej racji stanu; w najwiekszej
mierze spor ten dotyczy rzadu RS i BiH) oraz z Urzedem Wysokiego Przedsta-
wiciela (w takiej mierze, w jakiej forsuje on projekty ,modernizacji ustroju panst-
wa” postrzegane jako zmierzajace do ograniczania autonomii). Ostre spory mie-
dzy reprezentantami politycznymi konkurujgcych wspélnot etnopolitycznych ma-
ja réwniez przez caly czas miejsce na poziomie lokalnym lub w obrebie po-
szczegdlnych instytucji centralnych, niejednokrotnie prowadzac do ich paralizu®.

** Na skutek sporu miedzy radnymi reprezentujgcymi ugrupowania bosniackie i chorwackie od czasu
wyboréw lokalnych w pazdzierniku 2008 roku nie udalo si¢ wybra¢ burmistrza Mostaru, trzeciego
pod wzgledem waznos$ci miasta w BiH. Podobna sytuacja utrzymuje si¢ w kilkunastu mniejszych
osrodkach miejskich. Procesy takie zachodza réwniez na poziomie organizacji zawodowych i poza-
rzadowych. 29 kwietnia 2009 roku reprezentanci Radia i Telewizji Republiki Serbskiej (RTRS) i dzien-
nika Glas Srpske wystapili ze Stowarzyszenia Dziennikarzy BiH, zapowiadajac utworzenie odrebnego
Stowarzyszenia Dziennikarzy RS.
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3. Plaszczyzna sporu podmiotéow z wladzami centralnymi

Trzeci poziom konfliktu ma charakter rywalizacji bardziej instytucjonalnej niz
etnicznej, jest najmniej intensywny z dotychczasowych i dotyczy rywalizacji
aparatéw administracyjnych ,,podmiotéw”, tj. RS i FBiH, z wladzami centralnymi.
W gruncie rzeczy jest to typowy spor w obrebie rozbudowanych struktur admi-
nistracyjnych, rywalizujacych o srodki. Ograniczonos$¢ tych srodkéw, znaczenie,
jakie dla ich uzyskania ma czlonkostwo w strukturach administracyjnych, a prze-
de wszystkim — mozliwos¢ ,,podlgczenia sie” pod prymarny spor etniczny zaognia
jednak te rywalizacje. Tak np. wladze wykonawcze obu podmiotéw — zaré6wno RS,
jak FBiH — blokuja rozmowy w sprawie podzialu mienia panstwowego, pozosta-
tego po bylej Socjalistycznej Federacyjnej Republice Jugostawii, miedzy podmio-
tami a rzadem centralnym. O ile w przypadku urzednikéw RS postawe taka tlu-
maczy¢ mozna postepowaniem zgodnym z interesem podmiotu (,zachowac jak
najwiecej prerogatyw i narzedzi wladzy pod kontrola Banja Luki”), o tyle urzednicy
FBiH swym postepowaniem oslabiajg wiadze centralne, mimo iz ,racja stanu”
(umocnienie pozycji Sarajewa i wladz centralnych) jest w ich przypadku zbiezna.

4. Plaszczyzny sporéw miedzypartyjnych
(w obrehie jednej wspolnoty etnopolitycznej)

Czwarty poziom konfliktu réwniez wydaje sie typowy dla nowoczesnych demokra-
¢ji parlamentarnych — jest to rywalizacja poszczegdlnych ugrupowan politycznych
w obrebie jednej wspélnoty etnopolitycznej. Swoista dla BiH jest jednak intensy-
wno$¢ tej rywalizacji, a przede wszystkim — dodatkowe narzedzie jej prowadzenia,
jakim jest mozliwo$¢ zaszantazowania konkurenta oskarzeniem o ,,zdrade interesu
narodowego”. Dos$wiadczyly tego w ostatnich dwoéch latach najpowazniejsze
ugrupowania wszystkich trzech wspélnot etnopolitycznych, ilekro¢ podejmowaty
proby rozméw z partnerami z konkurencyjnego etnosu — a sita takiego szantazu
roé$nie wraz ze zblizaniem sie terminu kazdych kolejnych wyboréw.

Spory tego rodzaju dzielily i dzielg wszystkie trzy wspélnoty etnopolityczne,
najsilniej jednak — Bos$niakéw i Serbéw. Milorad Dodik, niekwestionowany
obecnie lider Serbéw bosniackich i przewodniczacy najwiekszej serbskiej partii
SNSD w wyborach w 2006 roku, zabiegatl o wladze pod haslem ,,obrony serbskie-
go interesu narodowego” i ,uwolnienia RS od skompromitowanych politykdw”,
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2. Ptaszczyzny spordéw politycznych

niedwuznacznie sugerujac, ze jego oponenci z innych ugrupowan czynnych
w granicach RS jako bohaterowie afer korupcyjnych moga by¢ szantazowani
przez wspoélnote miedzynarodowsa. Zarzut ,,zdrady intereséw narodowych” naj-
silniej jednak artykulowany byt w przypadku rywalizujgcych ze sobg ugru-
powan bosniackich z FBiH — SDA Sulejmana Tihicia i SzBiH Harisa Silajdzicia. Na
przyklad w lutym 2008 roku, gdy Tihi¢ sklanial sie ku zawarciu kompromisu ze
strong serbska w sprawie reformy policji, Haris Silajdzi¢ méwil o ,,zdradzie
intereséw narodu bos$niackiego”*.

5. Plaszczyzny sporow wewnatrzpartyjnych

Kolejnym poziomem konfliktéw w BiH jest rywalizacja elit i dzialaczy politycznych
w obrebie poszczegoélnych srodowisk i ugrupowan. To zjawisko réwniez znane jest
wiekszosci spoleczenstw, ktérym nieobce sg dobrodziejstwa systemu wielopar-
tyjnego. Jednak w przypadku BiH atrakcyjnos$¢ stanowisk stricte politycznych dla
pozyskiwania $rodkéw w polaczeniu z ,klanowym” badz osobistym charakterem
powigzan klientalnych stanowi o intensywnosci tej rywalizacji. Najostrzejszym
przykladem podobnej rywalizacji w ciggu ostatniego roku byl wzrost napiecia
w najwiekszej partii bos$niackiej SDA od chwili, gdy w grudniu 2008 roku jej prze-
wodniczacy Sulejman Tihi¢ w przemoéwieniu programowym opowiedzial sie za
~poszukiwaniem obszaréw wspdlpracy [z politykami dwéch pozostalych narodéw
konstytucyjnych]”. Jego stanowisko jawnie krytykowali liderzy dwéch konkuren-
cyjnych frakcji w SDA (Bakir Izetbegovi¢ i Adnan Terzi¢). Stan ten utrzymywal sie
az do wygranych przez Tihicia 26 maja 2009 roku wyboréw przewodniczacego
partii®. Réwniez poslowie serbskiej SNSD w izbie wyzszej parlamentu BiH odrzu-
cili stanowisko swych koleg6w, ktdrzy w izbie nizszej opowiedzieli sie w styczniu
2009 roku za rozpoczeciem debaty nad zakresem reform konstytucyjnych.

* Pot roku p6zniej, w listopadzie 2008 roku, Sulejman Tihi¢ oskarzyt z kolei lidera SzBiH Harisa Sllaj-
dzicia — na tamach radykalnie narodowego dziennika wydawanego w RS Glas Srpske o ,,zdrade bos-
niackich intereséw narodowych”. Obu lideréw z kolei od lat oskarza o ,zdrade bosniackich intereséw
narodowych” réwnie marginalna, co radykalna partia bosniacka LDS (por. apele na stronie http://
republic-bosnia-herzegovina.com).

“ 0 temperaturze sporu $wiadczy rowniez podanie si¢ 26 maja 2009 roku do dymisji premiera FBiH
Nedzada Brankovicia (SDA), zwigzanego z frakcjg Terzicia. Brankovi¢ podjal te decyzje wiedzac, ze
Federacji BiH od lutego 2009 roku zagraza zapa$¢ budzetowa. Dopiero w drugiej polowie czerwca
urzad premiera FBiH objal Mustafa Mujezinovi¢ (SDA).
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ROZDZIAL 3
Szczegoétowe aspekty konfliktu w Bo$ni

Powyzsza typologia ulatwi¢ moze dostrzezenie wspolnego podioza sporéw
i konfliktéw, ktére nabraly znaczenia w BiH w ciggu ostatnich dwdéch lat. Cze$é
spornych kwestii ze wzgledu na rozleglo$¢ i wielowariantowo$¢ propono-
wanych zmian wymaga dokladniejszego omdwienia (ma to miejsce np. w przy-
padku projektéw reformy administracyjnej i ustrojowej); inne czesto na pozér
luzno tylko wigza sie z zasadniczym konfliktem serbskiego i bosniackiego
interesu narodowego (jak spor o przyszlo$¢ archiwoéw Trybunatu ds. Zbrodni
w bylej Jugostawii). StaraliSmy sie uszeregowac je wedle kryterium ich waznosci
i czestotliwosci, z jaka dyskutowane sg na forum bos$niackim. Zalezalo nam na
ukazaniu, iz przedmiotem konfliktu, paralizujgcego dzialania panstwa moze
by¢é w obecnej sytuacji w BiH niemal wszystko: zaréwno zasadnicze i zlozone
kwestie reformy ustrojowej, jak dochodzenie w sprawie naduzy¢ czy organiza-
cja obchodéw pamieci ofiar wojny w prowincjonalnym miasteczku.

1. Reforma ustroju

Kwestia ,,reformy ustroju Bo$ni” obejmuje rozbudowany blok zagadnien i pro-
jektéw rozwigzan. Przekonanie o niewydolnosci obecnego systemu wspélne
jest zaréwno obserwatorom zewnetrznym (22 czerwca 2009 roku Javier Solana
stwierdzil, ze jesli Bo$nia i Hercegowina zabiega o to, by sta¢ sie cze$cig Unii
Europejskiej, to musi sie sta¢ panstwem zdolnym do samodzielnego funk-
cjonowania*, jak i wiekszos$ci obywateli Bosni niezaleznie od ich przynalez-

“! Do najczesciej cytowanych ocen tego rodzaju nalezy wypowiedz Doris Pack, przewodniczgcej
Delegacji PE ds. Europy Poludniowo-Wschodniej, ktéra stwierdzita w pazdzierniku 2005 roku, iz ,,UE
nie moze przyjac czteromilionowego panstwa, ktére ma 200 ministerstw i 14 parlamentéw” . Wysoki
Przedstawiciel Paddy Ashdown w przemoéwieniu skierowanym do RB ONZ 15 listopada 2005 roku
stwierdzit z kolei: ,Zadne panstwo nie moze liczy¢ na lojalno$¢ swych obywateli, jesli 70% dochodéw
z podatkéw wydaje na utrzymanie rzadu, a jedynie 30% na Swiadczenie ustug obywatelom”.
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nosci do wspélnoty etnopolitycznej*. W istocie, jest to jedna z niewielu opinii
dotyczacych urzadzenia BiH podzielanych przez przedstawicieli wszystkich
trzech narodéw konstytucyjnych. Zarazem istnieje zasadnicza rozbiezno$¢ co
do koncepcji i celu tej reformy.

W przypadku projektéw zglaszanych przez miejscowych politykéw i debat toczo-
nych w miejscowych mediach, réznica miedzy nimi sprowadza sie do elemen-
tarnej sprzecznosci dalekosieznych celéw politycznych. Za ,,dwuszczeblowg”
organizacja panstwa, z silng wtadzg centralng i gminami (a w konsekwencji za
zniesieniem podmiotéw) opowiada sie blisko 56% Bosniakow, ale tylko 20%
Serbéw i 15% Chorwatéw®. Rozklad odpowiedzi na pytanie o modele reformy
jest tak wymowny, ze warto przytoczy¢ go w catosci:

,,Pytanie: Istnieje wiele modeli, opinii i propozycji dotyczacych reorganizacji ustrojowe;j
Bosni i Hercegowiny. Ktéry z wymienionych modeli wydaje sie Panu/i najlepszy?”’

Model Bosniacy Serhowie Chorwaci

BiH jako panstwo unitarne — 55,6% 19,7% 15,3%
z zachowanym poziomem
wtadz centralnych i gmin

BiH jako panstwo unitarne — 11,7% 4,9% 7,6%
z zachowanym poziomem

wtadz centralnych, podmiotéw

i gmin

BiH jako panstwo federalne — 4,1% 4,4% 13,6%
z podziatem na kantony,
lecz bez podmiotéw

BiH jako panstwo federalne — 2,8% 5,0% 22,0%
federacja lub konfederacja
(bez precyzowania ustroju

wewnetrznego)

Zaden z powyzszych modeli 3,3% 40,8% 18,9%
Nie wiem 17,1% 20,0% 17,3%
Odmawiam odpowiedzi 5,5% 5,1% 5,4%

* Opinie takg wyrazito w 2005 roku 77% badanych Bosniakéw, 71% Serboéw i 64% Chorwatéw. Za: G. O.
Tuathail, ]. O’Loughlin, D. Djipa, , Bosnia-Herzegovina Ten Years after Dayton...”, Eurasian Geography
and Economics, No. 1/2006, s. 67. Wobec braku ogdlnopanstwowego osrodka badania opinii pub-
licznej wiekszos$¢ badan dokonywana jest doraznie, niesystematycznie i na zaméwienie prywatnych
zleceniodawcéw, co utrudnia dostep do wynikéw. Prezentowane w cytowanym artykule badania,
przeprowadzone w 2005 roku przez osrodek Prism Research, nalezg do najbardziej wyczerpujacych.
* G. 0. Tuathail, ]. 0’Loughlin, D. Djipa.., op.cit., s. 68.
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Tak rozkladaly sie odpowiedzi w 2005 roku, zanim Bos$nia weszla w spirale
kolejnych kryzyséw. Wobec dzisiejszego braku zaufania mozna z géry orzec, ze
jakikolwiek ,calo$ciowy” projekt reformy panstwa zgloszony przez politykéw
reprezentujacych jedna ze wspélnot etnopolitycznych zostanie przez ich opo-
nentéw zrozumiany jako narzedzie przeforsowania konkurencyjnych daleko-
sieznych celéw politycznych — i odrzucony.

Warto jednak zastanowi¢ sie, jakie poszczegélne rozwigzania mialyby skladaé
sie na ewentualng reforme ustroju. Jej potrzebe dyskutowano od konca lat 90.,
kiedy to pojawily sie propozycje zwolania ,konferencji pokojowej Dayton II"*.
W ogoélnikowych wnioskach najcze$ciej mowa jest o ,usprawnieniu procesu
prawodawczego”*. Drugg skrajnos$¢ stanowia czastkowe i umiarkowane postu-
laty w rodzaju propozycji sformulowanych przez ekspertéw Urzedu Wysokiego
Przedstawiciela ONZ z 2005 roku, na ktére sklada¢ sie mialo: (@) zwigkszenie
uprawnien Rady Ministréw BiH, rozszerzenie jej sktadu o Ministerstwa Rolnic-
twa oraz Nauki, Technologii i Srodowiska oraz zwigkszenie uprawnien przewod-
niczacego gabinetu, ktére obejmowalyby mozliwo$é dymisjonowania i powoly-
wania ministréw (obecnie uprawnienia te posiada parlament BiH); (b) przyje-
cia rozwigzan w dziedzinie praw czlowieka zgodnych z Kartg Praw Podstawo-
wych UE; (c) uproszczenie ,mechanizmu rotacyjnego” w przypadku Prezydium BiH
i ograniczenie jego uprawnien na rzecz gabinetu ministréw BiH; (d) ograniczenie
mozliwosci stosowania klauzuli o ,,obronie zywotnego interesu narodowego”
w parlamencie BiH*.

V. Perry, Constitutional Reform and the ,,Spirit” of Bosnia and Herzegovina, ECMI Brief, European
Centre for Minority Issues, February 2002.

* C. Krause, III struczni skup: ,Reforma Ustava BiH”, Konrad Adenauer Stiftung, 30.11.2008.

“ Projekt ten opracowany zostal pod patronatem 6wczesnego zastepcy Wysokiego Przedstawiciela
Donalda Haysa z Departamentu Stanu USA, stad znany jest jako ,pakiet Haysa”. Szansa na jego przy-
jecie pojawila sie jesienig 2005 roku, na konferencji w Waszyngtonie zorganizowanej w dziesie-
ciolecie Dayton. Wiosng 2006 roku politycy BiH zaczeli sie jednak dystansowac¢ od tego pomystu.
Zdaniem cytowanych juz G. O. Tuathaila, J. O’Loughlina i D. Djipy w gronie ekspertéw pojawita sie
woéwczas mysl, by podczas ewentualnych cato$ciowych negocjacji nad reforma ustroju rozpatrywaé
w pierwszej kolejnosci zmiany dokonywane na poziomie panstwa, w drugiej za§ — zmiany na nizszym
szczeblu (ewentualne zniesienie podmiotéw, kantonéw, etc.). Takie rozwigzanie pozwoliloby, przy-
najmniej w polowie negocjacji, kapitalizowa¢ ewentualny sukces elitom bo$niackim i chorwackim,
za$ elitom serbskim — podkresla¢, ze udato im sie zachowaé podmiotowos$¢ RS.
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Od lata 2008 roku w $rodowisku Wysokiego Przedstawiciela formutowany byl
szereg tego rodzaju ,czastkowych” postulatéw naprawy ustroju BiH. Czesc¢
z nich (jak np. likwidacja kantonéw i zmiana trzystopniowej struktury admini-
stracyjnej kraju na dwupoziomowg) dyskutowana byla nawet podczas nie-
oczekiwanych, nieformalnych rozméw lideréw bosniackich, chorwackich i serb-
skich w grudniu 2008 roku, ktére doprowadzily do efemerycznego porozumie-
nia w Prudzie*’. Wielo$¢ zglaszanych postulatow i czeste traktowanie ich raczej
jako karty przetargowej w sporach politycznych niz propozycji zglaszanych
z dobrg wolg sprawia, ze méwi¢ mozna raczej o powracajgcych w tej dyskusji
watkach niz o spéjnym zbiorze wnioskéw. Do najwazniejszych postulowanych
kierunkéw zmian naleza:

—racjonalizacja struktury administracyjnej kraju (zniesienie kantonéw w obre-
bie FBiH lub likwidacja kantonéw i wprowadzenie nowego podziatu terytorial-
nego w calej BiH);

— uproszczenie struktur wiadzy ustawodawczej (ograniczenie kompetencji par-
lamentéw obu podmiotéw lub ich likwidacja; ograniczenie mechanizmu weta;
ograniczenie roli ,,narodu konstytucyjnego” w ustawie zasadniczej);

— nadanie wyzszej niz dotad rangi niektérym przyjetym ustawom (m.in. o pra-
wach obywatela, prawach mniejszosci etc.) poprzez ich wilaczenie (jako po-
prawek) do znowelizowanego tekstu konstytucji BiH;

— zwiekszenie kompetencji wiadz centralnych.

Wsrdd kwestii czastkowych, pociggajacych za soba relatywnie niskie ryzyko
antagonizacji politykéw lokalnych, wymieni¢ mozna np. zagadnienie podzialu
nierozdzielonego dotychczas mienia panstwowego bylej Socjalistycznej Fe-
deracyjnej Republiki Jugoslawii miedzy podmiotami a wladzami centralnymi
(w kwietniu 2009 roku Rada Ministréw BiH zgodzita sie rozpocza¢ prace nad
stworzeniem Rejestru Wlasnosci Panstwowej).

" Patrz przypis nr 34.
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2. Reforma podziatu administracyjnego

Kwestia modernizacji podzialu administracyjnego kraju jest réwniez
bezposrednio powigzana ze sporem o przyszio$¢ i zakres autonomii Republiki
Serbskiej. Publicysci i politolodzy wystepuja od czasu do czasu z propozycjami
rozwigzan posrednich, tj. usilujacych pogodzi¢ dazenia do centralizacji kraju
z zachowaniem cze$ci atrybutéw i jurysdykcji RS. Dazenia takie z reguly jed-
nak odrzucane sg przez politykdw serbskich jako wstep do likwidacji kon-
trolowanego przez nich podmiotu. Zarazem dysputy na ten temat nie sposéb

»zZamrozi¢” — postulat ,racjonalizacji podzialu administracyjnego kraju” nalezy
do wymogo6w, stawianych przez UE w negocjacjach akcesyjnych, jest réwniez
zdroworozsadkowa potrzeba, podnoszong przez wszystkich bez mala eksper-
tow i politykéw wypowiadajacych sie w sprawie Bosni (najbardziej ogélnikowo
kwestie te traktujg politycy i eksperci zwigzani z RS, réwniez oni nie neguja
jednak — by¢ moze w trosce o wizerunek — potrzeby racjonalizacji tadu ustro-
jowego).

Sprzeczno$ci miedzy potrzebg zmian a niezgoda Serbéw na likwidacje ich pod-
miotu nie udalo sie rozstrzygnaé — co wiecej, kolejne préby poruszenia tej
kwestii prowadzg do dalszej antagonizacji miejscowych politykéw. Réwniez
podczas rozméw na przelomie grudnia 2008 roku i stycznia 2009 nie doszto do
porozumienia®.

Ostatnim projektem reformy podzialu administracyjnego podanym do publicz-
nej wiadomosci byla koncepcja podziatu BiH na cztery jednostki terytorialne,
stanowigce ,$Srodkowy poziom organizacji panstwa” (miedzy gminami a wia-
dzami centralnymi), wysunieta podczas spotkania lideré6w trzech narodéw kon-
stytucyjnych w Banja Luce 20 stycznia 2009 roku, stanowigcego kontynuacje
Jinicjatywy prudzkiej”. Jak sie jednak rychlo okazalo, w kwestii tej nie zostal
w rzeczywisto$ci wypracowany zaden consensus: dla lidera Serbéw Milorada
Dodika bylo oczywiste, ze Republika Serbska pozostanie jedng z nowych jednos-
tek terytorialnych, a pozostale trzy utworzone zostang z ziem FBiH (w drodze
likwidacji kantonéw i z ewentualnym okre$leniem jednej z nich jako ,,chorwac-

“® Jak ujal to w sprawozdaniu Wysoki Przedstawiciel — ,rozpoczeta ze zlg wolg dyskusja o przysztych
zmianach organizacji terytorialnej kraju (...) spowodowala, ze wszystkie strony wycofaly si¢ na wczes-
niejsze, maksymalistyczne pozycje”. Sprawozdanie Wysokiego Przedstawiciela No. 35/4, www.ohr.
int/other-doc/hr-reports/35
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kiej”). Dla lider6w bosniackich i chorwackich jedynym rozwigzaniem byla
catkowita reorganizacja terytorialna kraju i wykreslenie nowych granic jednos-
tek, a co za tym idzie — likwidacja RS.

2.1. Zagadnienie statusu Republiki Serbskiej

Status Republiki Serbskiej jest zagadnieniem, lezacym u podloza ogromnej
wiekszosci omawianych tu kwestii spornych. Postulat zwiekszenia autonomii
RS, przeprowadzenia referendum w sprawie proklamowania niezawistos$ci lub
wrecz proklamowania jej stante pede, bez wcze$niejszych przygotowan,
w pierwsze]j polowie niniejszej dekady obecny byl jedynie na obrzezach dys-
kursu publicznego. Sytuacja kryzysowa sprawila, ze kilkakrotnie zostat przy-
wolany przez najwazniejszych aktoréw sceny politycznej. W lutym 2009 roku
rzad RS opublikowal ,,Stanowisko w sprawie zmian konstytucyjnych”, w ktérym
opowiedzial sie za przeksztalceniem BiH we ,wspdlnote niepodlegtych panstw”
(jednym z nich mialaby byé Republika Serbska) oraz zagwarantowaniem oby-
watelom RS prawa do akceptowania lub odrzucenia w referendum wszelkich
zmian statusu RS. W tym samym miesigcu za prawem obywateli do udzialu
w referendum w sprawie ,,przyszto$ci RS w ramach utworzonych przez porozu-
mienie w Dayton” opowiedzial sie premier RS Milorad Dodik. W kwietniu 2009
roku wrocit do gloszonej w przesztosci mysli o odwolaniu sie obywateli RS do
~precedensu kosowskiego” i oderwaniu sie od BiH*.

Obok najbardziej antagonizujgcego motywu ,,dazenia do suwerennosci/secesji”
stale obecne jest tez dazenie do faktycznego rozszerzenia zakresu kompetencji
RS w ramach ,tadu daytonskiego”, zaréwno w sposéb nieformalny (np. otwarcie
w 2007 roku ,,misji” RS w Waszyngtonie, pelnigcej de facto role przedstawiciel-
stwa dyplomatycznego), jak formalny (wsréd postulatéw, zgloszonych przez
premiera RS Dodika w lutym 2009 roku podczas rozméw o granicach reformy
konstytucyjnej, znalazlo sie zadanie konstytucyjnego zagwarantowania RS

* sprawozdanie Wysokiego Przedstawiciela No. 35/5. Nalezy jednak pamietac, ze ,otwieranie debaty
w sprawie secesji” jest posunieciem, do ktdérego politycy RS uciekali sie juz parokrotnie. Przed kryzy-
sem z wiosny 2009 roku serbscy poslowie parlamentu RS upominali si¢ (w trybie uchwaly lub re-
zolucji) o prawo do zorganizowania referendum w sprawie secesji m.in. po proklamowaniu nie-
podlegtosci przez Kosowo (22.02.2007) i wobec perspektywy zreformowania zasad funkcjonowania
parlamentu BiH (15.10.2008).
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mozliwo$ci utrzymywania samodzielnych relacji z Unig Europejska, w tym pro-
wadzenia negocjacji akcesyjnych).

Pozycje RS umacnia przy tym to, ze jej istnienie zagwarantowane jest na mocy
porozumienia pokojowego w Dayton i stanowigcej jego cze$¢ ustawy zasad-
niczej. Wystepujgc w obronie zachowania dotychczasowych prerogatyw RS, po-
litycy serbscy odwolujg sie wiec do kategorii legalizmu — i trudno wyobrazi¢
sobie kompromis, w ramach ktérego zwolennicy modernizacji i unifikacji BiH
zdolaliby przekonac¢ Serbéw do odstgpienia od takiego stanowiska.

3. Reforma policji

Reforma (unifikacja) sit policyjnych (od zawarcia pokoju w Dayton w RS funk-
cjonuje odrebna policja RS) od poczatku obecnej dekady traktowana byla przez
wspolnote miedzynarodowg jako jedno z kluczowych dzialan stabilizujacych
sytuacje w BiH, przez UE za$ jako najwazniejszy warunek podpisania porozu-
mienia o stowarzyszeniu — SAA. Dla strony serbskiej likwidacja odrebnych sit
policyjnych jest niemozliwa do przyjecia, gdyz stanowig one jedyny ,resort
silowy”, pozostajacy w gestii wiadz RS, a tym samym traktowane sg jako jeden
z gwarantéw i symboli zarazem jej autonomii. Spér o scalenie policji wigze sie
wiec — podobnie jak kilka innych omawianych w tym rozdziale — z konfliktem
sprzecznych racji stanu.

Negocjacje w sprawie unifikacji sit policyjnych trwaly przez ponad cztery lata
(jesien 2003 — kwiecien 2008). W ich trakcie UE niemal catkowicie odstgpita od
sformulowanych przez siebie zimg 2004/2005 roku trzech, juz w chwili ich for-
mulowania minimalistycznych wymogéw (apolitycznos¢, przeniesienie upraw-
nien kierowniczych i budzetowych na szczebel wladz centralnych, utworzenie
racjonalnych obszaréw zarzadzania ponad granicami podmiotéw). Przyjety
16 kwietnia 2008 roku pakiet ustaw reguluje jedynie kwestie szkolen i funk-
cjonowania pionu techniczno-dochodzeniowego policji oraz powotuje kilka no-
wych jednostek ogélnokrajowych (Centralne Laboratorium Policyjne, Biuro ds.
Zamowien) obok juz istniejgcych struktur: stuzby bezpieczenstwa Panstwowej
Agengji Sledztwa i Ochrony — SIPA oraz Strazy Granicznej. Kwestie faktycznego
scalenia policji odlozone zostaly ,do chwili uchwalenia przez parlament BiH
nowej konstytucji”, a wobec obecnego natezenia konfliktu wewnatrzbosniackiego
rownie dobrze mozna by uzy¢ terminu ad calendas Graecas. Do czerwca 2009
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roku nie udalo sie obsadzi¢ wiekszos$ci kolegialnych wladz nowych jednostek
ogoélnokrajowych. Nalezy tez mie¢ $wiadomos$¢, ze wszelkie proby likwidacji
faktycznej odrebnosci sil policyjnych RS spotkaja sie ze zdecydowanym sprze-
ciwem.

4. Przyszto$¢ Urzedu Wysokiego Przedstawiciela

Rada ds. Wdrazania Pokoju oficjalnie zainteresowana jest zamiang obecnego
Urzedu Wysokiego Przedstawiciela wspdélnoty miedzynarodowej w Urzad Spe-
cjalnego Przedstawiciela UE. Stawia jednak szereg wymogéw pod adresem miejs-
cowych elit politycznych, wsréd nich — dokonanie poprawek konstytucyjnych
reintegrujacych dystrykt Brczko z resztg BiH oraz uregulowania kwestii rozdzialu
wlasnosci panstwowej (nalezacej do socjalistycznej Jugostawii) miedzy wladzami
centralnymi BiH a wiadzami podmiotow™.

4.1. Kontestowanie przez elity RS urzedu
i uprawnien Wysokiego Przedstawiciela

Politycy RS w przeszlo$ci wielokrotnie opowiadali sie za likwidacjg uprawnien
bonskich Wysokiego Przedstawiciela lub, w bardziej radykalnej wersji, za znie-
sieniem jego urzedu. Ostatnio inicjatywy takie zostaly podjete wiosng 2009
roku®'. Sktada sie na nie (a) kwestionowanie prawomocnosci Urzedu Wysokiego
Przedstawiciela (takie stanowisko sformulowane zostalo w lutym 2009 roku,
w oficjalnym liScie skierowanym przez RS do Rady Bezpieczenstwa ONZ);
(b) postulat ,,zwrotu podmiotom uprawnieri, odebranych im przez Wysokiego
Przedstawiciela i przekazanych wladzom centralnym BiH* i wycofania sie prze-

> sprawozdanie Wysokiego Przedstawiciela No. 35/2.

>! Poprzednio uprawnienia Wysokiego Przedstawiciela zakwestionowat premier RS Milorad Dodik
29 lutego 2008 roku.

> Pelna lista tych uprawnien nadal nie zostala ujawniona przez parlament RS. Wedlug Urzedu
Wysokiego Przedstawiciela, w jej ,brulionowej” wersji, sporzadzonej w lutym 2009 roku, znalazly sie
64 prerogatywy dotyczace m.in. kwestii udzielania azylu, handlu bronig i wspélpracy z miedzynaro-
dowymi instytucjami policyjnymi, ktére znajduja sie w gestii wladz centralnych juz od czasu pow-
stania konstytucji daytonskiej. Inne uprawnienia z tej listy znajduja sie obecnie w gestii RS, lecz ich
przekazanie na szczebel wladz centralnych jest jednym z wymogéw sformutowanych przez UE
w porozumieniu SAA.
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zen z decyzji podjetych na mocy uprawnien bonskich” (wystgpienie premiera
Milorada Dodika na sesji parlamentu RS 17 kwietnia 2009 roku, rezolucja par-
lamentu RS z 14 maja 2009 roku).

5. Przysztos¢ dystryktu Breczko

Status dystryktu Brczko uregulowany jest wyrokami sagdéw arbitrazowych i de-
cyzjga Wysokiego Przedstawiciela z marca 2000 roku. Dystrykt, dzielgcy dwie
czesci sktadowe Republiki Serbskiej, wielokrotnie przywolywany byt jako przy-
kiad sukcesu polityki reintegracyjnej w Bosni. Udalo sie tam stworzy¢ wielo-
narodowe (zintegrowane) sily policyjne, a odsetek powracajacych uchodzcéw
nalezy do najwyzszych w BiH. Co wiecej, status Brczka jest jednym z ostatnich
przykladéw gotowosci elit politycznych BiH do zawierania consensusu. Za-
rowno liderzy polityczni (w styczniu 2009), jak parlament BiH (w marcu 2009)
przyjeli i poparli poprawke do ustawy zasadniczej (pierwszg od roku 1995) pod-
porzadkowujaca dystrykt Brczko jurysdykcji Trybunalu Konstytucyjnego BiH,
ktéra weszla w zycie 5 kwietnia 2009 roku. Jest jednak oczywiste, ze jesli RS
nasili dgzenia do zwiekszania autonomii wzgledem BiH czy tez rzad centralny
BiH dazy¢ bedzie do scalenia terytorium panstwa, to ich konsekwencjg bedzie
dazenie Banja Luki do zwiekszenia kontroli nad dystryktem.

6. Kwestia spisu powszechnego

Ostatni spis powszechny przeprowadzony zostal na ziemiach bos$niackich
w 1991 roku, w czasie, gdy republika wchodzila jeszcze w skiad Jugostawii. Po-
siadanie przez wladze nowego panstwa rzetelnych danych demograficznych
wydaje sie oczywisto$cig. Mimo to spis powszechny do dzi$ nie zostal prze-
prowadzony, a proby sprecyzowania terminu i trybu jego przeprowadzenia
w 2008 roku doprowadzily do tak powaznych napie¢ w relacjach serbskiej
i bosniackiej elity politycznej, ze projekt zostat zawieszony.

U podstaw tego sporu lezy kwestia (nie)Jodwracalno$ci zmian w skladzie i roz-
mieszczeniu ludno$ci Bo$ni po wojnie 1992-1995, wysiedleniach i czystkach
etnicznych. Wydarzenia te w dramatyczny sposob zmienily sklad etniczny ziem,

Prace OSW

Szczegdtowe aspekty konfliktu

3.



Szczegdtowe aspekty konfliktu

3.

wchodzacych dzi$ do obu podmiotéw, doprowadzajgc do ich daleko posunietej
(cho¢ niecatkowitej) ,,homogenizacji” narodowej®.

Elity bosniackie prawdopodobnie nie majg juz nadziei na radykalng zmiane
obecnego rozmieszczenia ludno$ci. Praktyka innych krajéw pokazuje, ze goto-
wo$¢ uchodzcéw do powrotu zwykle nieodwracalnie slabnie wraz z upltywem
czasu. Mimo to Sarajewo sprzeciwia sie zaakceptowaniu obecnego stanu rzeczy,
obawiajac sie, ze mogloby to zosta¢ uznane za pogodzenie si¢ z nastepstwami
czystek etnicznych, zamykajgce droge do wysuwania roszczen o odszkodowania
lub koncesje polityczne (az po likwidacje Republiki Serbskiej jako ,,tworu pow-
stalego w wyniku ludobéjstwa”). Przeciwne jest stanowisko wladz w Banja
Luce, ktore niezaleznie od kwestii odpowiedzialnosci za zbrodnie wojenne obec-
ng ,wzgledna homogenizacje etniczng” ziem RS traktuja jako zjawisko trwale,
stanowiace fundament dalszych projektéw politycznych i ulatwiajace rzadzenie
ziemiami RS zaré6wno w obecnej sytuacji (fatwo$¢ mobilizacji obywateli wokot
haset etnopolitycznych, zwiekszone gwarancje lojalnosci), jak w przypadku ewen-
tualnych préb realizowania projektéw zwiekszania autonomii lub secesji.
Elity RS sg wiec zainteresowane przeprowadzeniem ,,jakoSciowego” spisu pow-
szechnego, w ktérym odnotowywane byloby réwniez pochodzenie etniczne
i wyznanie mieszkancéw (wyniki takiego spisu potwierdzityby dominacje Ser-
béw/prawostawnych w RS). Z kolei elity bosniackie, powolujac sie na standardy
UE, w ktérych nie pojawia si¢ wymadg deklarowania narodowosci ani wyznania,
opowiadajg sie za spisem czysto ,iloSciowym”, tj. odnotowujgcym jedynie li-
czebno$é mieszkancéw. Wyniki takiego spisu stanowilyby wystarczajgco pre-
cyzyjne zrodio danych dla twércéw projektéw infrastrukturalnych i makroeko-
nomicznych, nie przesagdzajac jednak o trwalosci zarejestrowanego rozmiesz-
czenia ludnosci i nie dajgc do rak argumentéw rzecznikom tezy o ,serbskim
charakterze RS”.

Z organizacyjnego punktu widzenia wladze RS prawdopodobnie sg w stanie
przeprowadzi¢ spis powszechny na terytorium kontrolowanego przez siebie pod-
miotu. Inicjatywa taka jednak zostalaby najpewniej (1) zbojkotowana przez nie-
serbskich obywateli RS (co tym samym czyniloby wyniki takiego spisu niemia-
rodajnymi i niewiarygodnymi); (2) nieuznana przez wiadze centralne i wspél-
note miedzynarodowa, domagajgce sie zorganizowania spisu ogélnokrajowego
(ktory z kolei, na zasadzie rekryminacji, zostalby zapewne zbojkotowany przez

> Wedlug nieoficjalnych szacunkéw, Serbowie stanowia 89,1% mieszkaficow RS.
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Serbéw). Niezaleznie od tego przeprowadzenie takiego spisu byloby kolejnym
przykladem siegania przez wladze w Banja Luce po prerogatywy wiladz panst-
wowych i oslabiloby wiezi miedzy podmiotem a panstwem.

7. Kwestie $cigania i interpretacji zhrodni wojennych
z lat 1992-1995

Wobec faktu, ze przewazajgca wiekszo$¢ struktur sitowych i administracyjnych,
wspotwinnych zbrodni wojennych dokonywanych w latach 1992-1995, uloko-
wana byla na terytorium dzisiejszej BiH i zostala w ten czy inny sposéb ,wkom-
ponowana” w struktury podmiotéw, kwestie oceny przeszlosci i egzekwowa-
nia sprawiedliwo$ci nalezg do najbardziej zapalnych w dzisiejszej BiH. Warto
wyrézni¢ trzy kwestie zwigzane z tym zagadnieniem: (1) biezacg aktywnos¢
w zakresie $cigania os6b oskarzonych o dokonywanie zbrodni, (2) wspétprace
z Miedzynarodowym Trybunalem ds. Zbrodni w bylej Jugostawii (ICTY) oraz
(3) interpretacji zbrodni i dzialan zmierzajacych do ich upamietnienia.
Wspélne dla tych trzech grup zagadnien jest to, ze nalezg one do najsilniej dzie-
lacych spolecznos$ci BiH. Interpretacja wydarzen lat 1992—-1995 nalezy bowiem
do elementéw konstytuujacych rozbiezne racje stanu Bo$niakéw, Chorwatéw
i Serb6éw. Pelna jej rekonstrukcja wykraczalaby poza ramy niniejszej analizy —
nie jest jednak zbytnim uproszczeniem stwierdzenie, ze podczas gdy Bosniacy
postrzegaja sie jako gléwne ofiary wojny, spoleczno$é¢ serbska za$ jako agreso-
réw (nie negujac, na ogoél, pojedynczych przypadkéw dopuszczenia sie zbrodni
wojennych przez oddzialy bosniackie) — Serbowie odrzucajg taka interpretacje
(nie negujac, na ogdt, pojedynczych przypadkéw dopuszczenia si¢ zbrodni wo-
jennych przez oddzialy serbskie).

7.1. Biezaca aktywnos$¢ w zakresie Scigania przestepcow wojennych

Mimo utworzenia szeregu instytucji (w tym przyjecia przez rzad BiH ,Narodo-
wej strategii $cigania zbrodni wojennych”), nie sposéb moéwic¢ ani o wspélpracy
prokuratur dwéch podmiotéw, ani nawet o znaczacych sukcesach strony bos-
niackiej. Spektakularne poszukiwania najbardziej znanego przestepcy wojen-
nego, gen. Ratko Mladicia lub innych oséb $ciganych przez ICTY dokonywane
sg z reguly w oparciu o oddzialy stacjonujgcych w Bo$ni miedzynarodowych sit
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policyjnych i wojskowych (EUPM, EUFOR) i budzg sprzeciw miejscowych wspdl-
not serbskich. Banja Luka nie przejawila tez w ocenie Wysokiego Przedsta-
wiciela wystarczajacej aktywnosci w dziedzinie $cigania zbieglego w 2007 roku
z wiezienia przestepcy wojennego Radovana Stankovicia (istniejg podejrzenia,
ze ulatwiono mu ucieczke). Intensyfikacja poszukiwan oséb $ciganych lub prace
ekip dochodzeniowych lub dokumentacyjnych w poblizu masowych grobéw
moga prowadzi¢ do zaostrzenia sytuacji.

7.2. Stan wspétpracy z ICTY

Wobec perspektywy zakonczenia prac Miedzynarodowego Trybunatu ds. Zbrodni
w bylej Jugostawii do roku 2011, nabiera wagi zar6wno kwestia kontynuowa-
nia jego dzialalno$ci przez prokuratury krajéw-spadkobiercéw bylej Jugosla-
wii, na terytorium ktérych doszio do zbrodni, jak pytanie o dalsze losy cze$cio-
wo utajnionego archiwum Trybunalu, zawierajgcego ogromna liczbe dokumen-
tow, relacji i zeznan. Strona bos$niacka kilkakrotnie wyrazala zainteresowanie
przejeciem archiwéw — zdecydowanie jednak sprzeciwial sie temu zaréwno
Belgrad, jak Banja Luka, uzasadniajgc to obawami przed instrumentalizacjg akt
i selektywnym ujawnianiem dokumentéw, majacym stuzy¢ formulowaniu oskar-
zen pod adresem strony serbskiej. Kwestia ta bedzie nabiera¢ wagi w miare, jak
zbliza¢ sie bedzie termin zakonczenia dzialalnosci Trybunalu.

7.3. Kwestie interpretacji i komemoracji przesziosci

Strona bo$niacka wielokrotnie formulowala (w opracowaniach historycznych,
opracowaniach oficjalnych i stanowisku prezentowanym przez Trybunalem ds.
Zbrodni w bytej Jugostawii), ze w latach wojny doszlo do ludobéjstwa na bos-
niackiej ludno$ci cywilnej, dokonanego przez zorganizowane sity Republiki
Serbskiej. Taka interpretacja daje stronie bo$niackiej ogromng przewage moral-
ng*, pozwala wystepowac o odszkodowania wobec Belgradu i/lub Banja Luki,
w skrajnej za$ wersji — dazy¢ do likwidacji RS jako ,,panstwa ludobdjczego”, per
analogiam do Trzeciej Rzeszy. Serbskie elity polityczne (i zdecydowana wiek-

>* W bosniackiej retoryce politycznej nierzadkie sa odwotania do ,doswiadczenia Holocaustu”, rocz-
nica masakry w Srebrenicy — 11 lipca — zapisywana jest w sposéb stanowigcy aluzje do zamachéw
Al-Kaidy w Nowym Jorku, tj. jako 11/07 etc.
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szo$¢ obywateli) reagujg na takie interpretacje: a) negowaniem skali i charak-
teru zbrodni na Bo$niakach; b) ich relatywizowaniem poprzez przywolywanie
serbskich ofiar wojny 1992-1995. Wplywowe $rodowiska bos$niackie (stowa-
rzyszenia weteranéw, Liga Patriotyczna BiH etc.) pod haslem , Nie zapominamy.
Nie wybaczamy” prowadzg kampanie o likwidacje RS, tymczasem za$ daza do
naglasniania ofiar serbskich dzialan i gloryfikowania bojownikéw bosniackich
(w tym skazanych przez Trybunal ds. Zbrodni w bylej Jugostawii za przestep-
stwa na serbskiej ludno$ci cywilnej)™.

Stalym elementem zycia politycznego w Bosni jest wiec ,,rywalizacja martyro-
logii”. Niemal kazde bosniackie ,miejsce pamieci” (Srebrenica, Potoczari) ma
odpowiednik po stronie serbskiej (Kravice, Ponikva), gdzie organizowane sg
skontr-obchody”, , kontr-komemoracje” etc. W zyciu publicznym obu podmiotéw
mozna réwniez zauwazy¢ obecno$¢ ,,rytualnych bohateréw” (ofiary wysiedlen
i/lub innych deprywacji, o podobnym statusie spolecznym), przywolywane
przy okazji obchodéw ku pamieci (wlasnych) ofiar lub z mys$lg o mobilizacji
emocjonalnej wlasnej spolecznosci®.

Srebrenica

Szczegodlnie konfliktogenny okazuje sie by¢ status Srebrenicy — miasteczka-sym-
bolu, lezacego obecnie w RS, gdzie w lipcu 1995 roku serbskie oddzialy pod dowdédz-
twem gen. Mladicia dokonaly czystki etnicznej i zamordowaly kilka tysiecy mezczyzn
pochodzenia bosniackiego. W grudniu 2007 roku (po werdykcie ICTY w sprawie
skargi BiH, uchylajacym bezposrednia odpowiedzialnos¢ Serbii za akty ludobdjstwa),
6wczesny burmistrz miasteczka (nadal zamieszkiwanego w przewazajacej mierze
przez ludnos$¢ bosniacka) Abdurahman Malki¢ zazadal, by Srebrenica zostala ,wydzie-
lona” z granic RS, uzyskala status ,,dystryktu” i jako taka zarzadzana byla bezpo-
Srednio przez wiladze centralne. Politycy bosniaccy i chorwaccy poczatkowo przy-
chylali sie do takiego rozwigzania (wywolujgcego, rzecz jasna, sprzeciw wiadz RS),
ostatecznie jednak odstgpiono oden jako od majgcego zbyt precedensowy charak-

> por. www.plbih.net (strona Ligi Patriotycznej BiH).

> W sposéb wyjatkowo drobiazgowy ta odmienno$¢ bosniackich, chorwackich i serbskich interpre-
tacji niedawnej przesztosci ukazana jest w sporzadzonej przez czworo prasoznawcéw analizie prasy
codziennej, dokonanej pod katem relacjonowania przez media proceséw przestepcéw wojennych.
Por. R. Udovci¢, O.Kebo, T.Topi¢, B.Butkovi¢ (red.), Savladavanje proslosti i uloga medija (Monitoring
pisanih i elektronskih BH medija), Konrad Adenauer Stiftung, Sarajevo, 2005.
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ter dla integralnosci terytorialnej BiH i jej podmiotéw*". Na mocy zmodyfikowanej
w maju 2008 roku ordynacji wyborczej BiH umozliwiono glosowanie w jesiennych
wyborach lokalnych wszystkim osobom, ktére zamieszkiwaly Srebrenice w 1991 ro-
ku (przed rozpoczeciem konfliktu w Bos$ni), niezaleznie od ich obecnego miejsca
zamieszkania.

8. Dochodzenie w sprawie naduzy¢ dokonanych
przez urzad premiera Republiki Serhskiej

Rozpoczete jesienig 2008 roku przez urzedy centralne (prokuratura oraz Panst-
wowa Agencja Sledcza i Ochronna SIPA) dochodzenie w sprawie sprzeniewie-
rzenia funduszy budzetowych dokonanych przez kancelarie premiera RS dopro-
wadzilo do przesilenia politycznego. Wiadze RS odrzucily wszelkie zarzuty i o$-
wiadczyly, ze dochodzenie stanowi zorganizowang akcje ,lobby bos$niackiego”
skupionego w SIPA majacg na celu zdyskredytowanie wtadz RS i sparalizowanie
ich prac oraz zagrozily wycofaniem przedstawicieli RS ze wszystkich instytucji
ogolnopanstwowych BiH. Premier RS odrzucit tez pro$by SIPA o wydanie jakiej-
kolwiek dokumentacji z kancelarii i zapowiedzial, ze w przypadku podjecia przez
funkcjonariuszy SIPA préb sitowego wejscia w jej posiadanie muszg liczy¢ sie
ze zbrojnym oporem ze strony sit policyjnych RS. Brak jest informacji o dalszych
losach $ledztwa.

9. Spor o kontrole nad siecia dystrybucji energii elektrycznej
i inne spory w ohrehie instytucji

0d 2007 roku trwa spér miedzy odpowiednimi resortami obu podmiotéw w spra-
wie trybu obsadzania stanowisk w radzie nadzorczej Przedsiebiorstwa Trans-

> Premier RS zagrozil, ze w przypadku prob wydzielenia Srebrenicy z granic RS wprowadzi tam
zarzad przymusowy (na co zezwala konstytucja RS). Sytuacje dodatkowo zaostrzyto umiedzynaro-
dowienie inicjatywy Malkicia — w debatach publicznych poswieconych jego projektowi brali udziat
m.in. dyplomaci Iranu, Turcji, Arabii Saudyjskiej, Palestyny i Libii.

> Zaznaczy¢ nalezy, ze — jak wynika z relacji dziennikarzy — dokumenty dotyczace poczatkowo utaj-
nionego $ledztwa przekazywane byly w obrebie SIPA w sposéb naruszajacy droge stuzbows, z wy-
razng intencja pominiecia wszystkich urzednikéw pochodzenia serbskiego, w tym wicedyrektora SIPA.
Przeprowadzony w kwietniu 2009 roku audyt nie potwierdzit jednak tych doniesien.
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portu Energii Elektrycznej (Elektroprijenos), zawiadujgcego sieciami wysokiego
napiecia w BiH, rada de facto koordynuje ogdlnokrajowy system dystrybucji
pradu. Mimo porozumienia, zawartego przez premieréw obu podmiotéw w grud-
niu 2008 roku, nie udalo sie osiggna¢ porozumienia. Strona serbska bojkotuje
posiedzenia zarzadu firmy, w zwigzku z czym mandat prezesa wygast 1 marca
2009 roku i jego decyzje sa de iure nieprawomocne.

Sprawa Transco jest godna przytoczenia z dwdéch powodoéw. Jest to jeden
z pierwszych przypadkéw, kiedy strona serbska zagrozila wycofaniem sie z juz
utworzonej instytucji administracji centralnej o charakterze ogélnopanstwo-
wym. Co wiecej, decyzja taka, gdyby ostatecznie zostala wprowadzona w zycie,
stanowitaby przekreslenie jednej z reform unifikacyjnych, ktére stanowity nie-
zbedny warunek podpisania przez UE porozumienia SAA. Podobnych dziatan
mozna jednak w ciggu ostatniego roku zaobserwowac wiecej — charakterysty-
czne byto np. zbiorowe wystapienie w kwietniu 2009 roku serbskich dzien-
nikarzy ze Stowarzyszenia Dziennikarzy BiH.
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4. Miedzynarodowe aspekty kryzysu

ROZDZIAL 4
Miedzynarodowe aspekty kryzysu w Bosni

Na rozwdj sytuacji w Bo$ni zasadniczy wplyw ma takze zaangazowanie wspol-
noty miedzynarodowej w proces przemian. Zaangazowani sg wen zaréwno ak-
torzy globalni (USA, UE i Rosja), jak i regionalni (przede wszystkim panstwa
oscienne, tj. Serbia i Chorwacja). USA i UE daza do jak najszybszej stabilizacji
w Bosni, jednak majg odmienne wizje miedzynarodowego zaangazowania w re-
gionie. Cele i sposoby realizacji polityki USA i UE w Bo$ni stoja w sprzecznosci
z realizowang w tym regionie polityka Rosji, co staje sie plaszczyzng konfron-
tacji pomiedzy obiema stronami. Jednoczes$nie zaréwno Serbia, jak i Chorwacja
kwestionujg wszelkie rozwigzania kryzysu bos$niackiego, ktore oslabilyby sta-
tus mniejszosci serbskiej lub chorwackiej w panstwie bosniackim oraz rozbu-
dowujg powigzania z wiasnymi mniejszosciami, co ogranicza mozliwos$¢ kon-
solidacji panstwa bos$niackiego. Nie bez znaczenia jest wreszcie odmiennos¢
stanowisk i stopnia zaangazowania poszczegélnych panstw-czionkéw UE.
Ta rozbiezno$¢ interes6w i strategii roznych podmiotéw uniemozliwia wypra-
cowanie spdjnej strategii przez wspoélnote miedzynarodows i ostateczng stabi-
lizacje Bosni.

Uklad pokojowy z Dayton, ktéry zakonczyt dzialania wojenne w Bo$ni, legity-
mizowal jednocze$nie nadzér spotecznosci miedzynarodowej nad procesem po-
kojowym w tym kraju. Gléwnym celem obecno$ci miedzynarodowej mialo by¢
utrzymanie pokoju oraz budowa stabilnego demokratycznego panstwa o cha-
rakterze multietnicznym. Mimo iz w sklad Rady ds. Wdrazania Pokoju wchodzi
piecdziesiat pie¢ panstw i instytucji, decydujgcy wplyw na rozwdéj sytuacji w Bo-
$ni i charakter procesu transformacji majg Stany Zjednoczone, Unia Europejska
i Rosja. Mimo ogdlnego consensusu w kwestii niepodlegtosci i integralnosci te-
rytorialnej Bo$ni pomiedzy wspomnianymi trzema reprezentantami wspdélnoty
miedzynarodowej wystepuje wiele rozbieznos$ci dotyczacych ostatecznego
ksztaltu panstwa bos$niackiego oraz celu i charakteru obecnosci miedzynaro-
dowej.

Na polityke wobec Bosni gléwnych aktor6w miedzynarodowych wplywa réw-
niez dynamika wydarzen w calym rejonie (np. kryzys kosowski, kryzys w Ma-
cedonii, przemiany demokratyczne w Serbii), jak réwniez ich dzialania w skali
globalnej (np. walka z terroryzmem). Z tych dwéch powodéw polityka miedzy-
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narodowa w stosunku do Bosni charakteryzuje si¢ niekonsekwencjg i prefero-
waniem rozwigzan ad hoc, ktérej celem jest dorazne przeciwdzialanie trudnos-
ciom w procesie transformacji ustrojowej kraju, zamiast przyjecia calo$ciowej
strategii dzialania spoteczno$ci miedzynarodowej i sukcesywnego jej wdrazania.
Nie bez znaczenia wobec dynamiki wydarzen w Bo$ni pozostaje polityka pafnstw
os$ciennych — Serbii i Chorwacji, ktére ze wzgledu na wlasne liczne mniejszos$ci
narodowe zamieszkujace Bosnie prowadzg aktywng polityke w stosunku do tego
panstwa, niejednokrotnie sprzeczng z polityka wspdlnoty miedzynarodowej.

1. Unia Europejska

Gléwnym aktorem miedzynarodowym, majgcym obecnie najwiekszy wplyw na
sytuacje wewnetrzng w Bo$ni, jest Unia Europejska. Zaangazowanie UE w Bo$ni
wynika przede wszystkim z jej strategicznego interesu, jakim jest stabilizacja
obszaru Batkanow Zachodnich, lezacego w bezposrednim sgsiedztwie UE oraz
z ambicji Unii do odgrywania waznej roli na arenie miedzynarodowej. Gléw-
nym narzedziem UE wobec BiH jest polityka rozszerzenia, ktérej podporzad-
kowana zostala implementacja uktadu z Dayton. Jednak ze wzgledu na niekon-
sekwentne wdrazanie polityka rozszerzenia okazala sie narzedziem niewystar-
czajacym do przeprowadzenia procesu transformacji w Bosni.

Unia Europejska od 2000 roku stopniowo rozszerzala plaszczyzny zaangazowa-
nia w Bo$ni i jest dzi$ odpowiedzialna zaréwno za misje cywilna, jak i wojsko-
wa. Wzrost obecnosci Unii w Bo$ni spowodowany jest rosngcymi ambicjami
Brukseli do odgrywania istotnej roli politycznej na kontynencie. W 1999 roku UE
zainicjowala Europejska Polityke Bezpieczenstwa i Obrony (EPBiO)*, a w 2000 ro-
ku objela Bos$nie Europejska Polityka Rozszerzenia. Dostarczyly one UE odpo-
wiednich narzedzi (militarnych i politycznych), ktére pozwolily na przejecie
odpowiedzialnos$ci za proces pokojowy w Bo$ni i Hercegowinie. Jednocze$nie
nastepowato ograniczenie obecnosci Stanéw Zjednoczonych w tym regionie
w zwigzku z zaangazowaniem w innych regionach $§wiata (Afganistan i Irak).

> Stanowigca czes$¢ ogdlnej struktury Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczefistwa.
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Zaangazowanie UE w Bosni

11 marca 2002 roku Rada Unii Europejskiej przyjela Wspoélne Dzialanie (Joint Action)
2002/211/CFSP mianujgc Paddy Ashdowna na Specjalnego Przedstawiciela UE
ds. Bosni i Hercegowiny (SPUE). Funkcja ta zostala polaczona personalnie z instytu-
cja Wysokiego Przedstawiciela. Mandat SPUE byl kilkakrotnie rozszerzany w zwigz-
ku ze zwiekszaniem odpowiedzialnos$ci UE za proces pokojowy. Od 1 stycznia 2003
roku UE nadzoruje w Bos$ni misje policyjng (EU Police Mission — EUPM), ktéra za-
stapila misje policyjng ONZ. Zajmuje sie ona szkoleniem i reforma policji, ktdre maja
na celu poprawienie zdolnosci operacyjnej rodzimych instytucji. Wspiera takze
EUFOR i lokalne wladze w walce ze zorganizowang przestepczoscig. W grudniu
2004 roku uruchomiona zostala takze operacja wojskowa UE EUFOR — Althea, ktéra
przejela zadania od sit NATO — SFOR. Ponadto w BiH dziala misja obserwacyjna (EU
Monitoring Mission — EUMM). Gi6wna instytucja nadzorujacg proces implementacji
procesu pokojowego jest ustanowiona w 1996 roku Delegacja Komisji Europejskiej
w BiH. Dostarcza ona biezacych analiz, formuluje oceny postepéw w procesie inte-
gracji, ksztaltuje polityke unijng wobec BIH. Poza tym jest koordynatorem progra-
mow przedakcesyjnych w Bosni.

Unia Europejska jest takze jednym z najwiekszych donator6w pomocy miedzynaro-
dowej. W latach 1991-2006 w ramach programéw przedakcesyjnych CARDS, PHARE,
OBNOVA oraz pomocy humanitarnej (ECHO), dzialan celowych i wsparcia dla bu-
dzetu Bosnia otrzymatla 2,66 mld euro®. Natomiast w latach 2007—2011 zagwaran-
towane wsparcie finansowe w ramach IPA (Instrument for Pre-Accession Assistance)
wyniesie 440 mln euro.

Gléwnym celem zaangazowania sie Brukseli w proces pokojowy w Bo$ni jest
dlugofalowa stabilizacja calego rejonu Batkanéw Zachodnich, ktéry lezy w bez-
posrednim sasiedztwie panstw Unii i ma istotne znaczenie dla ich bezpieczen-
stwa. Nie bez znaczenia sa takze aspiracje UE do odgrywania roli aktora glo-
balnego w polityce $wiatowej. Zakonczona sukcesem pokojowa transformacja
w Bosni $wiadczylaby o potencjale oraz mozliwosciach politycznych i mili-
tarnych Unii, a takze pozwalalaby jej uzyska¢ role réwnorzednego partnera
Stan6éw Zjednoczonych w ksztaltowaniu porzadku swiatowego.

Przejmujgc odpowiedzialnos¢ za sytuacje w Bosni, Unia zmodyfikowala charak-
ter miedzynarodowej obecnosci, podporzadkowujac istniejgce instytucje (m.in.

0 http://www.europa.ba/?akcija= clanak&CID =22&jezik=2&LID =32
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Urzad Wysokiego Przedstawiciela) wlasnej polityce transformacji (polityce roz-
szerzenia). Implementacja pokoju z Dayton podporzadkowana zostala proce-
sowi integracji z UE, réwniez nadz6r nad samym procesem pokojowym w spo-
s6b nieformalny przesunigty zostat z Rady ds. Wdrazania Pokoju do instytucji
unijnych.

Polityka Unii wobec Bo$ni miala zastapi¢ prowadzong doraznie polityke Rady
ds. Wdrazania Pokoju caloSciowa wizja polityki transformacyjnej realizowang
pod bezposrednig kontrolg instytucji unijnych. Kluczowa kwestig mialo by¢ takze
wlaczenie w proces decyzyjny elit politycznych Bosni i stopniowe ograniczanie
kompetencji Wysokiego Przedstawiciela (m.in. zniesienie uprawnien bonskich).

1.1. Polityka rozszerzenia

Gléwnym narzedziem stabilizacji w BiH w koncepcji UE jest ,,polityka rozsze-
rzenia”, ktdrej sukces i skutecznosc¢ jako narzedzia transformacji mozna obser-
wowac w panstwach Europy Srodkowej. Polityka UE w stosunku do Bosni opie-
rala sie na zalozeniu, ze zagwarantowanie perspektywy cztonkostwa jest wy-
starczajacg zachetg dla elit bosniackich do podjecia wysitku na rzecz moderni-
zacji wlasnego panstwa. UE zdecydowala sie zastosowac¢ w stosunku do BiH
og6lna zasade stosowang w stosunku do panstw kandydackich — zasade wa-
runkowo$ci. Zaklada ona: ,,UE musi [...] rygorystycznie wymagac¢ wypelnienia
ustanowionych przez siebie kryteriow, ale jednoczes$nie sprawiedliwie nagra-
dza¢ postep. Kraje aspirujace do czlonkostwa mogg przej$¢ do kolejnego etapu
procesu jedynie po wypelnieniu warunkéw danego etapu™®. Zasada ta zaklada,
ze kolejne etapy w drodze do czlonkostwa i zwigzane z postepem zwigkszanie
$rodkéw finansowych w ramach programéw przedakcesyjnych zwigzane sg
$ci$le z wypelnianiem okreslonych przez Unie warunkéw.

W zwigzku z tym Bosnia zostala objeta ogdlna strategia UE dla calego regionu
— Procesem Stabilizacji i Stowarzyszenia (SAP — Stabilisation and Association
Process) z zarysowang perspektywg czlonkostwa. Strategia ta wzorowana byta
na polityce UE w stosunku do Europy Srodkowej. Obostrzono jg jednak dwoma

¢! Komunikat Komisji Europejskiej: Dokument strategiczny w sprawie rozszerzenia — 2005, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0561:FIN:PL:PDF
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specyficznymi warunkami, ktére mialy przezwyciezy¢ dziedzictwo konfliktow:
wspolpraca regionalng i wspdlpracg z Miedzynarodowym Trybunatem ds. Zbrodni
w bytej Jugostawii. UE w ramach procesu integracji formalnie rozpoczetego
w listopadzie 2000 roku oferuje Bosni preferencje w handlu zagranicznym —
tzw. niezalezne $rodki handlowe (Autonomous Trade Measures), ktére gwarantujg
bezclowy dostep produktom bosniackim do rynku unijnego, pomoc gospodarcza
i finansowg (program CARDS — obecnie IPA) oraz porozumienia dwustronne (Po-
rozumienie o Stabilizacji i Stowarzyszeniu — SAA). 9 marca 2000 roku unijny ko-
misarz ds. stosunkéw zewnetrznych Chris Patten przedstawil witadzom bosniac-
kim Mape Drogowa zawierajaca liste osiemnastu warunkow (tzw. benchmark),
ktérych spelnienie pozwolilo na rozpoczecie przygotowania studium wykonal-
nosci (feasibility study) w listopadzie 2003 roku, bedacego podstawa do nego-
cjacji SAA. Techniczne negocjacje trwaly od pazdziernika 2005 roku do grudnia
2006 roku. Umowa zostala jednak podpisana dopiero 16 czerwca 2008 roku.

1.2. Ograniczenia polityki rozszerzenia

Polityka rozszerzenia w stosunku do Bo$ni okazala sie mie¢ ograniczong sku-
tecznos¢. Wynika to ze zbyt optymistycznego zalozenia UE, ze proces budowy
panstwa i rekoncyliacji zostal w BiH zakonczony. W konsekwencji Unia zasto-
sowala w stosunku do Bos$ni podobng polityke jak wobec innych panstw kandy-
dackich, co w realiach politycznych (trwajacy konflikt pomiedzy spolecznosciami,
brak odpowiednich instytucji) nie przyniosto oczekiwanych rezultatéw. Ponadto
zabraklo takze jednolitej i konsekwentnej polityki panstw i instytucji unijnych
wobec Bo$ni.

Po pierwsze, UE chcac wlgczy¢ w proces transformacji elity bosniackie i stop-
niowo przywrdci¢ suwerennosc¢ i samorzgdno$¢ instytucji panstwowych zdecy-
dowala sie na ograniczenie wladzy Wysokiego Przedstawiciela, tracac w ten
spos6b kontrole nad przebiegiem procesu politycznego.

Po drugie, stosujac zasade warunkowosci ograniczono si¢ do formulowania kry-
teriow, ktére Sarajewo powinno spelnia¢. Przedstawione kryteria mialy jednak
charakter ogélnikowych zalecen i brakowalo im skonkretyzowania (np. wzmoc-
nienie rzagdéw prawa). Jednoczes$nie jesli juz formulowano konkretne zalecenia
(np. reforma policji) wraz z trudnoscig we wdrazaniu okre$lonych warunkéw
obnizano standardy i oczekiwania, redefiniujgc stworzone wczesniej kryteria,
niejednokrotnie catkowicie z nich rezygnowano. W pierwotnym zatozeniu miato
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to zacheca¢ elity bos$niackie do przejmowania odpowiedzialnosci za proces
reform, nagradzajac przejawy woli wspdlpracy, jednak ostatecznie doprowadzito
do strategii przeczekania przez lokalnych liderow*®.

Ponadto w proces reform zwigzanych z przygotowaniem do czlonkostwa wia-
czono wiele kontrowersyjnych kwestii o charakterze politycznym, co tym bar-
dziej utrudnilo ich wdrazanie (np. reforma policji, reforma konstytucyjna).
Co wiecej, niektére z zaproponowanych warunkéw (wspomniana reforma policji)
byly wysoce kontrowersyjne® i ustanowione arbitralnie, co potegowalo wraze-
nie przywigzywania wagi przez UE nie do wzrostu skuteczno$ci instytucji panst-
wowych, ale postuszenstwa administracji krajowej wobec arbitralnych polecen
Unii. Poza tym réwniez w samej UE nie ma consensusu, ktére warunki sg nie-
zbedne, a ktére zalecane (np. w kwestii reformy konstytucyjnej).

Sukces polityki warunkowosci zaklada stworzenie odpowiednich bodzcéw, na-
gradzajacych postepy, a takze zalezy od przekonania elit panstwowych, ze zyski
z czlonkostwa w UE przewyzsza poniesione koszta. Takiego przekonania bra-
kuje wsrod bosniackich Serbow i cze$ciowo wsrod bosniackich Chorwatéw.
Proces integracji z UE nie jest neutralny dla struktury wladzy w Bos$ni, ponie-
waz oznacza wzmocnienie instytucji centralnych kosztem kompetencji repub-
lik, co czyni go jawnie sprzecznym z interesami serbskimi i faworyzuje bosniac-
ki punkt widzenia na reforme administracyjng w panstwie. Dlugofalowe ko-
rzysci z czlonkostwa w UE nie sg w stanie wynagrodzi¢ Republice Serbskiej
utraty czesci kompetencji, co powoduje zmniejszenie ich zaangazowania w pro-
ces integracji europejskiej. Nie wprowadzono takze alternatywnego, przejrzy-
stego systemu powigzania postepéw transformacji z rzeczywistymi korzy$ciami
(np. znaczne zwiekszenie pomocy przedakcesyjnej). R6wnocze$nie brak wy-
pelnienia warunkéw nie powodowal konkretnych i dotkliwych sankcji, co stoi
w sprzecznos$ci z samg zasada warunkowosci i obrazuje brak konsekwencji ze
strony UE.

Wreszcie sama Unia swoimi dzialaniami wobec calego regionu podwaza trans-
formacyjny potencjal polityki rozszerzenia. Przyjecie do UE niewystarczajgco

2 Krytyke strategii warunkowosci przedstawila G. Noutcheva w ,Fake partial, and imposed compli-
ance — the limits of the EU’s normative power in Western Balkans” CEPS Policy Brief, no. 247, July 2007.
% Szczegoélowa krytyka ustanowienia reformy policyjnej: Raport The worst in class. How the interna-
tional protectorate hurts the European future of Bosnia and Herzegovina http://www.esiweb.org/
pdffesi_document_id_98.pdf
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przygotowanych Bulgarii i Rumunii, a takze podpisanie SAA z Serbig, ktora nie
w pelni wspoélpracuje z Trybunalem ds. Zbrodni w bylej Jugostawii podkresla-
ja polityczny charakter polityki rozszerzenia, a takze podwazaja teze o jedno-
litych warunkach dla panstw kandydujacych do czlonkostwa.

Wiarygodnos¢ polityki UE w stosunku do Bosni podwaza takze brak jednolite-
go stanowiska wsrdd panstw UE w sprawie rozszerzenia®. Szczegoélnie w os-
tatnim okresie wielu czotowych politykéw panstw europejskich (Nicolas Sarkozy
czy Angela Merkel) kwestionujg polityke rozszerzenia, a przynajmniej odsuwajg
jego kolejne etapy w blizej nieokres$long przyszlo$¢, usuwajac w ten sposéb
glowny bodziec transformacyjny, jakim jest integracja z UE.

1.3. Perspektywy zaangazowania UE

Brak skuteczno$ci dotychczasowej polityki wywolal debate o koniecznej refor-
mie zaangazowania Unii Europejskiej w Bo$ni. Obecnie proponowane rozwig-
zania zakladaja przeniesienie znacznie wiekszej odpowiedzialno$ci i suweren-
nosci za proces wdrazania reform na instytucje lokalne, reforme Urzedu Wyso-
kiego Przedstawiciela/SPUE oraz zwiekszenie zaangazowania UE w proces re-
form.

Unia dazy do jak najszybszego zamkniecia Urzedu Wysokiego Przedstawiciela
i zastgpienia go SPUE o znacznie rozszerzonych kompetencjach. Urzad ten pozba-
wiony bylby wprawdzie uprawnien bonskich, ale w ostatnich latach mozliwos-
ciich wykorzystania zostaly i tak znacznie zmniejszone. Rozwazane powierze-
nie SPUE koordynacji wszystkich elementéw zaangazowania UE w BiH (EUFOR,
EUMP oraz Delegacji Komisji Europejskiej) uczyniloby polityke unijng bardzie
spojna i efektywna.

Bezposrednie zaangazowania UE w BiH ma zaklada¢ aktywny udzial przedsta-
wicieli unijnych w procesie wdrazania tworzenia reform, dostarczanie eksper-
tyz i wspoélprace z lokalnymi partiami, takze przez mediacje i ulatwienie akto-
rom politycznym osiggniecia consensusu. Rozwaza sie takze wlgczenie w pro-

® Elitsa Vucheva, ,,EU must 'consolidate' before further enlargement, Merkel says, http://euobserver.
com/9/27784”. Nicolas Sarkozy wzywal do zastopowania procesu rozszerzenia juz w 2005 roku, gdy
byt ministrem spraw wewnetrznych: ,France’s Sarkozy Enlargement should be ‘suspended’”, http://
www.euractiv.com/en/enlargement/france-sarkozy-enlargement-suspended/article-141606; powtarza
te koncepcje podczas szczytu w Brukseli 19-20 czerwca 2008 http://www.france24.com/en/
20080620-lisbon-treaty-eu-france-nicolas-sarkozy&navi=MONDE.
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ces reform spoleczenstwa przez zaangazowanie organizacji pozarzagdowych, kté-
re moga odgrywacé znaczaca role w informowaniu spotecznosci o celach reform.
Podkresla sie takze konieczno$¢ jednoznacznego stanowiska UE i panstw czton-
kowskich w kwestii czlonkostwa BiH. Jednocze$nie wcigz brak consensusu co
do warunkéw, ktére Bo$nia musi spelni¢ przed wstapieniem do UE. Na przyklad
w kwestii reformy konstytucyjnej podkresla sie jedynie, ze nie jest ona warun-
kiem zakonczenia mandatu Urzedu Wysokiego Przedstawiciela ani cztonkostwa
Bos$ni w UE, jednakze system instytucji centralnych powinien by¢ wzmocniony
ze wzgledu na efektywno$¢ procesu integracji, ktéry wymaga jednomyslnosci
instytucji, majacych realng wladze implementacji przepiséw zgodnych z acquis
communautaire®.

W chwili obecnej ze wzgledu na brak consensusu pomiedzy panstwami UE tru-
dno jednak przewidzie¢, jaki ostatecznie ksztalt przyjmie zaangazowaniu UE
w nadchodzacych latach.

2. Stany Zjednoczone

Decydujaca rola USA w zakonczeniu konfliktu i podpisaniu ukladu z Dayton
powoduje, ze Waszyngton odgrywa specyficzng role w procesie pokojowym
w Bos$ni. Jednak podczas prezydentury George’a W. Busha USA rzadko korzysta-
ly ze swojego autorytetu globalnego mocarstwa. Obecna ekipa Baracka Obamy
wydaje sie jednak zdecydowana, by uzy¢ wielu $rodkéw do rozwigzania kryzy-
su bosniackiego.

Mimo wycofania sie z bezposredniego udzialu w misji stabilizacyjnej po 11 wrze-
$nia 2001 roku i zaangazowaniu w Afganistanie i Iraku Stany Zjednoczone, ze
wzgledu na pozycje globalnego mocarstwa, pelnig wobec wtadz Bosni role arbi-
tra, ktéry cieszy sie o wiele wiekszym autorytetem niz wladze UE, gléwnie ze
wzgledu na bardziej zdecydowane dzialania. Ekipa George’a W. Busha nie wy-
kazywala jednak wigkszego zainteresowania rozwojem sytuacji w Bo$ni* ani

® Por. Raport Javiera Solany i Olli Rehna z 10 listopada 2008 roku ,,Polityka UE w Bo$ni i Hercegowinie:
kontynuacja”. Raport zostal upubliczniony jedynie w formie notatki, jego pelna wersja nie jest do-
stepna publicznie.

% Swiadczy o tym m.in. fakt, Ze administracja Busha nie przedstawila nigdy spojnej strategii doty-
czacej panstw Batlkanéw Zachodnich.
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nie wykorzystywala dostepnych jej narzedzi nacisku politycznego, majac na-
dzieje na skutecznos$¢ polityki UE.

Wydaje sie, ze prezydent Barack Obama wraz z nowg administracjg, wobec nie-
powodzenia polityki unijnej, zdecyduje sie¢ na znacznie wieksze zaangazowa-
nie USA w Bosni i ostateczne rozwigzanie kwestii problematycznych w tym
rejonie®. Wyrazem tego zainteresowania byla wizyta wiceprezydenta Joe Bide-
na w Bosni 19 maja 2009 roku®, ktéra zostala poprzedzona uchwaleniem przez
Kongres rezolucji z 12 maja 2009 roku o ustanowieniu Specjalnego Przedstawi-
ciela ds. Bo$ni i Hercegowiny®, ktory we wspoétpracy z UE i Wysokim Przedsta-
wicielem bedzie pomagal we wdrozeniu koniecznych reform. Dzialania USA
maja by¢ skoordynowane ze strategia UE stabilizacji poprzez perspektywe czlon-
kostwa, co zostalo podkre$lone przez wspdlne wystgpienie w Sarajewie Bidena
i Javiera Solany, Wysokiego Przedstawiciela do spraw wspdlnej polityki zagra-
nicznej i bezpieczenstwa UE.

Podejsécie USA do sytuacji w Bos$ni jest jednak zasadniczo rézne od unijnego.
Waszyngton sprzeciwia sie szybkiemu zakonczeniu misji Wysokiego Przedsta-
wiciela i wycofaniu misji wojskowej UE, uznajac, ze byloby to dzialanie zbyt
wczesne, biorgc pod uwage wcigz niestabilng sytuacje w Bo$ni” w przeciwien-
stwie do UE, ktoéra chcialaby jak najszybszego zakonczenia obu misji (Wy-
sokiego Przedstawiciela i EUFOR). Réwniez zapowiedZ ustanowienia przez Stany
Zjednoczone Specjalnego Przedstawiciela podkresla rozbiezno$¢é pomiedzy USA
a UE, gdyz swiadczy o ograniczonym zaufaniu Waszyngtonu do obecnych insty-
tucji miedzynarodowych w Bos$ni, ktore sg zdominowane przez UE, jako nie-
wystarczajace do skutecznego dzialania na rzecz stabilizacji sytuacji w tym
kraju. Wydaje sie, ze Stany Zjednoczone uznajg polityke rozszerzenia za nie-
wystarczajace narzedzie osiggniecia ostatecznego celu, jakim jest pelna de-
mokratyzacja Bo$ni”. Zdecydowane dzialania USA w Bo$ni moga jednak spo-

% Czesciowo architektami polityki zagranicznej Obamy sa czlonkowie administracji Billa Clintona,
ktérzy byli zaangazowani bezposrednio w negocjacje uktadu pokojowego z Dayton, m.in. Richard
Holbrook.

% Biden zlozyt wizyte tez w Serbii i Kosowie.

 Kompetencje Specjalnego Przedstawiciela nie zostaly jeszcze okreslone.

™ Rezolucja Izby Reprezentantéw z dnia 12 maja 2009, (H.Res.171) http://thomas.loc.gov/cgi-bin/
query/D?c111:2:./temp/~c111pDN9V9

" Taki poglad wyrazit R. Holbrook w artykule napisanym wraz z P. Ashdownem ,,Sleepwalking in the
Balkans”.
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wodowac sprzeciw panstw UE, gdyz znaczaco podwaza autorytet i mozliwosci
Unii w samodzielnym wdrozeniu procesu pokojowego.

3. Rosja

Rosja, ze wzgledu na czlonkostwo w Radzie ds. Wdrazania Pokoju i w Radzie
Zarzadzajacej, a takze powigzania polityczne z wiadzami Republiki Serbskiej
1 Serbii, ma znaczacy wplyw na sytuacje wewnetrzng w Bosni i Hercegowinie.
Polityka Rosji wobec Balkanéw jest elementem jej polityki w wymiarze global-
nym. Kwestia Bo$ni (tak jak wczes$niej kwestia Kosowa) jest dla Moskwy plasz-
czyzng konfrontacji oraz rywalizacji o wplywy z Zachodem i/lub kartg przetar-
gowa w negocjacjach dotyczacych innych spornych kwestii z panstwami Za-
chodu, szczegélnie USA.

Zasadniczo sukces transformacyjny polityki rozszerzenia UE w Bosni, a szerzej
na calym obszarze Baltkanéw Zachodnich jest sprzeczny z interesem Moskwy,
gdyz bedzie oznaczal wieksze zainteresowanie UE panstwami Europy Wschod-
niej, co moze znacznie ograniczy¢ wplywy rosyjskie w tym regionie. W zwigzku
z tym Rosja stara sie wspiera¢ wszelkie obstrukcyjne wobec reformy panstwa
dzialania politykéw Republiki Serbskiej, znaczgco wzmacniajgc ich stanowisko.
Rosja opowiada sie przede wszystkim za szybka likwidacjg Urzedu Wysokiego
Przedstawiciela, zakladajac, ze pozbawiona silnej instytucji nadzorczej Bosnia
nigdy nie bedzie panstwem stabilnym. Rosja wykorzystuje swojg pozycje
w Radzie ds. Wdrazania Pokoju i w Radzie Zarzadzajacej, ponadto na forum
miedzynarodowym udziela bezposredniego poparcia wladzom w Banja Luce.
Waznym narzedziem wplywu Moskwy na sytuacje w Bosni sg inwestycje reali-
zowane w Republice Serbskiej. Rosja zainwestowata w RS w latach 1994-2007
ok. 261 mln euro (14% wszystkich inwestycji). Gléwna rosyjskg inwestycjg byl
zakup w 2007 roku kompleksu rafineryjno-chemicznego Bosanski Brod — Mod-
ricza (241,5 mln euro). Transakcja ta miala wymiar zaré6wno polityczny, jak
i gospodarczy. Rosja uzyskala wplyw w sektorze energetycznym RS, ale jed-
noczesnie dostarczyla serbskim wladzom $rodkéw na inwestycje infrastruktu-
ralne i pomoc spoteczng, umacniajgc wiezi polityczne miedzy Moskwg a Banja
Luka.

Zarazem trudno sie spodziewaé, ze ze wzgledu na dazenia separatystyczne
w samej Federacji Rosyjskiej Moskwa bedzie popiera¢ dgzenia niepodleglosciowe
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bosniackich Serbéw. Jednakze podejmujac dzialania w ramach systemu stwo-
rzonego w Dayton, Moskwa stara sie utrzymac stan napiecia wewnetrznego
ogniskujacego uwage UE w tym rejonie™. Rosyjskim celem jest podwazenie
wplywéw Zachodu na Balkanach, a takze zdyskredytowanie UE jako sily poli-
tycznej™. Zatem wszystko, co uniemozliwia pelng stabilizacje w Bo$ni jest w in-
teresie Moskwy. Nie mozna sie zatem spodziewaé, ze Moskwa zdecyduje sie
odegrac pozytywna role w procesie stabilizacji Bo$ni. Jednak wobec wspélnego
stanowiska UE i USA jest mozliwe przeformulowanie obecnosci miedzynaro-
dowej w BiH, a tym samym dalsze zmniejszanie wplywdéw rosyjskich. Wplyw
rosyjski na polityke bosniackg moze zasadniczo zosta¢ zmniejszony po likwida-
¢ji Urzedu Wysokiego Przedstawiciela i PIC i przejeciu caltkowitej odpowiedzial-
nosci za proces transformacyjny przez UE. Likwidacja tych instytucji pozbawi
Rosje bezposredniego narzedzia wplywu na kierunek dzialan instytucji
miedzynarodowych w BiH. Moskwa zachowa wprawdzie specyficzne relacje
z politykami serbskimi wynikajgce ze wspélnoty kulturowej i religijnej oraz
wplywéw ekonomicznych, jednak zostanie wykluczona z procesu decyzyjnego
dotyczacego kierunkéw dzialan w BiH.

Podkresli¢ takze nalezy, ze polityka rosyjska nie jest gléwnym powodem niepo-
wodzenia polityki transformacyjnej UE w Bo$ni. Jakkolwiek obstrukcyjny cha-
rakter polityki rosyjskiej nie ulatwia implementacji kolejnych reform, to zdecy-
dowanie wieksze znaczenie ma niecheé¢ bosniackich lideré6w do kompromisu,

™ Mechanizm dziatania polityki rosyjskiej mozna byto zaobserwowac podczas kryzysu dotyczacego
reformy policyjnej jesienig 2007 roku. Gdy premier RS Milorad Dodik zablokowal dgzenia rzadu cen-
tralnego do konsolidacji sil policyjnych i przeprowadzenia reformy policji zgodnie z wytycznymi UE,
Wysoki Przedstawiciel Miroslav Lajczak, korzystajac z uprawnien bonskich, zmienit procedure gloso-
wania w centralnej Radzie Ministréw, co mialo zapobiec paralizowi instytucji centralnych przez per-
manentng absencje reprezentantéw jednego narodu. Dodik zagrozil, ze opusci stanowisko, a serbscy
reprezentanci zostang wycofani ze wszystkich wspélnych instytucji, paralizujac ich prace. Dzialania
wladz RS spotkaly sie z mocnym wsparciem ze strony Moskwy, ktéra werbalnie poparta dziatania
Dodika, a takze odméwila w pazdzierniku 2007 roku podpisania wspdlnego komunikatu Rady Zarzg-
dzajacej PIC potepiajacego dzialania bosniackich Serbéw. Jednoczesnie Rosja ponowila swoje zadania
zakonczenia misji Wysokiego Przedstawiciela, podwazajac tym samym jego autorytet. Mozna podej-
rzewad, ze dziatania wladz serbskich byly konsultowane z Moskwga podczas spotkania Dodika w Bel-
gradzie z wiceministrem spraw zagranicznych Rosji Wiadimirem Titowem w pazdzierniku 2007 roku.
Ostatecznie Dodik i Lajczak podpisali porozumienie okreslone jako kompromis, ale w rzeczywistosci
wladze serbskie osiagnely swéj cel, jakim byla blokada niekorzystnych dla RS zapisow w reformie
policji, jednocze$nie powaznie ostabiajac autorytet Wysokiego Przedstawiciela.

™ T. Valasek, Is Russia partner to the EU, Centre for European Reform.
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a takze bledy popelniane przez spoleczno$¢ miedzynarodowa w trakcie imple-
mentacji procesu pokojowego. Rosja nie prowadzi spéjnej polityki wobec Bosni,
raczej wykorzystuje bledy i niesp6jnosé stanowisk zachodnich partneréw, bez-
warunkowo popierajac dzialania wiadz RS.

4. Wymiar regionalny

Zasadniczy wplyw na dynamike rozwoju wydarzen w Bosni i Hercegowinie ma
takze sytuacja w calym regionie Balkanéw Zachodnich, a przede wszystkim po-
lityka panstw os$ciennych — Chorwacji i Serbii. Oba te panstwa byly aktywnie
zaangazowane w konflikt w Bosni i jako sygnatariusze umowy pokojowej
z Dayton ustanowione zostaly gwarantami stabilnosci i integralnosci teryto-
rialnej Bo$ni. Ponadto sama umowa Dayton zagwarantowala Serbom i Chorwa-
tom z Bosni prawo do specjalnych paralelnych relacji z Belgradem i Zagrzebiem,
tym samym legitymizujgc zaangazowanie panstw osciennych w wewnetrzng
sytuacje w Bo$ni™. Zaréwno Serbia, jak i Chorwacja wykorzystujg te mozliwos¢
do aktywnej ochrony intereséw wilasnych mniejszosci.

Autorytarne rezimy w obu krajach (Miloszevicia w Serbii i Tudjmana w Chor-
wacji), mimo podpisania ukladu pokojowego przez dlugi czas uznawaly istnie-
nie Bo$ni i Hercegowiny za stan przej$ciowy i dgzac do aneksji terytoriéw za-
mieszkanych przez mniejszo$¢ serbska i chorwacka, aktywnie wspieraly (finan-
sowo, politycznie i militarnie) separatystyczne dgzenia Serbéw i Chorwatéw
w BiH. Stopniowo demokratyzacja obu panstw, a takze perspektywa unijnej
integracji” spowodowala od 2000 roku stopniowg zmiane polityki Belgradu
i Zagrzebia. Oba panstwa oficjalnie wyrzekly sie roszczen terytorialnych wobec
Bos$ni, jednakze aktywnie, cho¢ w ré6znym zakresie, wspierajg polityczng dzia-
lalno$¢ partii narodowych w BiH. Dzialania te majg na celu przede wszystkim
utrzymanie mozliwie jak najwiekszej autonomii i niezalezno$ci struktur admi-

™ prawo do takich relacji zostalo zagwarantowane obu spolecznosciom przez uktad z Dayton w Anek-
sie 4, artykut 3.2. Bylo to najprawdopodobniej spowodowane optymistycznym zalozeniem wspélnoty
miedzynarodowej, ze wladze Serbii i Chorwacji beda aktywnie wspiera¢ proces pokojowy w Bosni,
hamujac secesjonistyczne zapedy wlasnych mniejszo$ci narodowych. W kontekscie aktywnego wspar-
cia stron konfliktu w czasie wojny, zalozenie to wydaje sie co najmniej naiwne.

™ Jednym z jej warunkow jest pokojowa wspélpraca z panstwami w regionie.
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nistracyjnych wilasnych mniejszosci (Republiki Serbskiej i kantonéw chorwac-
kich). Wsparcie finansowe i polityczne gwarantowane przez rzady w Belgradzie
i Zagrzebiu pozwala na sprzeciw mniejszo$ci wobec jakichkolwiek reform
w BiH wzmacniajgcych wladze centralng kosztem uprawnien Republiki Serb-
skiej badz kanton6éw. Podtrzymywanie lojalnosci wobec macierzystych krajow
powaznie utrudnia takze budowe wielonarodowego narodu obywatelskiego
w BiH. Poparcie panstw osciennych jest czesto motorem radykalnych dzialan
partii serbskich i chorwackich w stosunku do wladz centralnych w Bo$ni.
Waznym elementem wsparcia dla wlasnych mniejszosci jest zagwarantowanie
prawa do chorwackiego™ i serbskiego obywatelstwa”. Pozwala to mieszkancom
Bos$ni cieszy¢ sie znaczacymi przywilejami zwigzanymi z lepsza sytuacjg gospo-
darcza w obu krajach, a takze przywilejami zwigzanymi z bardziej zaawanso-
wang integracja z UE Serbii i Chorwacji (w przypadku Chorwatéw jest to np.
zagwarantowanie prawa do podrézowania bez wiz do krajéw Unii Europej-
skiej). W konsekwencji mniejszosci sa o wiele bardziej zainteresowane ochrong
wiasnej pozycji w ramach systemu politycznego BiH, niz reformami, ktére majg
na celu wzmocnienie wladz centralnych i szybsza integracje z Unig. Przykla-
dem moze by¢ kwestia ruchu bezwizowego dla obywateli BiH i zwigzanych
z tym reform wymaganych przez UE. Chorwaci juz teraz majg zagwarantowany
ruch bezwizowy w UE, Serbia wdrozylta konieczne reformy i oczekuje zniesie-
nia wiz od 2010 roku. W zwigzku z tym wiekszos¢ Chorwatéw i Serbéw
mieszkajgcych w BiH jest obojetna wobec zniesienia unijnych wiz dla obywateli
Bosni (co jest obwarowane koniecznos$cig spelnienia okre$lonych warunkéw).
Zaréwno Serbia, jak i Chorwacja uzywajg takze polityki gospodarczej do
wzmocnienia niezaleznej pozycji swoich mniejszosci, a takze jako narzedzia
wplywu na wladze centralne i wiadze poszczegélnych czesci Federacji. Wiek-
szo$¢ firm zostala sprywatyzowana przez spdlki z krajéw osciennych, przy
czym zaréwno chorwackie, jak i serbskie firmy inwestujg gtéwnie w ,,swoich”

" Brak jest obecnie wiarygodnych informacji dotyczacych liczby Chorwatéw mieszkajacych w BiH.
Dane z 1991 roku podaja liczbe 760 tys., a ok. 300 tys. jest obecnie uprawniona do glosowania w chor-
wackich wyborach parlamentarnych. W zwigzku z tym, ze liczba Chorwatéw w BiH jest obecnie znacz-
nie mniejsza, a takze to, ze nie wszyscy sg uprawnieni do glosowania, mozna zalozy¢, ze wiekszos¢
Chorwatéw w Bos$ni posiada podwéjne obywatelstwo.

" Trudno oszacowac liczbe bosniackich Serboéw posiadajacych obywatelstwo serbskie. Mozna przy-
puszczad, ze podobnie jak w przypadku bos$niackich Chorwatéw, stanowia oni ponad 50% serbskiej
populacji w BiH.
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czesciach BiH. Skumulowane inwestycje Serbii w Bosni w latach 1994-2007
wyniosly 750 mln euro (23% wszystkich inwestycji i pierwsza pozycja pod
wzgledem wielko$ci inwestycji), a chorwackie 392,5 mln euro (co stanowilo
12% inwestycji). Wplywy z prywatyzacji stanowiag znaczng cze$¢ wplywow
budzetowych podmiotéw. Szczegélnie jest to wazne w przypadku Republiki
Serbskiej, ktérej pozwalajg finansowac projekty inwestycyjnie niezaleznie od
pomocy miedzynarodowej i wiadz centralnych.

Podkresli¢ nalezy, ze ze wzgledu na odmienny status obu mniejszo$ci w ramach
panstwa bos$niackiego charakter wplywu Belgradu i Zagrzebia znacznie sie rézni.
Bosniaccy Chorwaci sg znacznie mniej liczni (ok. 14% ludnos$ci Bo$ni), nie majg
takze wlasnych instytucji na poziomie podmiotéw. W zwigzku z tym wsparcie
Chorwagcji jest dla nich o wiele bardziej znaczgce, a tym samym bardziej sg po-
datni na wplyw Zagrzebia. Natomiast Serbowie w Bo$ni, majacy wlasng repub-
like oraz zjednoczong elite polityczng, prowadzg polityke bardziej niezalezna,
a potencjat wplywu Belgradu na rzad w Banja Luce jest zdecydowanie mniejszy.

4.1. Chorwacja

Poczatkowo wladze w Zagrzebiu aktywnie wspieraly dzialania separatystyczne
mniejszosci chorwackiej w Bo$ni. Jednak proces integracji z UE wymusil zmiane
polityki Chorwacji.

Do ochrony praw i intereséw diaspory zobowigzuje wiadze chorwackie konsty-
tucja (art. 10). Podczas rzadéw Franjo Tudjmana (w latach 1990-1999) polityka
wobec diaspory miala na celu zagwarantowanie jak najszerszej autonomii te-
rytoriow zamieszkanych przez mniejszo$¢ chorwacka w Bosni i $ciste ich powig-
zanie (gospodarcze, polityczny i militarne) z Chorwacjg™. Polityka ta kontynuo-
wana byla takze po podpisaniu ukladu z Dayton i zakladala utrzymanie réwno-
leglych i niezaleznych nie tylko od rzadu centralnego, ale takze od FBiH insty-
tucji ,,Chorwackiej Republiki HercegBos$ni”, ktéra w sprzyjajacych okoliczno$ci-
ach miala zosta¢ wigczona w sklad Chorwacji. Jednoczesnie instytucje finan-
sowane przez rzad w Zagrzebiu utworzyly niezalezne od wiladzy centralnej
struktury, kontrolujgce gospodarke, administracje, ubezpieczenia spoleczne, te-

™ Nie wykluczano réwniez w sprzyjajacej sytuacji geopolitycznej przytaczenia tych terenéw do Chorwacji.
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lekomunikacje, edukacje na zajetych terenach oraz prowadzily wlasng polityke
budzetowsq i fiskalng odmawiajgc wilgczenia w system FBiH. Transformacja
demokratyczna Zagrzebia i aspiracje czlonkowskie w stosunku do UE, spowo-
dowaly, ze od 2000 roku polityka Chorwacji wobec BiH ulegla zmianie. Rzad
w Zagrzebiu zaakceptowat odrebnos$¢ terytorialng Bosni i znaczgco zmniejszyt
pomoc finansowa dla diaspory, co spowodowalo eliminacje instytucji paralel-
nych niezaleznych od legalnej struktury wladz w Bo$ni. Obecnie rzad chorwacki
skupia sie na obronie jak najszerszych praw mniejszo$ci chorwackiej i wspiera
jej dazenia do stworzenia trzeciego podmiotu dla narodowosci chorwackiej.
W konsekwencji prowadzi do sprzeciwu wobec dgzen centralizacyjnych wia-
dzy w Sarajewie.

Gléwnym narzedziem wplywu na sytuacje polityczng w Bosni sg powigzania
personalne i finansowe pomiedzy siostrzanymi partiami, rzadzacej obecnie
w Chorwacji Chorwackiej Partii Demokratycznej (HDZ) i Chorwackiej Partii De-
mokratycznej Bos$ni i Hercegowiny (HDZ BiH), ktéra cieszy sie najwieksza popu-
larno$cig wsréd bosniackich Chorwatéw.

Zagrzeb sprzeciwia sie obecnie wszelkim rozwigzaniom ostabiajgcym pozycje
Chorwatéw w Bosni, jednak jego aktywne dzialania ograniczone sg wymogami
procesu integracji z UE (m.in. dobra wspoélpraca regionalna), a rzad raczej unika
podejmowania krokéw jawnie sprzecznych z polityka unijng. Mozna sie zatem
spodziewac, ze Chorwacja zaakceptuje wszelkg sp6jng strategie Unii wobec BiH.

4.2. Serhia

Rzad Slobodana Miloszevicia w latach 90. mimo podpisania ukladu pokojowego
aktywnie wspieral dgzenia secesjonistyczne RS zaréwno w wymiarze ekono-
micznym, politycznym, jak i militarnym. Wbrew oczekiwaniom upadek auto-
rytarnego rezimu Miloszevicia w 2000 roku nie spowodowal zasadniczej zmiany
w polityce serbskiej w stosunku do Bo$ni. Wprawdzie zwyciezca w wyborach
prezydenckich Vojislav Kosztunica i jego partia DSS, ktéra do 2008 roku wspol-
tworzyla koalicje rzadzgce, odzegnywali sie od nacjonalistycznej ideologii zjed-
noczenia terytoriéw ,Wielkiej Serbii”, jednakze uznawali za gléwny cel intere-
su narodowego obrone serbskiej mniejszosci w Bosni, a w konsekwencji akty-
wnie wspierali politykéw serbskich w Bo$ni. Kwestig, ktéra zagrazala szczegdl-
nie stabilno$ci Bosni byla wspdlpraca Armii Jugostowianskiej z armig Republiki
Serbskiej, ktéra byla finansowana i uzbrajana przez armie serbska. Prawdo-
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podobnie takze Serbia finansowala Ministerstwo Spraw Wewnetrznych RS i jego
sily policyjne, a takze stuzby wywiadowcze RS™. Serbia w 2002 roku pod na-
ciskiem UE i USA wycofala sie z finansowania struktur silowych w Bos$ni.
Kwestia bo$niacka wykorzystywana byla takze przez rzad Vojislava Kosztunicy
podczas negocjacji w sprawie ostatecznego statusu Kosowa. Zaré6wno Kosztu-
nica, jak i premier RS Milorad Dodik sugerowali, ze ogloszenie niepodlegtosci
przez Kosowo dostarczy argumentéw dla rewizji granic w Bo$ni i takim przypad-
ku dzialania separatystyczne zostang wsparte przez Serbie*. Dzialania te pozwo-
lity wiladzom RS wymusié znaczne ustepstwa ze strony wspélnoty miedzyna-
rodowej (np. UE wycofala sie z cze$ci postulatéw dotyczacych reformy policji)
i zamrozi¢ proces wdrazania reform ograniczajgcych kompetencje Banja Luki.
Ponadto Serbia w stosunkach z Bo$nig wykorzystuje takze swojg pozycje gos-
podarcza gléwnego partnera handlowego RS i zrédla kapitalu inwestycyjnego.
Serbia jest najwiekszym inwestorem zagranicznym w Bo$ni (750 mln euro
w latach 1994-2007), przy czym wszystkie te inwestycje (poza nielicznymi
wyjatkami) ulokowane byto w Republice Serbskiej. Serbskie inwestycje pozwo-
lity RS na znaczne umocnienie pozycji w poréwnaniu z o wiele stabszg gospo-
darczo Federacjg. Wszystkie te dzialania umacnialy pozycje wladz Republiki
Serbskiej wobec wtadz centralnych w Bosni i Wysokiego Przedstawiciela, unie-
mozliwiajac przeprowadzenie cze$ci reform.

Przegrane wybory parlamentarne i objecie wladzy przez koalicje partii proza-
chodnich w 2008 roku spowodowaly marginalizacje DSS i Vojislava Kosztunicy
na serbskiej arenie politycznej. Gléwnym celem nowego rzadu Mirko
Cvetkovicia jest znaczne przyspieszenie proceséw integracyjnych z UE, a wiec
najprawdopodobniej bedzie unikal bezposredniego wsparcia dla dzialan sepa-
ratystycznych Republiki Serbskiej. Wladze w Belgradzie nie do konca porzucity
idee przylaczenie RS do Serbii, jesli bedzie temu sprzyja¢ sytuacja miedzynaro-
dowa, z pewnoscig mozna jednak wykluczy¢ zastosowanie w tym celu Srodkéw
militarnych. Jak podkres$la minister spraw zagranicznych Serbii Vuk Jeremié,
wszelkie zmiany granic w Bosni beda wymagaty zgody trzech narodéw kon-
stytucyjnych.

™ Dokladne kwoty nie sg jednak znane, gdyz nie byly oficjalnie uwzgledniane w budzecie.
# D. Sito — Sucic, Powers back Bosnia envoy, Russia faults timing, Reuters 31, pazdziernik 2007.
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Jednak w perspektywie emancypacyjnych dazen wtadz RS, ktdére preferujg
raczej samodzielno$¢ niz przylaczenie sie do Serbii, takie rozwigzanie jest malo
prawdopodobne. Mozna takze przypuszczaé, ze wraz z postepami w procesie
integracji Serbii z UE Belgrad bedzie prowadzil w stosunku do RS polityke coraz
bardziej wspierajgca dzialania stabilizacyjne.

5. Perspektywy zaangazowania miedzynarodowego

Gléwnym wyzwaniem, jakie stoi obecnie przed USA i UE, jest wypracowanie
wspoélnej strategii dotyczacej dalszego charakteru obecno$ci miedzynaro-
dowej, ktéra pozwolilaby przelamac ograniczenia dotychczasowej polityki sta-
bilizacyjnej. Trudno jednak obecnie jednoznacznie oceni¢, jak duze bedzie za-
angazowanie USA w BiH, gdyz polityka Waszyngtonu znajduje sie w fazie kon-
ceptualizacji. Rdwniez Unia zmagajaca sie z problemami wewnetrznymi nie ma
jeszcze okres$lonej strategii w stosunku do kooperacji ze Stanami Zjednoczo-
nymi w regionie, a panstwa UE majg rézne koncepcje rozwigzania kryzysu
w Bosni.

Osig sporu pomiedzy aktorami miedzynarodowymi jest przyszlo$¢ instytucji
Wysokiego Przedstawiciela oraz ksztalt reformy administracyjnej w Bo$ni (cen-
tralizacja v. decentralizacja panstwa). UE dazy do likwidacji Urzedu Wysokiego
Przedstawiciela w najblizszej przyszlosci, zwiekszenia odpowiedzialnosci elit
bosniackich za transformacje kraju oraz przeksztalcenie obecnosci miedzyna-
rodowej z nieformalnego protektoratu w koordynatora pomocy finansowej i me-
rytorycznej. Waszyngton przeciwnie — preferuje utrzymanie Urzedu Wysokiego
Przedstawiciela, ktéry ma implementowaé konieczne reformy. Zar6wno USA,
jak i UE podkre$lajg konieczno$¢ reformy administracyjnej panstwa, nie okres-
lajgc jednak jego ostatecznego ksztaltu (poza warunkiem zwiekszenia efekty-
wnos$ci administracji). Stany Zjednoczone wolalyby jednak ostateczny ksztalt
administracyjny narzuci¢ i wdrozy¢ przy pomocy Wysokiego Przedstawiciela,
a Unia chcialaby, by reforma konstytucyjna wprowadzona byta w drodze kom-
promisu sit politycznych w Bos$ni.

Charakter obecnos$ci miedzynarodowej w najblizszym czasie zaleze¢ bedzie od
stopnia zaangazowania USA i od determinacji UE w dazeniu do przejecia
calkowitej odpowiedzialno$ci nad sytuacja w Bo$ni. Rozbiezno$ci pomiedzy UE
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i USA z pewnoscig bedzie wykorzystywala Rosja dazaca do jak najdluzszego
utrzymywania sie napiecia w regionie.

Kontynuowana zapewne bedzie polityka zaangazowania w przemiany w Bo$ni
wladz w Belgradzie i w Zagrzebiu, ze wzgledu na ich znaczny wplyw na poli-
tykéw bosniackich Serbéw i Chorwatéw. Uwarunkowanie postepdw integracji
od konstruktywnej kooperacji Serbii i Chorwacji z UE w kwestii bo$niackiej
okazalo sie by¢ skutecznym narzedziem. Obecnie oba kraje zaniechaly wspiera-
nia dgzen separatystycznych i wspieraja proces transformacji w Bo$ni. Wpraw-
dzie wcigz daza do ochrony intereséw wiasnej diaspory, ale starajg sie pogodzi¢
te polityke ze stanowiskiem UE.
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1. Rozbudowany system sprawowania wladzy i zarzadzania krajem, stworzony
przez zachodnich prawodawcéw w polowie lat 90., w niewystarczajacym stop-
niu zaktadal mozliwo$¢ postuzenia sie nim wbrew intencjom pomystodawcéow,
tj. z zamiarem komplikowania lub wrecz blokowania codziennego funkcjonowa-
nia panstwa. Miejscowe elity polityczne opanowaly ten mechanizm. Do$wiad-
czenia ostatnich dwdch lat pokazujg wrecz, Zze mozna méwic o swoistym ,,algo-
rytmie”, zgodnie z ktérym rozwijajq sie kolejne przesilenia: w odpowiedzi na
(1) postulat daleko idacych zmian, wysuwany przez przedstawicieli wspdlnoty
miedzynarodowej, (2) nasilajg sie protesty niezadowolonych z nich sit politycz-
nych (najczesciej sg to obawiajgcy sie utraty ,wilasnego” podmiotu politycz-
nego Serbowie bos$niaccy); w chwili, gdy dochodzi do (3) eskalacji protestéw
w stopniu nie do przyjecia dla wspélnoty miedzynarodowej (perspektywa wstrzy-
mania proceséw integracyjnych z UE, grozba zorganizowania referendum nie-
podleglosciowego lub podjecia innych dzialan zmierzajgcych do secesji) naste-
puje (4) odstapienie ,aktoréw zewnetrznych” od poczatkowo formulowanych
postulatow.

Podobny scenariusz powtarzal sie w ciggu ostatnich dwoéch lat z rosnacg czes-
totliwos$cig. Najbardziej oczywistg tego przyczyna byt wzrost ambicji i oczeki-
wan wspdlnoty miedzynarodowej, ktora pragnie ostatecznego unormowania
sytuacji w BiH. Nadal pozostaje jednak przedmiotem dyskusji, czy czestsze
i latwiejsze sieganie przez miejscowe elity po wyuczony scenariusz obronny,
jakim jest prowokowanie kryzysu, jest dowodem nabierania przez nie pew-
nosci siebie (,ta metoda sie sprawdza, zatem stosujmy ja”) — czy przeciwnie,
narastania poczucia zagrozenia, ktére sklania do radykalizacji dzialan.

2. Szantazowanie wspoélnoty miedzynarodowej potencjalnym kryzysem okazy-
walo sie dotagd nad wyraz skuteczne: najwyrazniej wspélnota miedzynarodowa
uznawala, ze ma w Bo$ni i Hercegowinie wiecej do stracenia i w imie zachowa-
nia status quo podporzadkowywala sie lokalnym partnerom/oponentom. Warto
zastanowic sie, czy nie byloby mozliwe takie uproszczenie drég przeptywu
srodkéw (finansowych, ludzkich i organizacyjnych), ktére uswiadomitoby
elitom i obywatelom BiH ich gleboka zalezno$¢ od pomocy i dobrej woli
wspolnoty miedzynarodowe;j.
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3. Rzadzgce w obu podmiotach BiH elity polityczne doskonale opanowaty me-
chanizm ,szantazowania kryzysem” i z pewnos$cig wykorzystywac go beda do
blokowania kolejnych propozycji zmian. W obecnej sytuacji nie sposéb liczy¢
nie tylko na przeprowadzenie zasadniczych, doglebnych reform (zmiana kon-
stytucji, modernizacja struktur panstwowych), lecz nawet na doprowadzenie
do konca czastkowych reform istniejgcych juz instytucji centralnych.
Jednoczes$nie narasta determinacja wspélnoty miedzynarodowej, zaniepokojo-
nej powiekszaniem sie dysproporcji miedzy sytuacjg w BiH (w tym postepem
negocjacji akcesyjnych) a sytuacjg w panstwach osciennych.

Napiecie miedzy przywigzaniem miejscowych elit do sprawdzonego trybu po-
stepowania a determinacjg wspoélnoty miedzynarodowej prawdopodobnie do-
prowadzi w najblizszych miesigcach do przesilenia — najpewniej w relacjach
miedzy Republika Serbskg a urzedem Wysokiego Przedstawiciela/Specjalnego
Przedstawiciela UE. Kwestig otwartg pozostaje, ktéra ze stron podejmie inicja-
tywe (majac tym samym szanse na kontrolowanie przebiegu kryzysu) i jakie
narzedzia dzialania pozostaja do ich dyspozycji. Zwazywszy na ograniczenie
misji militarnej UE w Bo$ni niemal do poziomu rezerw kadrowych oraz brak
bezposredniego wplywu urzedu Specjalnego Przedstawiciela UE na przeplyw
$rodkéw pomocowych naplywajacych do BiH, przedstawiciele wspdlnoty mie-
dzynarodowej zdajg sie sta¢ na stabszych pozycjach.

4. Wspoélnota miedzynarodowa, dgzaca do stabilizacji BiH i uzyskania przez nig
rzeczywistej samodzielno$ci gospodarczej i politycznej stoi przed nielatwym
wyborem: moze ona ograniczy¢ swa ingerencje do roli ,,pacyfikatora”, zapobie-
gajacego ponownemu wybuchowi konfliktu zbrojnego, pozostawiajgc miejs-
cowym elitom politycznym odpowiedzialno$¢ za stabilizacje i modernizacje
kraju — lub zdecydowanie zwiekszy¢ intensywnos¢ dzialan, przejmujac role
~suwerena” i rezygnujac z techniki ,warunkowania” przemian (lub maksymal-
nie ja ograniczajac) na rzecz oktrojowania zmian ustrojowych. Pierwsze
rozwigzanie wydaje sie¢ w obecnej sytuacji bardziej prawdopodobne: wspélno-
ty miedzynarodowej nie sta¢ ani na zasadnicze zwiekszenie zaangazowania,
ani na bierne przyzwolenie na ,,zapas¢” Bosni.

Oba kierunki rozwigzan pociagaja za sobg szereg skutkdéw ubocznych: redukcja
unijnego zaangazowania w Bo$ni moze spowodowac (w najlepszym razie) wie-
loletni zastdéj w kraju, ktéry stawaé sie moze ,czarng dziurg”: obszarem wyla-
czonym z procesOw integracji europejskich, drastycznie niedoinwestowanym,
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kryminogenng terra incognita. Decyzja o przejeciu roli suwerena lgczy¢ sie
bedzie nie tylko ze wzrostem kosztéw zaangazowania, lecz réwniez antagoni-
zacja serbskiej wspoélnoty etnopolitycznej, co skomplikuje sytuacje w Kosowie
i w Serbii, a posrednio — w calym regionie.

Wspdlnota miedzynarodowa nie uniknie jednak tego wyboru — a juz z pewnos-
cig nie debaty nad kosztami i zaletami obu rozwigzan. Jej jak najszybsze pod-
jecie na forach eksperckich i politycznych wydaje nam sie pilng potrzeba.

5. Nie mozna wykluczy¢ scenariusza dalszego stabniecia wiezé6w wewnatrz-
panstwowych w Bosni; paralizu, obumierania badz rozpadu ogélnopanstwo-
wych instytucji, wzrostu wzajemnej nieufno$ci miedzy wspdlnotami etnopoli-
tycznymi, faktycznej autonomizacji i/lub samoizolacji Republiki Serbskiej. Jak-
kolwiek taki rozwdj wydarzen bylby nie po mysli wspolnoty miedzynarodowej,
musi byé ona nan przygotowana — po to, by méc mu sie przeciwstawié lub
moderowac go.

6. W perspektywie zblizajacych sie wyboréw parlamentarnych (w 2010 roku)
mozna si¢ spodziewa¢ w najblizszym czasie raczej wzmocnienia retoryki na-
cjonalistycznej, a w konsekwencji catkowitego zastoju reform i integracji z UE.
Jesli UE uda sie przekonac pozostalych czlonkéw PIC do zakonczenia mandatu
Urzedu Wysokiego Przedstawiciela do konca 2009 roku, kryzys w Bos$ni wydaje
sie by¢ nieunikniony, a pozostawione bez nadzoru miedzynarodowego panstwo
bedzie ewoluowala w kierunku podziatu na dwa niezalezne od siebie podmioty.
Mozliwa jest w tym wypadku realizacja wariantu cypryjskiego (czyli przyjecie
do UE jedynie jednej Federacji). Cho¢ budzi to wiele kontrowersji, gdyz obecnie
RS jest o wiele bardziej zaawansowana we wdrazaniu unijnych zalecen.
Mozliwe jest takze utrzymanie pod naciskiem USA misji Wysokiego Przed-
stawiciela az do wyboréw parlamentarnych, ktéry zmusi elity polityczne do
przeprowadzenia reformy ustrojowej badZ sam jg przygotuje i implementuje.
Kwestig problematyczng moze by¢ jednak wdrazanie tak nadanej reformy
ustrojowej i by¢ moze bedzie wymagalo to dalszej obecnosci nadzoru miedzy-
narodowego.

7. Kwestia, ktéra bedzie wplywac na sytuacje w Bosni, bedzie rozszerzenie UE

o panstwa o$cienne. Je$li Chorwacja i Serbia utrzymajg dotychczasowe tempo
unijnej integracji, znacznie wzrosnie dystans pomiedzy statusem mieszkancéw
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w BiH a statusem krajow sasiednich (znaczna pomoc finansowa dla regionéw
slabiej rozwinietych, efektywniejsza administracja, ruch bezwizowy ze strefg
Schengen). Moze to wymusi¢ konieczne reformy na wiladzach w Sarajewie.
Jednakze czynnik ten bedzie zyskiwal na znaczeniu dopiero w perspektywie
$rednioterminowej i nie ma zasadniczego wplywu na rozwigzanie obecnego
kryzysu.

Ostateczna stabilizacja panstwa jest kluczowa kwestig z perspektywy samej
Bos$ni: paraliz lub zapas¢ panstwa spowodujg kryzys polityczny i humanitarny
o trudnych do przewidzenia konsekwencjach. Niemal réwnie istotne sg jednak
mozliwe konsekwencje w wymiarze regionalnym. Balkany Zachodnie nadal
dalekie sg od pelnej stabilizacji, a naruszenie kruchego ladu istotnie wplyneloby
na sytuacje we wszystkich panstwach osciennych. Zaréwno w Czarnogérze,
Kosowie, jak i Chorwacji zamieszkujg liczne serbskie mniejszo$ci o znacznym
wplywie politycznym na stabilno$¢ tych pafnstw. W Serbii moze to doprowadzié
do wzrostu popularnosci partii nacjonalistycznych, a w momencie uzyskania
przez nich wiadzy do ochlodzenia relacji z UE i USA i wzmocnienia wspolpracy
z Rosjg. Kryzys w Bos$ni poteznym echem odbilby sie réwniez w Albanii, Bul-
garii czy Grecji (ze wzgledu na naplyw uchodzcéw, przerwane szlaki transpor-
towe, rozwdj przestepczosci zorganizowanej).

Zapas¢ taka stalaby sie réwniez bardzo powaznym wyzwaniem dla Unii Euro-
pejskiej — i to na wielu poziomach: pomocy humanitarnej, logistyki i zagrozen
bezpieczenstwa. Wszelkie dodatkowe dzialania w BiH pociggalyby za sobg dal-
sze, ogromne koszty — w sytuacji, gdy od lat trwajg starania o ich ograniczenie.
Warto jednak pamietaé réwniez o tym, ze porazka ,tadu daytonskiego” bylaby
ogromng porazka prestizowg dla UE, ktéra od lat w coraz wiekszym stopniu
przejmuje od wspélnoty miedzynarodowej odpowiedzialno$¢ za stan rzeczy
w Bosni.

Wszelkie wyzwania dla UE — szerzej, dla wspdlnoty euroatlantyckiej — staja sie

eo ipso wyzwaniem dla Polski. Jest to jednak szczegdlnie widoczne w przypadku
odleglej o niespelna tysigc kilometréw Bos$ni, gdzie Polska zaangazowana jest
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w dzialania pokojowe, stabilizacyjne i modernizacyjne od 1995 roku, a Polacy
stanowig blisko 10% personelu unijnej misji pokojowej Althea.

Czy wspolnota miedzynarodowa jest w stanie zneutralizowac ktérykolwiek
z tych czynnik6w? Z pewnoscig niewiele moze poradzi¢ na zasadniczg rozbiez-
nos¢ serbskich i bo$niackich projektéw politycznych (jak sie wydaje, w ciggu
ubieglych 15 lat spoleczno$¢ miedzynarodowa niejednokrotnie lekcewazyla
glebie tego podzialu, pocieszajac sie sielankowa perspektywg rychlego pojed-
nania niedawno walczacych stron). Niemal réwnie pewna jest jej zdolnos¢ do
wiekszej niz dotagd determinacji w reformowaniu ustroju, narzucaniu ko-
niecznych, ramowych rozwigzan, a zarazem odstgpienia od utopijnych projek-
téw budowy ,otwartego, wielokulturowego spoleczenstwa obywatelskiego”
wbrew woli samych obywateli BiH.

Prace nad tekstem zakoriczono w czerwcu 2009 roku
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ANEKS
Stan na 1 lipca 2009 roku

I. Wysocy Przedstawiciele wspélnoty miedzynarodowe;j

Carl Bildt (grudzien 1995 — czerwiec 1997)

Carlos Westendorp (czerwiec 1997 — sierpien 1999)

Wolfgang Petritsch (sierpienn 1999 — maj 2002)

Paddy (John) Ashdown (maj 2002 — styczen 2006)

(od 2002 — rowniez jako Specjalny Przedstawiciel Unii Europejskiej, SPUE)
Christian Schwarz-Schilling (styczen 2006 — lipiec 2007) (rowniez jako SPUE)
Miroslav Lajczdk (lipiec 2007 — marzec 2009) (rowniez jako SPUE)

Valentin Inzko (marzec 2009 — do chwili obecnej) (rdwniez jako SPUE)

I1I. Obecne wiladze BiH

Prezydium BiH:
Przewodniczacy: Nebojsza Radmanovi¢ (Serb, SNSD; od listopada 2008);
wiceprzewodniczacy: Zeljko Komszi¢ (Chorwat), Haris Silajdzi¢ (Bo$niak)

Premier BiH
Nikola Szpiri¢ (Serb, SNSD)

Kierownictwo parlamentu BiH (izba nizsza)

Przewodniczacy: Beriz Belki¢ (Bo$niak, SzBiH),
wiceprzewodniczacy: Milorad Zivkovi¢ (Serb, SNSD), Niko Lozanczi¢
(Chorwat, HDZ)

Prezydent RS
Rajko Kuzmanovi¢ (Serb, SNSD)

Premier RS
Milorad Dodik (Serb, SNSD)
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Kierownictwo Parlamentu RS (izba nizsza)
Przewodniczacy: Igor Radojczi¢ (SNSD, Serb);
wiceprzewodniczacy Szefket Hafizovi¢ (Bo$niak), Nada Teszanovi¢ (Serbka)

Prezydent FBiH
Borjana Kriszto (Chorwatka, HDZ)

Premier FBiH
Mustafa Mujezinovi¢ (Bo$niak, SDA)

Kierownictwo parlamentu FBiH (izba nizsza)
Przewodniczacy Safet Softi¢ (Bosniak),
wiceprzewodniczgcy Marinko Czavara (Chorwat), Vesna Saradzié (Serbka)

Skiad parlamentu BiH (ohie izhy tacznie: 57 osdéh) — ugrupowania

SzBiH — 9 0séb, 16% SDA — 12 o0séb, 21%

SNSD — 10 os6b, 17,5%

SDS — 4 osoby, 7% pozostate — 6 0sdéb, 10,5%

HDZ + koalicjanci — 6 os6b, 10,5% SDP — 6 0s6b, 10,5%

HZ — 4 osoby, 7%

. ugrupowanie bosniackie D ugrupowanie nieodwotujace sie do tozsamosci etnopolitycznej

. ugrupowanie serbskie D pozostate

D ugrupowanie chorwackie
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Skiad parlamentu FBiH (ohie izhy tacznie: 156 oséh) — ugrupowania

SzBiH — 32 osoby, 20,5% SDA — 39 osbb, 25%

SNSD - 5 o0s6b, 3%

HDZ — 14 os6éb, 9%

HZ — 9 os6b, 6% pozostate — 28 o0séb, 18%

SDP — 29 o0séb, 18,5%

. ugrupowanie bosniackie D ugrupowanie nieodwotujace sie do tozsamosci etnopolitycznej

. ugrupowanie serbskie D pozostate

. ugrupowanie chorwackie

Skiad parlamentu RS (ohie izhy facznie: 111 osé6h) — ugrupowania

SNSD - 54 osoby, 48,5%

SzBiH — 7 os6b, 6,25%

SDA — 7 o0s6b, 6,25%

pozostate — 2 osoby, 2%

NHI — 2 osoby, 2%

SP — 4 osoby, 3,5%

SRS — 2 osohy, 2%

DNS — 5 os6b, 4,5%

SDS — 18 0s6b, 16% PDP — 10 oséh, 9%

. ugrupowanie bosniackie D ugrupowanie chorwackie

. ugrupowanie serbskie D pozostate
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III. Kluczowi politycy w BiH

Dragan Czavi¢

Prezydent (w latach 2002-2006) i wiceprezydent (2000—2002)
Republiki Serbskiej; obecnie w opozycji (SDP). Przez dziennikarzy
zagranicznych i analitykéw czesto mylony z Draganem Czoviciem.

Dragan Czovi¢

(ur. 1956). Jeden z najbardziej wpltywowych politykéw chorwackich w BiH,
od 2005 roku lider najwiekszej partii chorwackiej — HDZ.

W latach 2002—-2005 czlonek Prezydium BiH, zdymisjonowany w marcu
2005 roku przez Wysokiego Przedstawiciela Paddy Ashdowna. Wicepremier
i minister finanséw FBiH w latach 1998-2001. Z wyksztalcenia inzynier.

Milorad Dodik

(ur. 1959). Najbardziej wplywowy obecnie polityk serbski w Bo$ni; premier
Republiki Serbskiej (od lutego 2006; poprzednio styczen 1998 — styczen 2001)
i przewodniczacy ugrupowania SNSD. Posel do parlamentu RS od 1997 roku.
Z wyksztalcenia politolog, przed 1990 czlonek wladz lokalnych.

Zeljko Komszi¢

(ur. 1964). Polityk chorwacki, cztonek Prezydium BiH od 2006 roku,

czlonek SDP. Jego wybdr do Prezydium dokonat sie w przewazajacej mierze
glosami bosniackich wyborcéw, opowiada sie tez, jako dzialacz SDP,

za ,wielonarodowg Bosnia”; cze$¢ chorwackich politykéw i aktywistéw nie
uznaje go wiec za prawomocnego przedstawiciela Chorwatéw w Prezydium.
Z wyksztalcenia prawnik i politolog.

Borjana Kriszto

(ur. 1961). Prezydent FBiH od lutego 2007 roku. Zwigzana z HDZ BiH.
0d potowy lat 90. Czlonek lokalnych wiladz kantonalnych, od 2002 roku
postanka do parlamentu FBiH. Z wyksztalcenia prawnik.
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Rajko Kuzmanovié

(ur. 1931). Polityk serbski, od grudnia 2007 prezydent Republiki Serbskiej,
wieloletni przewodniczacy Akademii Nauk RS. W wyborach prezydenckich
startowat jako bezpartyjny, stosunkowo blisko zwigzany z SNSD.

Z wyksztalcenia prawnik i filozof.

Nebojsza Radmanovi¢
(ur. 1949). Serbski czlonek Prezydium BiH od 2006 roku, Czlonek SNSD.
Z wyksztalcenia politolog.

Igor Radojczi¢
(ur. 1966), przewodniczacy parlamentu RS. Czlonek wiadz SNSD.
Z wyksztalcenia inzynier.

Haris Silajdzi¢

(ur. 1945). Polityk bos$niacki, od 1996 roku czlonek Prezydium BiH. Lider
ugrupowania SzBiH, utworzonego w rezultacie secesji z SDA i konfliktu

z Tihiciem. W przeszlo$ci wspoétzalozyciel SDA, szef dyplomacji bosniackiej
w latach 1992—-1993, premier Bosni w roku 1993. Sygnatariusz porozumienia
z Dayton.

Sulejman Tihié

(ur. 1951). Najbardziej wplywowy obecnie polityk bosniacki w Bo$ni, stojacy
od pazdziernika 2001 roku na czele ugrupowania SDA (mandat potwierdzony
w wyborach pod koniec maja 2009). W przesziosci m.in. czlonek trzyosobowego
Prezydium BiH (2002—2006), wiceprzewodniczacy parlamentu RS (2000-2006),
posel do parlamentu RS (1996-2000). Z wyksztalcenia prawnik, przed 1990
sedzia. Wiezien serbskich obozéw internowania w latach 1992—1994.
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IV. Ugrupowania parlamentarne BiH

W ponizszym zestawieniu $wiadomie pominieto réznice programowe jako
drugorzedne i niemajace wiekszego wplywu na kierunek dzialania
opisywanych ugrupowan. Zdecydowana wiekszos¢ z nich werbalnie opowiada
sie za wartos$ciami demokratycznymi, prawami czlowieka i mniejszosci

oraz gospodarka rynkowa (wiekszy dystans wobec koncepcji wolnego rynku
przejawiaja przy tym ugrupowania socjaldemokratyczne i postkomunistyczne).
Réznice stanowisk, ujawniajgce sie w trakcie codziennej praktyki politycznej,
dotycza zwykle partykularnych okolicznosci (tryb prywatyzacji
przedsigbiorstwa, model zatrudnienia na poziomie gminy lub kantonu etc.),
czesto w posredni sposéb wigzac sie z perspektywga obsady stanowisk
oplacanych z budzetu publicznego. Zasadnicze linie podzialu zwigzane sg
jednak z przynalezno$cig do danej wspoélnoty etnopolityczne;j.

1. Partie chorwackie

HDZ BiH (Chorwacka Wspélnota Demokratyczna BiH,

Hrvatska Demokratska Zajednica BiH)

Najwieksze obecnie ugrupowanie Chorwatéw w Bosni, powstale w 1990
roku. Do roku 2000 i w latach 2002—-2006 z HDZ wywodzila sie ogromna
wiekszos¢ chorwackich politykéw czynnych w Bosni. W nastepstwie
rozlamoéw i secesji od HDZ oderwaly sie HDZ 1990 i NHI. Obecnie na czele
HDZ stoi Dragan Czovié.

HDZ 1990 (Chorwacka Wspdlnota Demokratyczna 1990,

Hrvatska Demokratska Zajednica 1990)

Partia powstala w roku 2005 w rezultacie roztamu w HDZ BiH, dokonanego
przez zwolennikéw Boze Ljubicia, stojagcego obecnie na czele ugrupowania.
W wyborach parlamentarnych w 2006 roku utworzyla koalicje Hrvatsko
Zajednisztvo.

NHI (Nowa Inicjatywa Chorwacka, Nova Hrvatska Inicjativa)

Partia powstala w 2007 roku w rezultacie roztamu w HDZ BiH, dokonanego
przez zwolennikéw Kreszimira Zubaka, nadal stojgcego na czele NHI.
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2. Partie bhosniackie

SDA (Partia na rzecz Akcji Demokratycznej, Stranka Demokratske Akcije)
Najwigksze ugrupowanie bosniackie w BiH, zalozone w 1990 roku przez
Alije Izetbegovicia, pierwszego lidera niepodleglej Bosni. Od 2002 roku jej
przewodniczgcym jest Sulejman Tihié.

SBIH (Partia dla Bosni i Hercegowiny, Stranka za BiH)

Zalozona w roku 1996 przez Harisa Silajdzicia w nastepstwie secesji czesci
dziataczy z SDA. Znacznie bardziej radykalna niz SDA, krytykuje konkurentke
za ,ugodowos$¢” i opowiada sie za likwidacjg RS poprzez wcielenie jej

do scentralizowanej Bo$ni, przyczyniajgc sie do zaostrzenia relacji serbsko-
-bosniackich.

3. Partie serbskie

SNSD (Zwiagzek Niezaleznych Socjaldemokratéw, Savez Nezavisnih
Socijaldemokrata)

Partia rzadzaca od trzech lat w Republice Serbskiej, powstala w 1996 roku,
krytyczna wobec skorumpowanych serbskich elit ,,wojennych”,

tj. pozostajacych u wladzy w latach 1992-1995, a na poziomie lokalnym
nieraz do 2006 roku. Jej niekwestionowanym liderem jest obecny premier RS
— Milorad Dodik.

SDS (Serbska Partia Demokratyczna, Srpska Demokratska Stranka)

W pierwszej polowie lat 90. najwieksze ugrupowanie bosniackich Serbdw,
stworzone i kierowane przez Radovana Karadzicia. W 2006 roku SDS zostala
zmarginalizowana w nastepstwie zdecydowanego zwyciestwa SNSD

w wyborach parlamentarnych. Obecnie na jej czele stoi Mladen Bosié.

PDP (Partia Demokratycznego Postepu, Partija demokratskog progresa RS),
Centroprawicowa partia zostala zalozona w 1999 roku przez Mladena

Ivanicia, ktéry do dzi$ pozostaje jej liderem.

DNS (Sojusz Demokratyczno-Ludowy, Demokratski Narodni Savez)
Jej liderem jest Marko Palic.
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SRS RS (Serbska Partia Radykalna RS, Srpska Radikalna Stranka RS)
Powigzana z SRS z Serbii, opowiada sie za wlgczeniem RS do Serbii.

SP (Partia Socjalistyczna, Socijalisticzka Partija)
Partia utworzona w 1993 roku, powigzana z Partig Socjalistyczng Serbii
Slobodana Miloszevicia. Jej liderem jest Petar Djokic.

4. Partie wieloetniczne

SDP (Partia Socjaldemokratyczna, Socijaldemokratska Partija)

Partia wywodzaca sie ze Zwigzku Komunistéw BiH, zachowuje orientacje
centrolewicowa i krytycznie odnosi sie do ideologii nacjonalistycznej.

Jej liderem jest Zlatko Lagumdzija. Sklad kadr partii jest mieszany. Cieszy sie
poparciem wsrdd czesci Bosniakow i (w mniejszym stopniu) Chorwatow.

V. Dykcjonarz hos$niacki

Cele PIC — sformutowane przez PIC w lutym 2008 r. cele (benchmarks)”

i warunki (objectives), ktére musza zostaé spelnione przed przeksztalceniem
Wysokiego Przedstawiciela w SPUE: (1) ostateczne uregulowanie statusu
Brczka; (2) podzial ruchomych srodkéw obronnych; (3) podzial wlasnosci
panstwowej; (4) samodzielno$¢ fiskalna; (5) wdrozenie praworzadnosci.
Dwa warunki to podpisanie Porozumienia o Stabilizacji i Stowarzyszeniu

i pozytywna ocena PIC.

Cztery cele Lajczaka — sformulowane przez Wysokiego Przedstawiciela

30 grudnia 2007 roku, majace uzdrowi¢ sytuacje w Bosni: przyjecie ustawy
o policji, o publicznym radiu i telewizji, o administracji panstwowej, pelna
wspolpraca z ICTY. Zaden z nich nie zostat zrealizowany.

Deklaracja fojnicka (Fojniczka deklaracija) — stanowisko dwéch najwiekszych
ugrupowan bosniackich z 25 wrze$nia 2007 roku, w ktérym proponuje sie
podziat kraju na pie¢ wielonarodowych regionéw (tj. likwidacje RS i FBiH,

ale tez rezygnacje z decentralizacji). ,Dopuszczajg decentralizacje,

ale odrzucaja nawet cien federalizmu”.
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Deklaracja kreszewska (Kreszevska deklaracija) — deklaracja szes$ciu
najwiekszych partii chorwackich z 21 wrze$nia 2007 roku, w ktérej Chorwaci
opowiadajg sie za decentralizacjg Bo$ni i reforma konstytucji, nie przesagdzajac
swego stanowiska w sprawie trzeciego, ,chorwackiego” podmiotu.

Deklaracja mostarska (Mostarska deklaracija) — porozumienie sze$ciu
najwiekszych partii z 28 pazdziernika 2007 roku o ,,przejeciu
odpowiedzialnosci za jak najszybsze przeprowadzenie reformy policji
zgodnie ze standardami UE”. Niewprowadzona w zycie.

Grupa algierska (Alzirska Grupa) — grupa szesciu obywateli BiH pochodzenia
algierskiego podejrzanych o zorganizowanie zamachu na ambasade USA

w Sarajewie i ostatecznie wydanych Stanom Zjednoczonym. Dla patriotéw
bosniackich: dowdd na zbytnig uleglo$¢ wiadz w Sarajewie wobec Zachodu.
Dla Serbow: przyklad infiltracji spotecznosci bosniackiej przez Al-Kaide.

Pakiet kwietniowy (Aprilski paket) — projekt reform policyjnych zgloszony
w kwietniu 2006 roku, nie uzyskat wystarczajagcego poparcia w parlamencie.

Porozumienie w Prudzie (Prudski sporazum) — porozumienie zawarte

na spotkaniu lideréw trzech najwiekszych partii BiH (Dodik — SNSD, Tihi¢ —
SDA, Czovi¢ — HDZ) w listopadzie 2008 roku w kwestii zakresu reform
konstytucyjnych. Trzej liderzy skierowali do parlamentu BiH pismo, znane
jako Inicjatywa dla zmian w konstytucji; zakladalo ono m.in. postanowienie
rozpoczecia przez ich partie rozméw ,,z pozytywnym nastawieniem”

w kazdej z izb trzech parlamentéw z intencjg ich pozytywnego zakonczenia.
W styczniu — fiasko, wobec naglos$nienia rozbieznych wizji podzialu
terytorialnego kraju.

Trzy zasady reformy Policji (autorstwa Steering Board przy Urzedzie
Wysokiego Przedstawiciela, sformulowane na przelomie 2004 i 2005 roku,
przy wspoélpracy komisji ds. restrukturyzacji policji przy Urzedzie Wysokiego
Przedstawiciela i UE): (1) brak ingerencji w polityke, apolitycznos¢ policji;

(2) decyzje prawne i budzetowe — na poziomie rzagdu centralnego; (3) obszary
operacyjne przekraczajgce granice podmiotéw (tzw. funkcjonalne regionalne
osrodki zarzadzania).
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Umowa z Sarajewa (Sarajevski dogovor) — porozumienie z 27 marca 2002 roku
miedzy szescioma najwazniejszymi partiami BiH, zawarte pod auspicjami
Wysokiego Przedstawiciela i stanowigce, ze wszystkie trzy narody
konstytucyjne muszg by¢ réwnomiernie reprezentowane nie tylko w organach
wykonawczych na szczeblu federalnym, lecz réwniez na poziomie
poszczegdlnych podmiotéw; jego postanowienia zostaly czesciowo
zignorowane przez politykéw RS.

Uprawnienia bonskie (Bonn Prerogatives) — przyjete w grudniu 1997 roku
przez PIC uprawnienia, wyraznie zwiekszajace zakres uprawnien decyzyjnych
Wysokiego Przedstawiciela. Wysoki Przedstawiciel uzyskal przede wszystkim
prawo do bezposredniego nadawania aktéw prawnych zaréwno na poziomie
centralnym, jak i republik, lgcznie z wprowadzaniem poprawek do konstytucji
republik, a takze prawo do dymisji demokratycznie wybranych wiadz

i pracownikéw administracji, jeli ich dzialania uniemozliwiajg wdrazanie
ukladu z Dayton.

,Wytwor ludobéjstwa” (genocidna tvorevina) — okreslenie Republiki Serbskiej,
uzywane przez politykéw bosniackich, odwotujacych sie do zbrodni

na bosniackiej ludnosci cywilnej dokonywanych w latach 1992—-1995

i domagajacych sie na tej podstawie likwidacji RS.
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BOSNIA’S CHAOS.
Causes of the political crisis
in Bosnia and Herzegovina today

Main points

1. Bosnia and Herzegovina (BiH) has been struggling with the enormous chal-
lenges of overcoming the legacy of the 1992—-1995 civil war, modernising its
economy along market lines, and democratising the country’s political system
since the 1995 Dayton Peace Accord'. However, since at least 2005 the country
has been in a ‘transformation crisis’ of a new kind, in which politicians repre-
senting the three largest ethnopolitical communities (Bosniaks, Croats and Serbs)
have continually been raising new points of contention, and using the mecha-
nisms provided for in the country’s constitution and other political instru-
ments to perpetuate the resulting disagreements rather than solving them.

2. One of the two fundamental antinomies which underlie the political crisis in
Bosnia consists in the contradiction between the basic political objectives and
projects (national interests) of the Bosniak and Serb political elites in BiH.
The projects formulated by the Bosniak and Serb political leaderships are
accepted by massive majorities of the respective ethnopolitical communities,
and as such do not admit any alternatives. They differ in their interpretations
of the distant and recent past, the regional situation and the status of the two
nations in the country’s political system, but at the core of the controversy lie
the Bosniak and Serb contradictory views on the Bosnian state (within the current
borders of BiH) as a sovereign political entity. For the Bosniak political leadership,
the state and its current borders is the point of reference and the object of their
political activity. On the other hand, the Serb elite in Bosnia seeks to gain as much
autonomy as possible and stay as independent as possible from the central
authorities.

! A reference is often made to the notion of “triple transition’: ‘from war to peace’, ‘from one-party
state to democracy’ and ‘from a planned to a market economy’. See for example T. Donais, “The Poli-
tical Economy of Peacebuilding in Post-Dayton Bosnia”, Routledge, London 2005, p. 4; A. Dzajic,
C. Solioz, “Bosna i Hercegovina na putu ka modernoj drzavi? Perspektive i prepreke”, Sarajevo 2005.
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3. The second antinomy concerns the intentions, projects and actions of the in-
ternational community in Bosnia, where it has been involved since 1995. On
the one hand, the international community seeks to establish a post-war order
in Bosnia, and on the other, it recognises that the Bosnian nations, which waged
a war against each other in the years 1992—-1995 in the name of contradictory
national interests, have the right to sovereignty. The attempts to simultane-
ously pressure Bosnia into promoting state-building and engaging in dialogue
make the actions of the international community deeply inconsistent. This
antinomy has determined the form of the most characteristic institution estab-
lished by the international community in BiH, the Office of the High Represen-
tative; this individual is supposed to act as a sovereign, an educator and a me-
diator all at the same time. Despite the USA and the European Union’s great
commitment to the operation of the Office, the High Representative has not
been able to achieve the objectives set for it.

4. One of the reasons for the current crisis is that the major international players
cannot agree on a ‘plan for Bosnia’ or the tasks of the High Representative’s
Office. An analysis of the activities of individual states in BiH reveals discrep-
ancies (between the USA and the European Union, and between individual EU
member states), rivalries (between the regional forces, especially Serbia and
Croatia) and even conflicts (between Russia and the West). In the case of Russia
and the West in particular, their activities in BiH sometimes appear to be a proxy
conflict, a game being played without any intention of repairing the situation,
in an area which is of peripheral importance from the viewpoint of both players.

5. By obstructing the successive initiatives of the other side, Bosnia’s ethnopo-
litical communities and their leaders have almost completely undone any mu-
tual confidence that may have existed. The ongoing paralysis of the state im-
pedes its normal daily operation and renders it impossible to modernise its
institutions and legislation to an extent that would allow genuine integration
with EU and NATO structures to progress. As a result, institutions and organi-
sations at state level are disintegrating, and lower-level, ethnically-based struc-
tures are replacing them. This is eroding mutual confidence even further.

All this is happening at a time of economic crisis in a country with the highest
unemployment in Europe. Meanwhile, other countries in the region — Bulgaria,
Romania, Croatia (albeit with the last one still in the negotiation phase) — have
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integrated with the EU and NATO; this further strengthens the Bosnians’ feel-
ings that overcoming the crisis situation is impossible, with a concomitant rise
in their urge to blame the situation on someone. This may lead to an escalation
of the crisis and the breakdown of the state, which would consequently pose a
threat to the regional and pan-European order.

6. The international community (and especially the European Union) will very
probably have to assume the unappreciated role of a stabiliser, in which it will
not be in a position to impose comprehensive political solutions on the quar-
relling political leaderships of BiH, but will nevertheless be forced to assume
the responsibility for a territory which is incapable of functioning on its own.
The international community may become a kind of sovereign for Bosnia, en-
suring security and providing means until the country becomes capable of govern-
ing itself. However, it is also possible that international actors, as they become
disappointed with the lack of progress in Bosnia’s transformation, will gradu-
ally withdraw.
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Research methodology

Research methodology. Sources. Names

The general research objective of this paper was to present the phenomena
occurring in Bosnia in a typological rather than chronological order. The under-
lying assumption was that the most recent history of Bosnia, as documented
on an ongoing basis in the media and reports by international organisations,
has already been the subject of several studies. Our aim was not so much to cre-
ate a chronicle of events as to give an orderly presentation of numerous dispa-
rate phenomena, and to demonstrate, under the apparent multitude of events,
a number of governing principles which we believe rule the Bosnian chaos.
Therefore, our analysis is not concerned with the political history of recent
years, but rather with the categorisation of the following aspects:

— the ways in which the political forces in Bosnia obstruct their opponents’ ini-
tiatives;

— the basic platforms of disagreement;

— the growing number of contentious issues;

— the ‘game’ being played by international political actors in Bosnia.

We have gathered the information mainly from news agencies and the media,
both international and local or regional®. The communications of the High Re-
presentative/Special Representative of the EU, including both daily reports (ana-
lyses of most important debates in the local media) and the quarterly reports,
have also been a valuable and objective source.

Studies on Bosnia, which were naturally scarce in the first years after the war,
started to appear in larger numbers in the first decade of this century, and
today they even include some classic works by authors such as Xavier Bougarel,
David Chandler and Robert Hayden. Each time we refer to one of these works,
we have tried to document this in the footnotes; here, we have to mention the
studies by the International Crisis Group®, the journal of Intervention and State
Building* and the innovative paper by a group of young researchers, entitled

% Using the latter requires special attention, because the ‘great narrations’ (the abstract-democratic,
Bosniak nationalist, Greater-Serbia nationalist versions, etc.) cause the local media to modify and
select the information they communicate.

* www.icg.org

* www.davidchandler.org/journal_statebuilding/journal_statebuilding.htm
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“Uvod u politicki sistem Bosne i Hercegovine™, as having been particularly
valuable (even if sometimes controversial) sources of observations and opinions
about contemporary Bosnia.

The full name of the country discussed in this paper is Bosnia and Herzegovina.
However, to save space, in those instances where we were not discussing na-
mes of institutions, legal acts etc., we alternately used “Bosnia” or the abbre-
viation “BiH” (Bosnia i Hercegovina).

Another simplification concerns the conventional short version of the name of
the Office of the High Representative of the international community. Since 2002,
the Office of the European Union Special Representative (EUSR) has existed in tan-
dem with the Office of the High Representative of the international community,
and both functions have been held by the same person (this ‘double-hatted’ office
is one of the peculiarities of the system of government in Bosnia and Herzego-
vina, which we discuss in greater detail in one of the sections below). We have
therefore chosen to use the short term ‘High Representative’ to denote both
offices (for the period 2002-2009), except for those parts of this paper where we
discussed the future separation of these two functions, or EU-UN relations.

Languages

Bosnian, Croatian and Serbian are the three official languages of Bosnia and Herze-
govina. They are all closely related, with similar grammars and lexical resources.
Linguists, culture researchers and political scientists are still debating whether these
are really three separate languages or rather products of an ‘identity policy’ exer-
cise undertaken in order to bring a new language into being by underlining and
absolutising dialectal differences (a similar debate is underway with regard to the
‘Montenegrin language’ which, in the opinion of many linguists, is an artificially
distinguished dialect of Serbian). Without taking a position on this issue, we note
that a great majority of proper names and political terms appearing in the political
writings in BiH sound identical in Bosnian, Croatian and Serbian. Therefore, in those
cases where we quote the ‘original version’ of a certain term (as used in BiH), we
quote it only once, contrary to the practice of the EU where identical terms are often
quoted three times out of respect for the three constitutional languages of Bosnia
and Herzegovina.

> Sa$a Gavri¢, Damir Banovi¢, Dr Christina Krause (ed.), “Uvod u politicki sistem Bosne i Hercegovine”,
Sarajevo 2009, Sarajevski otvoreni centar, Fondacija Konrad Adenauer.

OSW Studies

Research methodology



Research methodology

It is also worth highlighting several terminological peculiarities related to Bosnia,
which often pose difficulties for political scientists and journalists, as demon-
strated by the practice and by numerous publications in Polish.

The first problem stems from a lack of attention to proper terminology, rather
than any real complexity of the subject matter. To wit, the state created in 1995
under the Dayton Peace Agreement is quite often referred to as the “Federation
of Bosnia and Herzegovina”.

This state is indeed a special case of a ‘federation’, i.e. a state composed of seve-
ral subjects enjoying broad autonomy. These subjects (denoted in the Constitu-
tional Act of BiH by the Bosnian-Croatian-Serbian neologism entitet taken from
the English entity) are Republika Srpska, with its capital in Banja Luka, and the Fe-
deration of Bosnia and Herzegovina. The very small Brcko District is a third con-
stituent of Bosnia and Herzegovina, but it does not have the status of an entity.

Therefore, the name ‘Federation of Bosnia and Herzegovina’ should be used
only in reference to one of the two entities of BiH, composed of ten cantons and
covering 51% of the country’s total area (with the capital in Sarajevo, the capi-
tal city of Bosnia and Herzegovina, to add to the confusion). When speaking of
the entire state, it seems admissible to use the terms ‘federal state’, ‘state of
a federal nature’, etc., but certainly not ‘Federation’.

The adjectives Bosnian and Bosniak (bosanski and bosnjacki, both of which are
rendered in Polish as ‘bos$niacki’) denote two radically different ethnographic
and political notions®. This distinction is all the more important because it is
strongly connected with the disagreements related to ethnopolitical identity,
which are crucial for Bosnia and Herzegovina. The term Bosnian (bosanski) re-
fers to the geographical, country or civil identity, in other words, it denotes all
the geographic, natural as well as demographic and economic phenomena in
the territory of Bosnia (whether historical or within the contemporary borders
established in 1995). The term Bosniak (bosnjacki), on the other hand, refers to
the ethnic identity which has developed in Bosnia since the first half of the
nineteenth century, as clearly distinct from the Serb or Croat identities.

¢ See D. Tanasovi¢, “Sprzecznosci neobo$niactwa”, Sprawy Narodowos$ciowe, vol. IV (1995), z. 2 (7);
W. Rybicki, “O nazewnictwie panstwowym Bos$ni i Hercegowiny”, Biuletyn PISM, Series Z, No 8,
Warsaw 2001.
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Finally, we need to mention one more complication caused by the usage of the
term bosanski/Bosnian. It is often used by authors (both Polish and internatio-
nal) to describe the Serb and Croat communities living in Bosnia and Herze-
govina in order to more easily distinguish between them and the ‘majority’
inhabitants of the Republic of Serbia and the Republic of Croatia respectively.
However, since the (Serb or Croat) national identity is much more important
than the (insignificant or contested) state/civil identity for a great majority of
political leaders in these two communities (this issue is discussed in greater
detail below), they have an aversion to such an identification, or even reject it
altogether. In their own opinion, they are ‘Serbs/Croats living in Bosnia and
Herzegovina’, and certainly not ‘Bosnian Serbs/Croats’.

Bosnia and Herzegovina — ethnic structure
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o

Kakanj
o

No

o
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Introduction

Introduction

Bosnia and Herzegovina was established with its current system of government
and in the current political shape in autumn 1995, as a result of the Dayton
Peace Agreement imposed by the international community. The US and Euro-
pean politicians who initiated the agreement aimed to end the most dramatic
armed conflict in post-war Europe, and create clear prospects for the two mil-
lion people living in Bosnia, who were divided along ethnic lines and identified
with radically different, irreconcilable visions of Bosnian statehood.

The former objective was achieved without much difficulty because, on the one
hand, the West was ready to undertake a military intervention, and on the
other, the local leaders realised the political cost of war, the scale of the dam-
age and the fact that they could not achieve their objectives through war. The
Bosnian state (BiH) created by the Dayton Agreement comprises two entities:
Republika Srpska (RS) and the Federation of Bosnia and Herzegovina (FBiH).
Despite the formal change of legal status, the entities are direct successors to
the warring sides. Many of their citizens and large sections of the democrati-
cally-elected political elite continue to subscribe to the ideas that underlay the
outbreak of the war. For the leaders of ethnic Bosniak groups from FBiH, the
main objective of their political activity is to build a unified and centralised
state; they are therefore reluctant to accept the existence of autonomous areas
within the borders of BiH, hoping that in future these will be ‘absorbed’ by
Bosnia and Herzegovina. For the leaders of the Serb political groups, the prin-
cipal objective is to gain as much autonomy as possible for Republika Srpska,
which is their basic point of reference.

These attitudes are reinforced by the media, educational institutions and pub-
lic debates. The fact that they are articulated naturally creates a distance, if not
hostility, to the other community which is interested in implementing a dia-
metrically opposed political project. The complex system of government, inten-
ded by its inventors to protect minority rights, is being used mainly to obstruct
or counteract the initiatives of political opponents.
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Over the last two years, a qualitative change has occurred as a result of which
Bosnia and Herzegovina has found itself in a ‘spiral of crises’, and the process-
es of modernisation and integration have stopped. Politicians representing the
three ethnopolitical communities are unwilling to co-operate on building
a common state, as a result of which reforms have stagnated and the state has
become dysfunctional. The competences of state institutions, and the purpose-
fulness of the very existence of the state, are now being openly questioned,
which until recently had only happened on the margins of political debates in
Bosnia. The international community seems helpless in the face of the succes-
sive stages of the conflict between the two communities; and the instruments
at its disposal, with which it could influence the situation, are proving less and
less effective.

The deepening crisis, which threatens to stop or even undo the Dayton project,
may have farreaching and dramatic consequences’, ranging from a de facto
paralysis of the state and the formation of a ‘reservation’ inside the EU area,
i.e. a territory unable to function on its own, in which ever more human and
financial resources will have to be engaged without any prospect for impro-
vement, to the development of a new, more dangerous form of the conflict,
and consequently destabilisation on a regional scale.

" Analysts and political scientists had earlier observed this possibility: two outstanding works that
appeared in recent years, authored by a Bosnian Croat and a Bosnian Serb respectively, are entitled
“Bosnia-Hercegovina: a divided society and an unstable state” (Mirjana Kasapovi¢, Zagreb 2005) and
“Bosnia and Herzegovina — the impossible state” (Rajko Kuzmanovi¢, Banja Luka 2007).
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The constitutional order of Bosnia

1.

CHAPTER 1

The constitutional order of Bosnia, the peculiarities
of its political life and the methods employed

to hlock political change

The foundation for the government and administrative system of Bosnia was
laid by the creators and initiators of the peace agreement (formally known as
the General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina), con-
cluded by the leaders of the then Bosnia, Croatia and Yugoslavia (comprising
Serbia and Montenegro) in Dayton on 21 November 1995 and signed in Paris on
14 December 1995. Annex IV to the agreement contained the text of the con-
stitution of Bosnia®. It has since remained in force without any modifications,
despite the calls for a fundamental reform of the system of government which
have been raised since the beginning of this decade. Further annexes laid down
a number of detailed solutions concerning specific security and public admini-
stration issues. A separate debate is underway concerning the legal force of the
constitution. The act was drafted by US constitutionalists and signed by three
presidents, two of whom (the leaders of Croatia and Serbia) represented neigh-
bouring countries. The constitution was never formally adopted in a vote or
referendum by the citizens of post-war Bosnia themselves.

Other main sources of law in Bosnia include the decisions of the High Repre-
sentative of the international community (this function, which was established
under the Dayton peace agreement, is in itself one of the peculiarities of Bosnia’s
political system), the constitutions of the Federation of Bosnia and Herzegovina
and Republika Srpska (adopted by the parliaments of the two entities)’, fol-
lowed by the acts adopted by the state parliament of Bosnia and Herzegovina
and the verdicts of the Constitutional Court of Bosnia. The main characteristics
of the constitutional and administrative order of Bosnia and Herzegovina are
presented below, with special focus on the peculiarities of this system, which are
key to understanding the mechanisms employed in blocking political processes.

® The full English version of the text (interestingly, the constitution has never been officially trans-
lated into any of the local official languages, nor does an official translation into Polish exist) is avail-
able online, at www.oscebih.org/overview/gfap/eng/ among other locations.

° In case the entity constitutions provide for solutions which are incompatible with the Dayton con-
stitution, the former have to be amended immediately. Such amendments have been introduced on
several occasions, for example in the spring of 1998.
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1. Administrative divisions and system of government.
The role of the central government

Bosnia and Herzegovina consists of two entities, the Federation of Bosnia and
Herzegovina (covering 51% of the state’s total area) and Republika Srpska (49%
of the total area), as well as the Brcko District, with an area of 392 km?, estab-
lished as a separate territory under the Dayton Agreement due to its special
strategic character®. The Federation of Bosnia and Herzegovina is further divided
into ten cantons'. With some minor exceptions, the territories of the two enti-
ties are the same as the territories that were controlled by the warring Serb and
Bosniak-Croat sides in autumn 1995. Even though refugee return programmes
have been in place since as early as 1996, Republika Srpska is clearly dominat-
ed by Serbs and the Federation of Bosnia and Herzegovina by Bosniaks and
Croats®, and in addition, some cantons of the FBiH have a clearly ‘ethnic’ char-
acter, that is, they are dominated by one of the two communities. Both entities
have extensive structures of the legislative, executive and judiciary authority,

19 Both entities raised claims concerning the control of the city of Brcko, the underlying reason being
the dispute over the strategically important ‘corridor? between the two parts of Republika Srpska;
see the administrative map of Bosnia and Herzegovina. For this reason, it was decided under Article
2 of Annex V to the Dayton Agreement that the future of Brcko would be decided by an arbitration
court, and that pending a final decision its territory would be governed on behalf of the international
community by a Supervisor who would at the same time be a deputy to the High Representative.
Initially, this post was held by US diplomats, and since 2006, the deputy High Representative Raffi
Gregorian has been the Supervisor. Under three successive rulings of the ICJ (1996, 1997, 1999), the Brcko
District was created in March 2000, which remains under the exclusive authority of the central go-
vernment of Bosnia and Herzegovina, but retains for an indefinite period of time its own self-govern-
ment structures (government, parliamentary assembly, courts and police force). The status of Brcko
is not contested at this moment; however, should the crisis exacerbate, it might become a flashpoint.
For Republika Srpska, regaining control of Brcko is a crucial precondition for regaining its territorial
continuity, as the enclave separates the northern and southern parts of the RS. The latent dispute
over the future of the enclave is therefore another variant of the ‘corridor disputes’ which recent his-
tory has contained.

' The canton authorities have much broader competences than middle-level administration usually
has: the local councils are known as ‘canton assemblies’, each canton also has its own ‘government’,
and ministerial bodies in charge of the education, healthcare and welfare system in the territory of
each canton.

'2 No census has been conducted in Bosnia and Herzegovina since the end of war operations in 1995,
and the date and terms on which a census could be carried out remain one of the main contentious
issues (see below). According to imprecise and contested estimates, Bosniaks account for 48% (around
2.2 million), Serbs for 37% (around 1.7 million) and Croats for 14% (around 0.63 million).
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with parliaments, governments, presidents, two-tier judiciary systems and po-
lice forces of their own.

The powers of the central authorities and the entities have constantly been the
subject of disputes, in which the Office of the High Representative became
involved on many occasions by moving successive competences of the entity
authorities to the central level”. The process of strengthening the central
authorities has continued since 1995. The exclusive competences of the central
government in Sarajevo include control of the armed forces, foreign policy™,
customs control and the ministries for justice, security, refugees, communica-
tion and transport, foreign trade, finance and treasury and civil rights. The cen-
tral authorities also control the central bank®, tax collection, the Constitutional
Court, the Border Service and the Security Service, as well as the State Inves-
tigation and Protection Agency (SIPA). The prerogatives of the central authori-
ties are nevertheless constantly contested, as both entities strive to take over
certain powers of the central government, either through fetes accomplis or by
organised political action.

The entity authorities exercise control of the police forces, the investment and
privatisation policies, the education ministries, statistical offices, standardisa-
tion of products, offices for measures and weights and the protection of intel-
lectual property, among other matters; they also co-decide on the official public
holidays and symbols used in the respective territories under their jurisdiction.

3 For example, under article III (5a) of the constitution of Bosnia and Herzegovina.

' However, both entities have the right to conclude agreements with other states or international
organisationsunder article III (2d) of the constitution of Bosnia and Herzegovina.

!> Banknotes and coins are issued in different iconographic versions for the two entities, but they are
valid throughout the territory of Bosnia.
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Bosnia and Herzegovina — administrative divisions

Republika Srpska (RS)

Bosnanska
o Bosnanski Gradska Bosnansk
Novi

o
Omarska

o
Banja Luka

o
Zavidovici

IV

Kakanj
o

Visegrado

JablgmcaKO?ljic

Federation

of Bosnia and Herzegovina
(10 cantons)

2. The legislative authority

Bosnia and Herzegovina is a parliamentary democracy. The peculiarity of its
legislative system, stemming from the country’s administrative divisions, con-
sists in the existence of three bicameral parliamentary representations: the
House of Representatives and the House of Peoples of the Federation of Bosnia
and Herzegovina; the National Assembly and the Council of Peoples of Republika
Srpska; and the House of Representatives and House of Peoples of Bosnia and
Herzegovina. Only deputies of the lower chambers of the legislatures (House of
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Representatives in the FBiH, National Assembly in Republika Srpska and the
House of Representatives of BiH) are elected in general elections (in the territo-
ries of the entities and the republic, respectively). Members of the upper cham-
bers (at entity and state level) are delegated or designated by members of the
canton assemblies or deputies to the lower chambers, subject to an agreed na-
tional parity (except for the Republika Srpska Council of Peoples, the upper cham-
bers of the legislatures have to be composed of equal numbers of representa-
tives of the three constitutional nations: the House of Peoples of FBiH therefore
consists of 17 Bosniaks, 17 Croats and 17 Serbs, and the House of Peoples of Bos-
nia and Herzegovina of five members of each nation).

The manner in which the representatives of ethnic communities are elected in
Bosnia and Herzegovina has been determined by the desire of those who cre-
ated its system of government to make the political system as representative
as possible, and avoid the majoritisation of any ‘political nation’ which consti-
tutes a minority on the given territory. This solution, however, causes numer-
ous complications. Even more problems stem from the voting system in the
parliament of Bosnia and Herzegovina, defined in Article IV(3)(d-e) of the con-
stitution; the adoption of any given act has to be supported by at least one-
third of the delegates or members representing each of the political nations.
In other words, the quorum in the 15-member House of Peoples of Bosnia and
Herzegovina is nine deputies, including at least three Bosniaks, three Croats
and three Serbs.

The mechanism to protect the vital interest of any of the constitutional nations
is another specific solution. It may be invoked by members of any of the par-
liamentary chambers in Bosnia during the approval procedure for new laws,
and this triggers the parliamentary veto mechanism. The veto may be overrid-
den by a majority of members of each of the constitutional nations in the given
chamber; in the absence of such a majority, the parliamentary impasse may be
overcome by a decision of a commission appointed by the speaker of the given
chamber or, in the final instance, by the Constitutional Court which rules
whether or not the ‘vital national interest’ had really been endangered.
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BiH’s legislative and Executive Bodies

STATE

BiH House of People
(upper chamber)

BiH House of Representatives
(lower chamber)

Source: Office of the High Representative

OSW Studies

42 members: 28 elected from Federation 4-‘1 r--> 15 delegates: 5 Bosniaks, 5 Croats selected <&
and 14 elected from Republika Srpska | from Federation House of People, 5 Serbs
J | selected from RS National Assembly
’ |
. |
BiH Presidency : BiH Council of Ministers
1 Bosniak and 1 Croat selected from territory i > Chair and 9 Ministers
of FBiH, 1 Serb selected from territory of RS, 4—--‘
chairmanship rotating veelli
| L
|
|
ENTITY : .
————————————————————————————— | - i .
Federation Federation House 1 RS National Assembly Council
House of of Peoples | (lower chamber); of Peoples
Representatives (upper chamber); | 83 members (upper chamber);
(lower 58 members: 17 Bosniak, : 8 Bosniaks,
chamber); 17 Croats, 17 Serbs, i 8 Croats,
98 members 7 others delegated by <4 8 Serbs,
Cantonal Assemblies 1! 4 others
I 1
* Approval of all | & Bosniak/Croat/ : f
i Nominees by 3 Serb cauicus I I
L both Houses + One nominee | 1
« each 1 r====
Y : il \
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, : IR E— .
Federation : i I | RS Presidency ; RS
Government YV : : i President | Government
lg ll;/lln|§trl‘(|es: - Presidency b I I and 2.Vice- _ ——— lg lgmls'trlles:
IR President and 2 Vice- I I -Presidents i osmiais
5 Croats, ; i . . ) I I ] 3 Croats,
3 Serbs §+- X Presidents: 1 Bosniak, I 8 Serbs
i I 1 Croat, 1 Serb i :
1 [ A
CANTON : -y i
(only Federation) : 10 Cantonal I i I :
I Assemblies Ir : I
| 1 1 |
1 | [I— !
LOCAL I 1 1 1
L — I 11 1
1 Municipal I I I
i . | | 1 | .
1 Councils I I I 1 Councils
e 1 1 | W
I * 1 11 [ )
. | | I 1 | |
Voters of the Federation of Bosnia and Herzegovina = I—{ Voters of Republika Srpska
Modes of election: directly elected endorses nominates delegates

The constitutional order of Bosnia

1.



The constitutional order of Bosnia

1.

3. The executive authority

In terms of the executive authority, the peculiarity of Bosnia’s system of govern-
ment consists in the constitutional requirement to observe parity among the
three constitutional nations in appointments to the main state offices (speak-
ers and deputy speakers of the chambers of parliament, members of the three-
person presidency acting as a ‘collective’ head of state, presidents and vice-
presidents of the two entities, as well as members of the FBiH and RS govern-
ments). This solution has been criticised from the point of view of democratic
standards because in fact it prevents members of other national minorities
from being appointed to positions of authority. From the point of view of polit-
ical practice, however, it is much more relevant that the parity requirement cre-
ates numerous complications by predetermining that state offices have to be
filled by members of the ‘political nomenklatura’ of the constitutional nations,
irrespective of their actual competences.

A further difficulty comes from the requirement concerning the rotational
chairmanship of the presidency of Bosnia and Herzegovina, where the post of
the presidency chairman (the de facto head of state of Bosnia) is taken by a diffe-
rent person every one-third of a term (usually every 15-16 months)*.

Here we should perhaps add that even though under the constitution, the parity
and rotation requirements apply only to the highest state offices enumerated
above, the political practice has been to observe them at the lower levels of the
legislative and executive authority also (for speakers and deputy speakers of
parliament chambers, heads of ministries, etc.)"”

This is one of the few genuine compromises at work in the political life of Bos-
nia and Herzegovina, and any departure from it usually triggers action by poli-
ticians representing the ‘minority constitutional nation’ who consider themsel-
ves left out in specific appointment decisions.

16 1t should be noted that the constitution does not lay down any solution to be applied in the case
of an early election when not all of the three presidency members have held the chairmanship.

" To some extent, this practice has been imposed by the so-called Sarajevo Agreement concluded in
March 2002 between the six main parties of Bosnia and Herzegovina, which provided that the three
constitutional nations should have equal representations not only in the executive bodies at central
1 level, but also at republic entity level.
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4. The Office of the High Representative

4.1. The scope and powers of the office

The Office of the High Representative of the international community has been
an important element in the government system of Bosnia since the Dayton
Peace Agreement®. Appointments to the Office and its operation are regulated
by the Peace Implementation Council (PIC), a gathering representing 55 states
and international organisations interested in keeping peace in Bosnia. The High
Representative is therefore not accountable to Bosnian politicians or voters®.

Under the Dayton Agreement, the Office of the High Representative was intend-
ed to support the implementation of the peace process by co-ordinating the
work of the institutions involved in post-war reconstruction. Initially, the com-
petences of the High Representative were limited to the civil and political di-
mensions, while all military matters remained within the competences of NATO.
The High Representative was also tasked with monitoring the implementation
of the peace process and facilitating consensus on controversial issues through
mediation and co-ordination. As progress with the peace process and building
state institutions was insufficient, the Peace Implementation Council decided
to extend the powers of the Office during the summit in Bonn in December
1997. Under the so-called Bonn Prerogatives, the High Representative may dis-
miss any official in Bosnia (whether elected or appointed) who is suspected of
violating the law or sabotaging the peace process, dissolve political parties and
impose legal solutions®* which become binding in the territory of Bosnia and

'8 This is provided for in Article V of Annex X.

19 The Peace Implementation Council (PIC) is an institution tasked with supervising the peace process
in Bosnia, created at the Conference for the implementation of the peace process held in London on
8-9 December 1995. It comprises representatives of 55 states and institutions, including Poland. The
PIC executive body is the Steering Board.

It was already visible at that time that the United States and the European Union had different con-
cepts for the Office. Washington sought to establish a powerful Office of the High Representative
which would co-ordinate the civilian and military aspects of the peace process. Confronted with the
position of the EU, which underlined the ‘civilian’ dimension of the mission and was interested in
having a European appointed as the High Representative, the United States decided to substantially
reduce the powers of the Office.

! Under the PIC decision adopted in Bonn: “to adopt the necessary acts (...) when the legislative bodies
are incapable of adopting them”.
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Herzegovina, including amendments to the constitutions of the entities®. The
detailed scope of the Bonn Prerogatives of the High Representative has never
been defined, or at least not made known to the public. The political practice
suggests that the Prerogatives do not authorise the High Representative to change
the constitution or the election, but enable him or her to remove powers and
prerogatives of the entities and vest them in the central state authorities.

The most disputed decisions taken by the High Representatives included the
dismissal in March 1999 by Carlos Westendorp of Nikola Poplasen, the presi-
dent of Republika Srpska, the dismissal in March 2001 by Wolfgang Petritsch of
Ante Jelavic, the Bosnia and Herzegovina presidency chairman, and the simul-
taneous dismissal in June 2004 by Paddy Ashdown of 60 high Republika Srpska
officials of. The High Representatives have used these extensive powers only
occasionally. However, this does not change the fact that the citizens of Bosnia
have no influence on either the appointment of the High Representatives, or
the control and assessment of their work by the international Peace Implementa-
tion Council (which is less than rigorous, and occurs with a substantial delay).

4.2. Dehate concerning the legal force and scope
of the High Representative’s powers

Politicians and political scientists have been debating the role of the High Repre-
sentative as the exponent of the will of the international community at least since
2003, and a surprisingly large number of authors have criticised the institution®.
On the other hand, many analysts argue that the High Representative’s powers

*? The acts adopted in this manner were to remain in force only until the authorities competent to
adopt such acts reached a compromise. In practice, however, they became a permanent element in
the legal system of Bosnia and Herzegovina.

* One of the first publications to comprehensively formulate these reservations was an essay by
Gerald Knaus and Felix Martin, two researchers associated with the European Stability Initiative, enti-
tled ‘Travails of the European Raj’, Journal of Democracy Vol. 14, No. 3, 2003. We mention it here
because of the number of its citations, and also because of the reservations it expresses concerning
the ‘neocolonial’ and ‘voluntarist’ policy of the international community in Bosnia, which have since
become a permanent element of political, scientific and journalistic debates. Another document of
equal importance here is the ruling of the so-called Venice Commission (of the Council of Europe) con-
cerning the incompatibility of the institution of the High Representative with the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms; ‘Opinion on the consti-
tutional situation in Bosnia and Herzegovina and the powers of the High Representative’, Venice,
11 March 2005, http://www.venice.coe.int/docs/ 2005/CDL-AD(2005)004-e.pdf
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should be extended radically and a number of major political changes imposed
on Bosnia. The difference between the two groups seems to stem primarily from
different degrees of distance to the situation in Bosnia. While the ‘theoreti-
cians’ are concerned mainly about the deficit of democracy and sovereignty, the
‘practitioners’ worry about the deepening crisis which, in their opinion, has
been caused by the High Representative’s insufficient assertiveness, inter alia.

The Office of the High Representative is certainly unique in world politics as an
institution of the international community’s informal protectorate in an inde-
pendent and sovereign state. A number of politicians and political scientists
have argued that the Office should be reformed, in order to protect the demo-
cratic standards and the sovereignty of the people of Bosnia and Herzegovina,
eliminate an important cause of disputes with the local leaders, normalise the
situation and cut the costs involved in maintaining the Office. Proposals for
reform have followed two directions: in the mid-2000s the idea of subjecting
the Office of the High Representative to detailed controls by the local political
elite and making its operation ‘consensual’* was expressed more frequently.
Since 2005, increasingly frequent calls have been heard to (1) transfer the powers
of the High Representative of the international community to the European
Union Special Representative (EUSR); see below in this chapter) and then for-
mally phase out the former institution; (2) gradually limit the powers of the
SREU; (3) formally close down the office once Bosnian political institutions have
attained certain standards®. This prospect was first formulated by High Repre-

** Knaus and Martin (op.cit.) suggested that each case where the High Representative dismisses an
official should be considered by a commission composed of lawyers who are nationals of Bosnia and
Herzegovina and independent of the High Representative; each initiative of the High Representative
should be subject to public and parliamentary assessment, and the Office should be made fully trans-
parent by implementing European standards on access to information and making the deliberations
public. It seems obvious that implementing these proposal would offer local politicians opposed to
the OHR a perfect instrument to paralyse the Office.

* The Peace Implementation Council set five objectives and two conditions to be met by Bosnia
before the High Representative’s mandate expires. The five objectives include: 1) final regulation of
the status of the Brcko District; 2) budget stability; 3) strengthening the rule of law; 4) resolving the
issue of state property (the division of state property inherited from the former Yugoslavia between
Bosnia and Herzegovina and the entities) and 5) resolving the issue of the military infrastructure. The
two broad conditions are the signature of the Stabilisation and Association Agreement (SAA) (which
took place on 16 June 2008) and a positive assessment of the transformation in Bosnia by the Peace
Implementation Council.
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sentative Christian Schwarz-Schilling as he took office in February 2006. Since
then, the international community has repeatedly declared its intention to carry
out this plan, and — given the absence of progress in the modernisation and
unification of Bosnia — repeatedly postponed the deadline for its implementa-
tion. The declarations and the postponements have further undermined the
Office of the High Representative’s authority.

The existence of the Office and the scope of its powers demonstrate one of the
main dilemmas faced by the international community in today’s Bosnia, as it
strives to shape the post-war order while at the same time preserving the sove-
reignty of the parties to the conflict. These two aims have turned out to be mu-
tually contradictory — and this contradiction is reflected in the disputes about
the mandate of the Office of the High Representative. Its creation (and the sub-
sequent award of broader powers) in the second half of the 1990s was neces-
sary because of the stagnating efforts to build a new post-war order. However,
the presence of the Office has discouraged local politicians from working
towards compromises (they are aware that necessary but unpopular legal solu-
tions will ultimately be imposed by the High Representative), and encouraged
them to brandish the ‘defence of national interest’ rhetoric to prevent interven-
tions by the High Representative. Nevertheless, dismantling the Office would
only exacerbate the chaos.

5. Other elements in the practice of political life

There are a number of other activities and behaviours specific to the political
life of Bosnia and Herzegovina which are not envisaged in the laws that define
the system of government®. Firstly, the actors on the political stage (represen-
tatives of the ethnopolitical groups, state institutions, diplomats, officials of
the UN High Commissioner’s Office) tend to strike ‘fake compromises’; these are
welcomed by some sections of public opinion at the local level and a majority
internationally as evidence of the openness of local politicians, the efficacy of
the negotiators, etc., but which bring no genuine, fundamental change as a re-

% Of course, similar behaviour occurs in the political practices of other countries, but seldom does it
play such a great role as in Bosnia.
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sult. By creating new institutions, or reaching agreement on minor issues, the
parties are able to claim that they have ‘worked out a compromise’, but the
essence of the problem remains unsolved.

The fate of the police reform

The history of police reform may serve as a case study of ‘fake compromise’. Since
the autumn of 2003, the EU negotiators, members of the EU policing mission
(EUPM) and the Office of the High Representative have been calling for reform and
unification of the police forces operating in the 10 cantons of the FBiH, the Brcko
District and Republika Srpska (a total of 12 separate structures). The three manda-
tory principles of the police reform, defined in January 2005 by the European Union,
included: 1. the police’s apolitical nature, 2. transferring administrative and budg-
et powers to the central authorities, 3. creating reasonable areas of command above
the level of the entity borders. The latter two requirements were intended to put an
end to the existence of separate police structures in Republika Srpska. Compliance
with these conditions was identified as one of the necessary prerequisites for the
signature of a Stabilisation and Association Agreement (SAA) with the EU.

Due to resistance from the Republika Srpska politicians, the completion date of the
negotiations concerning the reform has been postponed many times. The EU
pressed for the reform to start, the High Representative needed an accomplishment
to demonstrate his efficacy, and the Serb politicians continued to resist, as a result
of which in mid-April 2008 a compromise was reached; the parties committed
themselves to reaching agreement concerning the police reform as soon as practi-
cable, but did not define any specific deadlines for the reform. EU politicians pub-
licly declared the agreement a success. On 16 June 2008, the SAA was signed. The
police reform has not been carried out as of the present day, and no detailed plan
for such reform has been developed?.

The politicians in Bosnia and Herzegovina have also displayed a particular ability
to create new political crises in order to divert attention from legal or criminal
allegations®. In the broader sense, local politicians possess an effective instru-

*" Maciej Kaczorowski, “Reforma policji w Bo$ni i Hercegowinie. Rola spoteczno$ci miedzynarodowe;j”
[“Reform of the Police Forces in Bosnia and Herzegovina. The Role of the International Community”]
in: Europejski protektorat? BiH w perspektywie srodkowoeuropejskiej, Warsaw, PISM, 2008.

*® The case in which RS politicians claimed in spring 2009 that the investigation by the SIPA was
a measure undertaken by the ‘Bosniak lobby’ against the local Serbs may serve as a good example of
this attitude (see section 4.9 below).
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ment of blackmail; if a situation takes an unfavourable turn, they may threaten
the international community with the prospect of a political crisis, the paralysis
of the state or the secession of parts of the territory (or at least an independence
referendum, which in recent years has been the most frequently employed ‘scare
tactic’). Since the international community fears such a scenario much more
than those threatening to use it, such blackmail is usually effective. The inter-
national community abandons or mitigates its requirements, and accepts par-
tial or superficial change or reform.

6. Methods employed to hlock political processes

The above presentation of the peculiarities of Bosnia and Herzegovina’s system
of government is a good starting point to present the methods which the politi-
cal actors have most commonly used to influence the processes taking place in
Bosnia in line with their own political projects — usually in a negative way, that
is, by impeding any changes they consider unfavourable.

m The extensive parliamentary system offers the widest possibilities in this
respect. The requirement concerning approval by at least one-third of members
or delegates representing each of the entities in the federal parliament, as well
as the mechanism of constitutional veto in cases where a threat is posed to ‘the
vital national interest’, make it possible to block the work of individual parlia-
ment chambers through parliamentary obstruction (preventing the attainment
of the quorum), votes against or vetoing (and consequently preventing the adop-
tion of) the given act.

m A more radical tool, often used by members or delegates representing one
constitutional nation or one political group, consists in boycotting the delibe-
rations of a given chamber. Given the multiplicity of parliament chambers,
this ‘blockade scenario’ may be employed repeatedly; even if a legal solution
undesired by members of one of the constitutional nations makes it through
one chamber, the boycott may still be employed in the upper chamber or in the
national parliament®.

* This method was used, for example, during the crisis in relations with the High Representative of
the international community in autumn 2007, when the RS leaders announced that Serb politicians
would start a boycott of the Bosnia and Herzegovina parliament and council of ministers.
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m The boycott mechanism is sometimes also successfully used to block appoint-
ments (when the given post is to be taken by a member of the given constitutio-
nal nation under the ethnic parity and rotation principles). The options include
refraining from appointing anyone (and thus preventing the office from func-
tioning), the resignation of the appointed official, or the appointment of an offi-
cial who subsequently blocks the operation of the office®. Any attempts at dis-
missing an official representing a given constitutional nation who refuses to
work in an appropriate way are usually interpreted by the media and politi-
cians from the same ethnic community as discrimination on the grounds of eth-
nicity.

m Moreover, the application of the formal principle of parity has been extended,
producing an informal but commonly used ‘recrimination’ mechanism which
plays an important role in the political life of Bosnia and Herzegovina. This con-
sists of the unconditional and mechanical application of the principle of parity:
when an official representing one of the constitutional nations is dismissed,
even if the dismissal was due to his or her unquestionable incompetence or ill
will, this has to entail the dismissal of an official representing the other con-
stitutional nation from a position equivalent in terms of political significance.
m Furthermore, due to the high social mobilisation of the rival communities, com-
bined with a low level of legal awareness and a deficit of confidence in the state
institutions, a practice has developed whereby officials or institutions take
decisions outside the scope of their remit (which is difficult to understand for
representatives of law-abiding international institutions). For the leaders of the
ethnopolitical communities, this is a ‘win-win game’, an action from which
they can only benefit. Given the inefficacy of the state institutions, the legal
invalidity of such a decision may only be proved several years later (in the best-
case scenario), while the community leaders reap immediate political benefits
from a spectacular decision. Classic examples of this practice include the reso-
lution which the RS parliament adopted on 14 June 2009 (by a majority of Serb
MPs), which called on the High Representative of the UN/EU to restore to the
entities all the powers transferred to the BiH central government in the years

* Resignation by politicians representing the given ethnopolitical community is probably the most
frequent tactic. For example, when relations with the High Representative of the international com-
munity deteriorated in autumn 2007, the RS leaders announced that Serb officials would resign from
all the posts they held in the central authorities.
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1997-2009"", or the resolutions FBiH politicians adopted in 2008 in support of
excluding the Srebrenica municipality from the jurisdiction and territory of
Republika Srpska. It might be stated that it is the everyday political practice of
the politicians active in Bosnia to make proposals which are beyond their pos-
sibilities and competencies, yet which win immediate public plaudits.

It is also peculiar to political practice in Bosnia that negotiations concerning issues
of crucial importance for the future of the state are conducted completely outside
the institutions established for this purpose (the parliaments and the presidency).
Informal meetings between the leaders of the largest Bosniak, Croat and Serb poli-
tical groups, during which (usually short-lived) agreements are concluded, are a per-
manent element of local political life. Behind-the-scenes negotiations are also part
of political life in democratic systems that operate according to the laws, of course.
However, they never replace the formal mechanisms for negotiations, as is the case
in today’s Bosnia. A good example of this practice is the agreement concluded
in the town of Prud (Prudski sporazum) in December 2008 by leaders of the Bos-
niak, Croat and Serb communities (respectively Sulejman Tihi¢, head of the largest
Bosniak party SDA; Dragan Covi¢, leader of the largest Croat party HDZ; and Milo-
rad Dodik, leader of the largest Serb party SNSD). During their talks, these three po-
liticians, acting without any formal mandate from their respective political groups,
entity parliaments or any other political bodies, concluded an agreement (another
in a series of similar acts that were implemented) concerning fundamental elements
of state reform™. Other attempts at creating unconstitutional legislative institu-
tions included the creation in November 2000 of the Croat National Assembly
(Hrvatski Narodni Sabor) with the mission of representing all Croats living in Bos-
nia, by the largest Croat party HDZ in co-operation with other Croat groups®.

*! The question of the division of competences between the entities and the central authorities is by
its nature beyond the jurisdiction of the ‘party’ to this division, namely Republika Srpska, and cer-
tainly beyond the jurisdiction of the RS parliament. However, the benefits to be derived by demon-
strating to the Serb community that the MPs of the RS parliament are guarding the interests of the
Entity is incomparably higher than any discomfort caused by a souring of the already tense relations
between the RS political elite and the High Representative of the UN/EU. In this case, the parliament’s
decision was vetoed by the High Representative and never brought into force.

* The Prud agreement lasted for less than three months but this did not cause the ‘informal talks’
method to be abandoned. The Croat leader Dragan Covi¢ has arranged for “an informal agreement
between the eight major political groups of Bosnia and Herzegovina” on 27 June 2009.

* E Bieber, Croat Self-Government in Bosnia — A Challenge for Dayton?, ECMI Brief No. 5, European
Centre for Minority Issues, May 2001.
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CHAPTER 2
The platforms of political disagreement in Bosnia

Based on the above characterisation of the government and administration
structures, it is possible to draw a ‘map’ of the main division lines and the plat-
forms of political disagreement in Bosnia and Herzegovina, and consequently
to enumerate in typological rather than chronological order the growing num-
ber of unresolved, detailed and contentious issues which have been causing
a progressing paralysis of the state, impeding reforms and undermining public
confidence in BiH over the last two years.

Such an enumeration is all the more essential because — while some points of con-
tention are obvious and stem directly from the fundamental conflict between
the interests of the Serb and Bosniak leaderships (such as the concepts of a uni-
tary vs. regionalised state, the interpretation of the events of 1992—-1995) —
many others concern very detailed solutions in the system of government and
administration, or are even difficult to relate to the core of the dispute. We the-
refore believe that it is important to present the common roots of the debates
on police, on the division of schools, and on banknotes.

1. The fundamental conflict hetween the interests
of the ethnopolitical communities

The decisive majority of disputes concern the relations between the centres
of power. However, we should begin by discussing the basic dimension of
the ethnopolitical conflict which exists in Bosnia and Herzegovina, and which
is only partly institutionalised and channelled through disputes between the
institutions (or within them, in the case of multiethnic structures).

This basic dimension concerns the fundamental contradiction between the
national interests formulated by the Bosniak, Croat and Serb political leader-
ships as comprehensive political projects which dominate public life in Bosnia
and Herzegovina. The political projects in question are extensive, multidimen-
sional and not always coherent, and the discrepancies between them cannot be
reduced to differences of opinion with regard to police reform, a new adminis-
trative division of the country or the hierarchy of public holidays. It has to be
emphasised that decisive majorities of the Serb, Bosniak and Croat ethnopoli-

OSW Studies

The platforms of political disagreement

2.



The platforms of political disagreement

2.

tical communities identify with these projects: these are not simply the efforts
to implement the political programme of individual political groups (which could
be addressed by changing the political leadership through elections), but rather
a practice accepted by a majority of the public. These political projects consists
of sets of beliefs, views and values shared by the respective majorities of Serbs,
Bosniaks and Croats living in Bosnia and Herzegovina.

At the expense of major simplifications, the essential discrepancy between
these projects may be defined as contradictory views on the Bosnian state
(Bosnia and Herzegovina within the current borders) as a sovereign political
subject. For the Bosniak leadership from the FBiH, this is probably the only
point of reference and the aim of its political existence: under the imposed
Dayton compromise, the Bosniak political elite accepts (for the time being)
the existence of territories endowed with (shrinking) autonomy within the
Bosnian state, in the hope that they will be ultimately ‘absorbed’ by Bosnia
and Herzegovina. For the Serb elite in Bosnia, the basic aim is to preserve as
much autonomy as possible for Republika Srpska, and this is the basic point
of reference; under the imposed Dayton compromise, the Serbs accept (for
the time being) the existence of the ‘cap’ of Bosnia and Herzegovina. (The same
largely applies to the Croat leadership. The fact that the Croats have express-
ed their position on the issue in less radical terms may be due to their smaller
number, the better state of relations between Zagreb and Sarajevo, the absence
of antagonising factors such as Kosovo’s declaration of independence, and fi-
nally the closer prospect of Croatia’s accession to the European Union.)

This contradiction between political projects and objectives is rooted in the past,
both experienced and imagined; that is, in the experience of the 1992-1995 war
and the visions of the past as reinforced and reproduced by the Bosniak and
Serb academic and teaching communities®. Numerous studies of the collective
identity and loyalties of the Bosnian citizens of Serb and Bosniak origin demon-
strate the power of this contradiction. They clearly show that the primary object

3 For the dissimilar views on history, see W. Stanistawski, “Zrédla kryzysu politycznego w Bos$ni
i Hercegowinie” [“The Origins of the Political Crisis in Bosnia and Herzegovina”], in Europejski pro-
tektorat? BiH w perspektywie srodkowoeuropejskiej, Warsaw, PISM, 2008, p. 36.
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of political loyalty for the former group is Republika Srpska, and that its mem-
bers have an indifferent, if not hostile attitude towards the Bosnian state™.
This contradiction is well recognised by both parties to the conflict, and breeds
a sense of distance, or even hostility, to the community interested in the oppo-
site political project, who are regarded not simply as in competition with their
own, but as actively aggressive. This instils distrust and a sense of rivalry be-
tween the Serb and Bosniak communities at many institutional and non-insti-
tutional levels, and also affects the multiethnic institutions (the three parlia-
ments, the central government and the presidency of Bosnia and Herzegovina),
often causing their paralysis or at least inefficiency; on a smaller scale, it is also
visible in those power institutions which are dominated by one ethnic com-
munity (the governments of Republika Srpska and the Federation of Bosnia and
Herzegovina, in which some seats are offered to the Bosniaks and Serbs respec-
tively, under the principle of parity). It also fuels conflicts between all kinds of mo-
no-ethnic organisations and institutions (most of the media, political parties,
associations of veterans, trade unions, as well as religious communities and
academic institutions), and maintains permanent tension.

2. The platforms of ethnopolitical disagreement
hetween the authorities (entities, central authorities,
Office of the High Representative)

Where individual institutions are practically mono-ethnic, they also become ex-
ponents of the conflict. This refers mainly to the government, the president and
the parliament of Republika Srpska, which are engaged in a deep conflict with
both the central authorities of Bosnia and Herzegovina (to the extent that they
expound the Bosniak national interest; the dispute is most profound between
the governments of Republika Srpska and of Bosnia and Herzegovina) and the
Office of the High Representative (to the extent it advocates projects to ‘mo-
dernise the system of government’, which are then perceived as threatening to
the autonomy of RS). Heated disputes between the political representatives of

* Bosnia and Herzegovina still does not have a national public opinion institute that could conduct
systematic surveys. In a survey of November 2007, as many as 77% of RS citizens RS were in favour
of a referendum on the independence of Republika Srpska.
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the competing ethnopolitical communities also occur constantly at the local
level and within individual central institutions, often rendering their function-

ing impossible®.

3. The platforms of conflict hetween the entities
and the central authorities

The third level of the conflict concerns institutional rather than ethnic rivalry.
Less intense than the levels discussed above, it consists in the competition
between the administrative apparatuses at entity level and the central authori-
ties. It is in fact a typical conflict between large administrative structures vying
for resources. In the case of Bosnia, however, this rivalry is exacerbated by the
scarcity of those resources, the role that membership in the administrative
structures plays in gaining access to them, and especially the possibility of ‘maki-
ng it part’ of the primary ethnic conflict. Thus, for instance, the executive au-
thorities of both entities, RS and FBiH, have been obstructing talks concerning
the division of state property inherited from the former Socialist Federal Re-
public of Yugoslavia between the entities and the central government. While in
the case of the RS officials this attitude may be justified by the interest of the
entity (in the sense of ‘keeping as many prerogatives and instruments of power
under the control of Banja Luka as possible’), the FBiH officials are undermining
the position of the central authorities despite the fact that in their case, the ‘na-
tional interest’ (to strengthen the position of Sarajevo and the central authori-
ties) is in keeping with their own interests.

% As a result of a conflict between the city council members representing the Bosniak and Croat
groups, it has not been possible to elect the mayor of Mostar, the third most important city in Bosnia
and Herzegovina, since local elections in October 2008. The situation is similar in at least ten smaller
towns. Similar processes are also occurring at the level of professional and non-governmental organi-
sations. On 29 April 2009, representatives of the Radio and Television of Republika Srpska (RTRS) and
the Glas Srpske daily quit the Association of Journalists of Bosnia and Herzegovina, and announced
they would create a separate Association of Journalists of Republika Srpska.
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4. The platforms of inter-party disputes
within a given ethnopolitical community

The fourth level of the conflict also seems typical of modern parliamentary de-
mocracies — it concerns the rivalry between different political groups within
one ethnopolitical community. What is specific to Bosnia and Herzegovina is
the intensity of this rivalry, and especially its additional instrument — the pos-
sibility of blackmailing opponents with allegations about ‘treason to the natio-
nal interest’. The largest political groups of all three ethnopolitical communi-
ties have experienced this over the last two years whenever they attempted to
hold talks with partners from the other community, and the force of the black-
mail always increased as the election date approached.

Disputes of this kind divide all three ethnopolitical communities, but they are
strongest among the Bosniaks and the Serbs. Milorad Dodik, currently the un-
questionable leader of the Bosnian Serbs and head of the largest Serb party SNSD,
made “defence of the Serb national interest” and “freeing Republika Srpska of
discredited politicians” his slogans in the 2006 elections, clearly suggesting that
his opponents from the other political groups active in Republika Srpska could
be blackmailed by the international community on the grounds of their invol-
vement in corruption scandals. However, allegations concerning ‘treason to the
national interest’ were articulated most vocally by the competing Bosniak groups
from the FBiH, the SDA of Sulejman Tihi¢ and the SzBiH of Haris SilajdZi¢. For
example, SilajdZi¢ decried “treason to the interest of the Bosniak nation” when
Tihi¢ was on the point of reaching a compromise with the Serb side concerning
police reform in February 2008*.

5. The platforms of disagreement within parties

Another level of conflict in Bosnia and Herzegovina consists in the rivalry of po-
litical elites and activists within specific communities and groups. This, too, is

%" Six months later, in November 2008, Tihi¢ for his part accused the SzBiH leader SilajdZi¢ of “trea-
son to the Bosniak national interest” in the radical nationalist RS daily Glas Srpske. Both leaders have
for many years been accused of ‘treason to the Bosniak national interest’ by the marginal, radical
Bosniak party LDS (see the appeals at http://republic-bosnia-herzegovina.com).
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a phenomenon known to most societies with multi-party systems. However, in
the case of Bosnia and Herzegovina, the attractiveness of strictly political posi-
tions in terms of access to scarce resources, combined with the ‘clan-based’ or
personal nature of client relations, determines the intensity of this rivalry. Last
year’s most glaring example of this kind of rivalry was the rise in tension with-
in the largest Bosniak party, the SDA, following the December 2008 programme
speech by its leader, in which Sulejman Tihi¢ suggested to “seek areas of co-
operation [with politicians representing the other two constitutional nations]”.
The position Tihi¢ expressed was openly criticised by leaders of the two com-
peting factions within the SDA (Bakir Izetbegovi¢ and Adnan Terzi¢). The situa-
tion did not change until Tihi¢ won elections for the party leader on 26 May
2009*. Similarly, MPs representing the Serb party SNSD in the upper chamber
of the parliament of Bosnia and Herzegovina overruled the position of their col-
leagues from the lower chamber, who had called for a debate on the scope of
constitutional reform in January 2009.

* The temperature of the dispute may also be illustrated by the fact resignation on 26 May 2009 of
the FBiH prime minister NedZad Brankovi¢ (SDA), associated with the Terzi¢ faction. Brankovi¢ did
this knowing that the Federation of Bosnia and Herzegovina was facing the threat of a budget break-
down from February 2009. It was only in the second half of June that Mustafa Mujezinovi¢ (SDA) took
office as the prime minister of the FBiH.
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CHAPTER 3
Detailed aspects of the conflict in Bosnia

The above typology may facilitate the identification of a common substrate of
the conflicts and disputes which have been brewing in Bosnia and Herzegovina
over the last two years. Due to the extensive and multi-variant character of the
changes proposed, some of the points of contention need to be discussed in
greater detail (such as the reform of the administrative and government sys-
tem), while others often appear to be only loosely related to the principal con-
tradiction between the Serb and Bosniak national interests (such as the dispute
about the future of the archives of the International Criminal Tribunal for the
former Yugoslavia). We have attempted to classify them according to the criteria
of importance and the frequency with which they are raised in debates within
Bosnia. We have sought to demonstrate that in the current situation, almost
anything can become the object of a conflict capable of stalling the functions
of the state, ranging from fundamental and complex issues concerning the
reform of the system of government, to investigations of abuse, or the organi-
sation of celebrations to commemorate war victims in a provincial town.

1. Reform of the system of government

The question of the ‘reform of the Bosnian government system’ includes an
extensive set of issues and proposed solutions. The conviction that the existing
system is inefficient is shared by external observers (on 22 June 2009, Javier
Solana said that if Bosnia and Herzegovina is a country that has aspirations to
be part of the European Union it has to be a country with the capability to fly
alone and to fly high. The EU wish and hope to have Bosnia as close as possible
and as fast as possible)®. Indeed, this is one the few opinions on the arrange-

* The most frequently quoted views of this kind include the statement by Doris Pack, the chair-
woman of the European Parliament's Southeastern Europe delegation, who said in October 2005 that
the existing patchwork of 200 ministers and 14 parliaments in a country of four million inhabitants
is incompatible with EU standards. On the other hand, in a speech at the UN Security Council on 15 No-
vember 2005, the High Representative Paddy Ashdown said: “No state can win the loyalty of its citi-
zens when it spends 70 percent of their taxes on government and only 30 percent on services to the
people themselves”.
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ments in Bosnia and Herzegovina shared by members of all three constitutional
nations. At the same time, however, the ethnic communities differ substantially
as to the concept and objectives of the reform.

In the case of the projects proposed by local politicians and debates conducted
in the local media, the difference may be reduced to the elementary contradic-
tion between the communities’ long-term political objectives. Nearly 56 percent
of Bosniaks, but only 20 percent of Serbs and 15 percent of Croats, favour opt
for a ‘two-tier’ organisation of the state, with strong central authorities and mu-
nicipalities (and consequently, without the entities)®. The breakdown of respon-
ses to the question about reform models is so telling that it deservesmerits
being quoted in full:

““Question: There are numerous models, opinions and proposals concerning a reorganisation
of the system of government of Bosnia and Herzegovina. Which of the models listed here is the hest
in your opinion?”

Model Bosniaks Serhs Croats

BiH as a unitary state 55.6% 19.7% 15.3%
with central authorities and
municipalities

BiH as a unitary state 11.7% 4.9% 7.6%
with central authorities,
entities and municipalities

BiH as a federal state 4.1% 4.4% 13.6%
divided into cantons,
but without entities

BiH as a federal state, 2.8% 5.0% 22.0%
whether federation

or confederation (without

specifying the internal system

of government)

None of these models 3.3% 40.8% 18.9%
Don’t know 17.1% 20.0% 17.3%
Refuse to answer 5.5% 5.1% 5.4%

“ G. 0. Tuathail, ]. O’Loughlin, D. Djipa.., op.cit., p. 68.
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This was the breakdown of answers in 2005, before Bosnia entered its current
spiral of crises. Given the level of distrust today, one would expect any ‘compre-
hensive’ state reform project proposed by politicians representing one ethnopo-
litical community to be interpreted by members of the other two as being inten-
ded to further the rival long-term political objectives, and to be rejected as such.

It is nevertheless worth reflecting on which specific solutions could be included
in the plan for potential state reform. The need for such reform has been discus-
sed since the late 1990s, when proposals were raised to call a ‘Dayton II peace
conference’. The general proposals usually refer to ‘streamlining the legisla-
tive process’. At the other end of the spectrum, there are the partial and mode-
rate proposals such as those formulated by experts of the UN High Represen-
tative’s Office in 2005, which included (a) extending the powers of the BiH coun-
cil of ministers, adding new ministries for agriculture and for research, techno-
logy and the environment, and extending the prerogatives of the head of cabi-
net to include the power to dismiss and appoint ministers (the BiH parliament
holds this power at this moment); (b) adopting solutions in the field of human
rights in line with the EU’s Charter of Fundamental Rights; (c) simplifying the
rotation mechanism for the BiH presidency and limiting its powers by trans-
ferring some of them to the BiH ministers’ cabinet; (d) imposing restrictions on
the use of the ‘defence of vital national interest’ clause in the parliament of
Bosnia and Herzegovina®.

1V, Perry, Constitutional Reform and the “Spirit” of Bosnia and Herzegovina, ECMI Brief, European
Centre for Minority Issues, February 2002.

# C. Krause, III strucni skup: “Reforma Ustava BiH”, Konrad Adenauer Stiftung, 30 November 2008.
* The project was developed under the auspices of the then deputy to the High Representative,
Donald Hays of the US Department of State, and is therefore known as the ‘Hays package’. A chance
that it might be adopted emerged in autumn 2005 during a conference organised in Washington on
the tenth anniversary of the Dayton Agreement, but in spring 2006 Bosnian politicians started to dis-
tance themselves from the idea. According to Tuathail, O’Loughlin and Djipa (op. cit.), experts then
put forward the idea that the possible comprehensive negotiations concerning the system of govern-
ment reform should first address changes at the state level, and only then changes at lower levels
(the possible abolition of entities, cantons, etc.). At least for the first half of the negotiations, such
a solution would enable the Bosniak and Croat elites to capitalise on a possible success, and the Serb
elite could emphasise that it had managed to preserve the sovereignty of Republika Srpska.
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Since the summer of 2008, the High Representative’s advisers have come up
with a series of such ‘partial’ proposals to repair the BiH system of government.
Some of them (including the abolition of cantons and the transformation of the
three-tier administrative structure into a two-tier system) were even discussed
during the unexpected, informal talks between the Bosniak, Croat and Serb lead-
ers in December 2008 which led to the ephemeral Prud Agreement*. Due to the
large number of proposals, and the fact that they are frequently treated as bar-
gaining cards in political disputes rather than as bona fide proposals, it is more
justified to speak of recurrent concepts in the debate, rather than a coherent
set of proposals. The most important proposed directions for change include:
— streamlining the country’s administrative structure (the abolition of cantons
in the FBiH, or the abolition of cantons and the introduction of a new territorial
division for the whole of Bosnia and Herzegovina);

— simplifying the legislative structures (limiting the powers of the entities’ par-
liaments or dismantling these legislatures altogether; imposing restrictions on
the veto mechanism; limiting the role of the ‘constitutional nation’ in the con-
stitution);

—upgrading the status of some acts (for example, on civil rights, minority rights,
etc.) by including them as amendments to the amended text of the constitution
of Bosnia and Herzegovina;

— extending the prerogatives of the central authorities.

The partial solutions which involve a relatively low risk of antagonising local
politicians include, for instance, the division of the still-undistributed property
of the former Socialist Federal Republic of Yugoslavia between the entities and

the central authorities; in April 2009, the BiH Council of Ministers agreed to
start work on the development of a Register of State Property.

2. Reform of the administrative division

The question of modernising the country’s administrative divisions is directly
related to the disputes about the future of Republika Srpska and the scope of

* See footnote 32.
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its autonomy. From time to time, journalists and political scientists come up with
proposals for intermediate solutions aiming to reconcile the centralisation of
the state with the need to preserve some attributes of Republika Srpska and
some elements of its jurisdiction. These proposals are usually rejected by Serb
politicians as being the first step towards the abolition of their entity. At the
same time, disputes on this issue cannot simply be ‘frozen’, as the postulate to
‘streamline the administrative divisions of the country’ is one of the requirements
in accession negotiations with the EU, and is a common-sense need agreed
upon by nearly all experts and politicians concerned with Bosnia (politicians
and experts associated with Republika Srpska treat the issue in a more general
manner, although even they admit, perhaps out of concern for their public image,
that the system of government needs to be streamlined).

The contradiction between the need for change and the Serbs’ refusal to accept
the abolition of their entity has been impossible to resolve, and successive at-
tempts at raising the issue have created ever more hostility between the local
political elites. The talks in late December 2008 and early January 2009 also fail-
ed to produce an agreement®.

The most recent project for administrative reform to be made known to the pu-
blic, which was presented during a meeting of the leaders of the three constitu-
tional nations held in Banja Luka on 20 January 2009 as a follow-up to the Prud
Agreement, envisaged dividing Bosnia and Herzegovina into four territorial
units constituting ‘the middle level of state organisation’ (between municipali-
ties and central authorities). It soon turned out, however, that no real consen-
sus had been reached on this issue: for the Serb leader Milorad Dodik, it was
obvious that Republika Srpska would remain one of the new territorial units,
while the remaining three would be created out of the territory of FBiH (by
eliminating cantons and possibly denominating one of them as ‘Croat’). For the
Bosniak and Croat leaders, on the other hand, the only solution was to com-
pletely reorganise the territorial divisions of the country and delimit new bor-
ders of territorial units, consequently eliminating Republika Srpska.

* As the High Representative put it in his report, “Ill-advised discussions on the future territorial
organisation of the country [...] led to all sides falling back to their maximalist positions”. Report of
the High Representative 35/4, www.ohr.int/other-doc/hr-reports/35.
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2.1. The status of Republika Srpska

The question of Republika Srpska’s status underlies the great majority of the
points of contention discussed here. Proposals to increase the autonomy of RS,
hold a referendum on a proclamation of independence, or even proclaim inde-
pendence immediately without previous preparations, existed on the margins
of political discourse in the first half of this decade. In the current crisis situa-
tion, they have already been raised on several occasions by leading actors on
the political scene. In February 2009, the government of Republika Srpska pub-
lished its ‘Position with regard to constitutional amendments’, in which it called
for Bosnia and Herzegovina to be transformed into a ‘commonwealth of inde-
pendent states’ (one of which would be Republika Srpska), and for a guaranteed
right for RS citizens to accept or reject any changes to the status of Republika
Srpska in a referendum. In the same month, the RS prime minister Milorad Do-
dik said that citizens should have the right to express their opinions in a refe-
rendum on “the future of Republika Srpska within the framework established
by the Dayton Agreement”. In April 2009, Dodik revisited the concept he had ad-
vocated in the past, that citizens of Republika Srpska should invoke the ‘Kosovo
precedent’ and break away from Bosnia and Herzegovina®.

Apart from its most antagonistic ‘aspiration to sovereignty/secession’, Repu-
blika Srpska is constantly striving to extend its de facto competences under the
Dayton order, both informally (for example, by opening a ‘mission’, i.e. a de facto
diplomatic representation, of Republika Srpska in Washington in 2007), and for-
mally (the proposals presented Dodik in February 2009 during talks on the limits
of the constitutional reform included a demand for constitutional guarantees
that RS would be able to maintain independent relations with the European
Union, and conduct its own accession negotiations).

Republika Srpska’s position is strengthened by the fact that its existence is
guaranteed under the Dayton Agreement and the constitution which forms

“ Report of the High Representative 35/5. It should nevertheless be remembered that “opening the
debate on secession” is a measure to which RS politicians have already resorted on several occasions.
Before the crisis of spring 2009, Serb members of the RS parliament adopted resolutions calling for
the right to organise a referendum on secession after the proclamation of Kosovo’s independence (22
February 2007) and when the prospect of a reform of the BiH parliament emerged (15 October 2008).
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part of it. When defending the current prerogatives of Republika Srpska, the
Serb politicians are therefore standing on solid legal grounds — and it is difficult
to imagine a compromise which the advocates of the modernisation and unifi-
cation of Bosnia could use to persuade the Serbs to give up this position.

3. Police reform

Since the beginning of this decade, the international community has consid-
ered the reform (unification) of the police forces as one of the main measures
for stabilising the situation in Bosnia and Herzegovina (a separate police force
has existed in Republika Srpska since the Dayton peace), and police reform has
been the European Union’s most important requirement to be met before the
SAA can be signed. For the Serb side, the abolition of their separate police force
is unacceptable, as the police is the only ‘institution of force’ still under the
control of the RS authorities, and is therefore treated as one of the guarantees
and symbols of its autonomy. The dispute concerning the unification of police
forces is thus related to the conflict between the contradictory national inter-
ests, as are several other disputes discussed in this chapter.

The negotiations concerning the unification of police forces took more than
four years (autumn 2003 — April 2008). In the course of the talks, the European
Union almost completely withdrew from its initial three requirements as de-
fined during the winter of 2004/2005, which were already minimal in nature
when they were first formulated (the police’s apolitical character, the transfer
of administrative and budget powers to the central authorities, and the estab-
lishment of reasonable areas of command above entity borders). The package
of acts adopted on 16 April 2008 only regulated the issues of training and the
operation of the technical and investigation departments of the police, and
established several new units at state level (the Central Police Laboratory, the
Procurement Office) in addition to the existing structures, namely the security
service of the State Investigation and Protection Agency (SIPA) and the Border
Service. The question of a real unification of the police has been postponed
until ‘the parliament of Bosnia and Herzegovina adopts the new constitution’,
though perhaps, given the current intensity of the conflict in Bosnia, one could
just as well say ad calendas Graecas. No appointments were made to most of the
collective authorities of the new state-level units before June 2009. It should be
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apparent that any attempts at de facto elimination of the RS police force’s se-
parate status will be firmly opposed.

4. The future of the Office of the High Representative

The Peace Implementation Council is officially interested in transforming the
existing Office of the High Representative of the international community into
the Office of the European Union Special Representative. However, it has iden-
tified a number of requirements that the local political elite must meet, includ-
ing the adoption of constitutional amendments to reintegrate the Brcko District
with the rest of Bosnia and Herzegovina, and the resolution of the question of
dividing the state property of socialist Yugoslavia between the central authori-
ties of Bosnia and Herzegovina and the entities’ authorities®.

4.1. Objections of the RS leadership to the Office
and the powers of the High Representative

In the past, Republika Srpska politicians have repeatedly called for the abolition
of the Bonn Prerogatives of the High Representative or, in the more radical ver-
sion, abolition of the Office itself. Most recently, initiatives to this effect were
taken in spring 2009*. The objections raised consisted in (a) questioning the
legality of the Office of the High Representative (this position was formulated
in February 2009, in an official letter from Republika Srpska to the UN Security
Council); (b) calls for “the prerogatives taken away by the High Representative
and transferred to the central authorities of Bosnia and Herzegovina to be re-
stored to the entities®”, and for the High Representative to revoke any decisions
taken under the Bonn Prerogatives” (in the statement by PM Milorad Dodik in

" Report of the High Representative 35/2.

“ previously, the powers of the High Representative were questioned by Dodik on 29 February 2008.
* The full list of those powers has not been disclosed by the RS parliament. According to the Office
of the High Representative, the ‘rough draft’ made in February 2009 included 64 prerogatives con-
cerning issues such as asylum, arms trade and co-operation with international police organisations,
which have been within the competence of the central authorities since the introduction of the
Dayton constitution. Other powers in the list are currently held by Republika Srpska, but transferring
them to the central level is one of the requirements formulated by the European Union in the SAA.
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the session of the RS parliament on 17 April 2009, and in the resolution adopted
by the RS parliament on 14 May 2009).

5. The future of the Brcko District

The status of the Brcko District is regulated by verdicts from the arbitration
courts and the decision of the High Representative adopted in March 2000. The
District, which separates Republika Srpska into two parts, has been repeatedly
praised as an example of successful reintegration in Bosnia. It has successfully
created an ethnically integrated police force, and the rate of refugee returns in
Brcko has been the highest in the whole of Bosnia and Herzegovina. Moreover,
the status of Brcko is one of the last examples of the Bosnian political elites’
capacity to reach consensus: the political leaders (in January 2009) and the parlia-
ment of Bosnia and Herzegovina (in March 2009) adopted and endorsed a consti-
tutional amendment (the first since 1995) which subordinated the Brcko District
to the jurisdiction of the BiH constitutional tribunal, and came into force on
5 April 2009. It is nevertheless obvious that if Republika Srpska steps up efforts
to broaden its autonomy from BiH, or if the central government undertakes
measures to unify the country, Banja Luka will strive to gain more control over
the District.

6. The census issue

The last census was carried out on the territory of today’s Bosnia in 1991, when
the republic was still part of Yugoslavia. It seems obvious that the authorities
of a new state should possess reliable demographic data. Nevertheless, no cen-
sus has been conducted in Bosnia until today, and attempts to set its date and
define the way in which it would be conducted have created such severe ten-
sion in relations between the Serb and Bosniak political leaderships that the
project has been suspended.

What underlies the dispute is the question of the (ir)reversibility of the changes
to the ethnic map of Bosnia resulting from the war of 1992—-1995, the ethnic
cleansing and the subsequent resettlements. These events have dramatically
changed the ethnic composition of the population in areas forming part of the
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two entities today, making them largely (though not completely) ethnically ho-
mogeneous™.

The Bosniak leadership probably no longer hopes for any radical change to the
current ethnic map. The experience of other countries shows that as time goes
by, refugees irreversibly lose interest in returning. Nevertheless, Sarajevo objects
to simply accepting the current state of affairs, as it fears that this might be in-
terpreted as acceptance of the consequences of ethnic cleansing, which would
prevent it from raising compensation claims or demands for political concessions
(including eliminating of Republika Srpska as ‘a product of genocide’) in the fu-
ture. The authorities in Banja Luka take the opposite position because — irre-
spective of responsibility for war crimes — they view the current ‘relative ethnic
homogeneity’ of the RS territory as a permanent condition, as a foundation for
future political projects, and a factor facilitating the governance of the RS terri-
tory both in the current situation (it is easier to mobilise citizens to support
ethnopolitical slogans, and higher loyalty is assured), and in case efforts are
made in the future to implement broader autonomy or secession projects.

The RS elite is therefore interested in conducing a ‘qualitative’ census which
would also record the ethnicity and religion of the people (the results of such
a census would confirm that Serbs and members of the Orthodox Church pre-
dominate in RS). The Bosniak elite, on the other hand, would rather apply EU
standards, under which declaring nationality or religion is not required, and opts
for a purely ‘quantitative’ census that would only record the population size.
Such a census would produce data which would be accurate enough for those
working on infrastructural or macroeconomic projects, but would not prede-
termine the permanency of the current ethnic map or offer any arguments to
the advocates of the ‘Serb character’ of Republika Srpska.

From the organisational point of view, the RS authorities are probably capable
of organising a census in the territory of their entity. However, such an initia-
tive would most likely (1) be boycotted by the non-Serb citizens of RS (conse-
quently, the results of the census would be not be authoritative or reliable);
(2) be unrecognised by the central authorities and the international community,
which has called for a nationwide census to be organised (any nationwide cen-
sus, in turn, would probably be boycotted by the Serbs in line with the practise

> According to unofficial estimates, the Serbs account for 89.1% of the population of RS.
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of recrimination). Irrespective of this, if any such census were organised, this
would be another case of the authorities in Banja Luka claiming the powers of
the central government, and would weaken the relations between the entity
and the state.

7. The questions of prosecution and interpretation
of the 1992-1995 war crimes

Given the fact that the massive majority of the institutions of force and admin-
istrative structures co-responsible for the war crimes committed in 1992—-1995
were located on the territory of today’s Bosnia and Herzegovina, and were ‘in-
tegrated’, in one way or another, into the structures of the entities, assess-
ments of the past and the administration of justice are among the most inflam-
matory issues in Bosnia. Three subjects related to this issue deserve special em-
phasis: (1) the current activity in the field of prosecuting war crimes indictees,
(2) co-operation with the International Criminal Tribunal for the former Yugo-
slavia (ICTY) and (3) interpretation of the crimes and actions taken to com-
memorate them.

What they have in common is that they are among the issues that create the
deepest divisions between the communities of Bosnia and Herzegovina. This is
because the interpretation of the events of 1992—1995 is one of the constituent
elements of the contradictory raisons d’état of the Bosniaks, Croats and Serbs.
A full reconstruction of this interpretation is beyond the scope of this analysis,
although it would not be an oversimplification to say that while the Bosniaks
view themselves as the main victims of the war, and the Serb community as the
aggressors (without denying, in general, individual cases of war crimes com-
mitted by Bosniak troops), the Serbs reject this interpretation (without deny-
ing, in general, individual cases of war crimes committed by Serb troops).

7.1. Current activity in the field of prosecuting war criminals

Even though a number of institutions have been created (including a ‘National
strategy for the prosecution of war crimes’ adopted by the BiH government),
one would not say that there is any co-operation between the prosecution au-
thorities of the two entities, or even that the Bosniak side has made any par-
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ticular achievements in this regard. The spectacular search operations to capture
the best-known war criminal, General Ratko Mladi¢, and other ICTY fugitives
are usually conducted by units of the international police and military forces
stationed in Bosnia (EUPM, EUFOR), and provoke protests from the local Serb
communities. In the opinion of the High Representative, Banja Luka has not
shown sufficient commitment to arresting Radovan Stankovi¢, the war criminal
who escaped from prison in 2007 (it is suspected that his escape had been facili-
tated). Any more intense efforts to arrest the fugitives, as well as work con-
ducted by prosecution or documentation teams in the vicinity of mass graves,
are likely to exacerbate the situation.

7.2. Co-operation with the ICTY

As the International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia is to complete
its work by 2011, ever more pressing questions emerge concerning the continua-
tion of the Tribunal’s activities by the prosecution authorities in the successor
countries of the former Yugoslavia on the territories of which the crimes were
committed, and the future fate of its partly confidential archive containing an
enormous collection of documents, accounts and testimonies. The Bosniak side
has repeatedly expressed interest in taking over the archive, but both Belgrade
and Banja Luka were strongly against this, claiming they were concerned that
the documents could be used instrumentally and disclosed selectively in order
to formulate accusations against the Serb side. This question will become increa-
singly urgent as the completion date for the Tribunal’s operation approaches.

7.3. Interpretation and commemoration of the past

The Bosniak side has repeatedly alleged (in historical analyses, official studies
and in the position presented before the International Criminal Tribunal for the
former Yugoslavia) that during the war, genocide was committed against Bos-
niak civilians by organised forces of Republika Srpska. This interpretation offers
the Bosniak side an enormous moral advantage®', and also provides grounds for

>! The Bosniak political rhetoric quite often refers to the ‘Holocaust experience’; and the anniversary
of the Srebrenica massacre, 11 July, is presented in a manner alluding to the Al Qaeda attacks in New
York, e.g. as 11/07 etc.
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compensation claims against Belgrade and/or Banja Luka — or even, in the ex-
treme scenario, to seek the abolition of Republika Srpska as a ‘genocide state’
by analogy to the Third Reich. The Serb political leaders (and a decisive majority
of Republika Srpska’s citizens) respond to this interpretation by a) denying the
scale and character of the crimes against the Bosniaks, and b) relativising those
crimes by drawing attention to the Serb victims of the 1992-1995 war. Influen-
tial Bosniak organisations (such as veterans’ associations, the Patriotic League
of Bosnia and Herzegovina, etc.) have been campaigning for the abolition of
Republika Srpska under the slogan ‘We don’t forget. We don’t forgive’, and in
the meantime, they continue publicise information about victims of the Serb
operations and glorify Bosniak militants (including those convicted by the
International Criminal Tribunal for crimes against Serb civilians).

A ‘competition of martyrdoms’ is therefore a permanent element in the political
life of Bosnia. Nearly all Bosniak memorial sites (Srebrenica, Potocari) have coun-
terparts on the Serb side (Kravice, Ponikva) where ‘counter-celebrations’ and
‘counter-commemorations’ are organised. It is also notable that ‘ritual heroes’
(victims of expulsion and/or other kinds of deprivation with a similar social sta-
tus) function in the public life of both entities, and are brought up whenever
celebrations to commemorate the (given community’s own) victims are held,
or in order to emotionally mobilise the given community®.

Srebrenica

The status of Srebrenica is a particular source of intercommunal conflict. It is located
in today’s Republika Srpska, where in July 1995 Serb troops under the command of
General Mladi¢ committed ethnic cleansing and murdered several thousand Bosniak
men. In December 2007 (following the ICTY verdict on the complaint lodged by
Bosnia and Herzegovina, which stated Serbia was not directly accountable for the
acts of genocide), Abdurahman Malki¢, the then mayor of Srebrenica (the popula-
tion of which is still predominantly Bosniak) called for the town to be ‘separated’

>2 Cf. www.plbih.net (website of the Patriotic League of Bosnia and Herzegovina).

>* These difference between the Bosniak, Croat and Serb interpretations of recent past are meticu-
lously presented in an analysis of daily press carried out by four press analysts, to examine the ways
the media cover the trials of war criminals. See R. Udovci¢, O. Kebo, T. Topi¢, B. Butkovi¢ (ed.), Savla-
davanje proslosti i uloga medija (Monitoring pisanih i elektronskih BH medija), Konrad Adenauer
Stiftung, Sarajevo, 2005
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from Republika Srpska, granted the status of a ‘district’, and as such to be governed
by the central authorities. Bosniak and Croat politicians initially endorsed this pro-
posal (against which the authorities of Republika Srpska obviously protested), but
ultimately it was abandoned as creating too serious a precedent for the territorial
integrity of Bosnia and Herzegovina and its entities*. Under the election laws of
Bosnia and Herzegovina as amended in May 2008, all persons who had lived in Sre-
brenica in 1991 (before the conflict in Bosnia broke out), were allowed to vote in the
local elections in autumn, irrespective of their current residence.

8. Investigation into ahuse hy the office
of the prime minister of Republika Srpska

The investigation into the embezzlement of budget funds by the office of the
RS prime minister, which was launched in autumn 2008 by the central offices
(prosecution and the State Investigation and Protection Agency (SIPA)), has trig-
gered a political crisis. The RS leadership has denied all charges and declared
that the investigation was an organised action of the ‘Bosniak lobby’ in the SIPA,
undertaken in order to discredit the authorities of RS and paralyse their work,
and threatened to recall RS representatives from all state institutions of Bosnia
and Herzegovina. The prime minister of Republika Srpska declined all of the
SIPA’s requests for documentation, and announced that if the Agency attempt-
ed to forcefully come into possession of this documentation, it would face
armed resistance from the RS police force. No information is available on the
further progress of the investigation®.

>* The RS prime minister threatened that if Srebrenica was separated from Republika Srpska, com-
pulsory administration will be introduced there (the RS constitution allows for this). The situation
was additionally exacerbated by the internationalisation of Malki¢’s initiative (diplomats represent-
ing Iran, Turkey, Saudi Arabia, Palestine, Libya and other states took part in public debates on the pro-
ject).

> 1t should be noted that, as claimed in journalistic reports, the documents concerning the (initially
confidential) investigation were circulated within SIPA in a manner infringing the official procedure,
with a clear intention to omit all officials of Serb origin, including the SIPA deputy director. The audit
conducted in April 2009 did not corroborate these claims.
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9. Dispute over control of the electricity grid
and other disagreements within institutions

Since 2007, the competent ministries of the two entities have been arguing about
the manner in which appointments should be made to the board of directors of
the Electricity Transmission Company (Elektroprijenos), the operator of Bosnia
and Herzegovina’s power grid and de facto co-ordinator of the national electricity
distribution system. Despite the agreement concluded by the prime ministers
of the two entities in December 2008, no consensus has been reached. The Serb
side has been boycotting the meetings of the company’s management board,
as a consequence of which the CEO’s mandate expired on 1 March 2009, and his
decisions de jure have no legal force.

The Transco case is worth mentioning for two reasons. Firstly, it was one of the
first cases where the Serb side threatened to withdraw from an existing central
administration institution operating at state level. Secondly, such a decision,
were it implemented, would undo one of the unification reforms required as
necessary prerequisites for signing the SAA with the EU. More cases of a simi-
lar nature were observed over the last year, such as the symptomatic case of
Serb journalists collectively quitting the Association of Journalists of Bosnia
and Herzegovina in April 2009.
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CHAPTER 4
International aspects of the crisis in Bosnia

Developments in Bosnia have been significantly influenced by the involvement
of the international community in the transformation process. Those involved
include both global players (USA, EU and Russia) and regional actors (especially
the neighbouring countries of Serbia and Croatia). The USA and the UE both as-
pire to stabilise Bosnia as quickly as possible, although they have differing vi-
sions of what the international involvement in the region should consist of. Their
objectives and ways of implementing their policies in Bosnia run counter to
Russia’s policy in the region, creating a platform for confrontation between the
two sides. At the same time, Serbia and Croatia oppose all proposed solutions
to the Bosnian crisis that could undermine the statues of the Serb and Croat
minorities in Bosnia, and in the meantime are developing relations with their
respective minorities, thus limiting the potential for any consolidation of the
Bosnian state. Finally, the differences between the positions and degrees of com-
mitment of the individual EU member states also play a role. These differences
and contradictions between the interests and strategies of the players involved
have prevented the international community from developing a consistent stra-
tegy for Bosnia and from ultimately stabilising the country.

The Dayton Peace Agreement, which ended the war in Bosnia, legitimised the
international community’s supervision over the country’s peace process. The
main objective of international presence was to keep the peace and build a stable,
democratic and ethnically diverse state. The Peace Implementation Council com-
prises 55 states and institutions, although it is the United States, the European
Union and Russia that have the decisive influence on the situation in Bosnia
and the character of the transformation process. These three players agree with
regard to the general issues of independence and territorial integrity of Bosnia;
nevertheless, they differ on many detailed points concerning the final shape of
the Bosnian state and the purpose and character of the international presence.
The policies of the main international actors towards Bosnia are also influenced
by the dynamics of developments throughout the region (such as the Kosovo
crisis, the crisis in Macedonia, the democratic transformation in Serbia), as well
as their activities on the global scale (such as the fight against terrorism). For
these two reasons, the international policy on Bosnia has been inconsistent and
has given a preference to ad hoc solutions aiming to provisionally address cur-
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rent difficulties in the transformation process, rather than to producing a com-
prehensive strategy for the international community’s involvement which would
then be systematically implemented.

The policies of the neighbouring countries, Serbia and Croatia, also affect the
dynamics of developments in Bosnia; because of the presence of large Serb and
Croat minorities in Bosnia, these two states have pursued active policies to-
wards BiH which often run counter to the policies put forward by the interna-
tional community.

1. The European Union

The European Union is currently the main international actor in Bosnia and has
the greatest influence on the country’s internal situation. The main reasons for
the EU’s involvement in Bosnia include its strategic interest, which is to ensure
stability in the Western Balkans (an area which directly borders on the EU), and
the European Union’s ambition to play a major international role. The main in-
strument of EU policy towards Bosnia and Herzegovina is the enlargement poli-
cy, to which the implementation of the Dayton Agreement has been subordinat-
ed. However, due to inconsistent implementation, the enlargement policy has
proved insufficient to successfully conduct the transformation in Bosnia.

Since 2000, the European Union has gradually extended its commitments in Bos-
nia, and today it is responsible for both the civilian and the military mission.
The EU has stepped up its presence in Bosnia because of its growing ambition
to play an important political role in Europe. In 1999, the European Union
launched the European Security and Defence Policy (ESDP)*, and in 2000, it in-
cluded Bosnia in the scope of the European Enlargement Policy. These two poli-
cies provided the European Union with adequate tools (military and political)
to take responsibility for the peace process in Bosnia and Herzegovina. At the
same time, the United States limited its presence in the region, in connection
with its commitments in other regions of the world (principally Afghanistan
and Iraq).

> As part of the general structure of the Common Foreign and Security Policy.
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EU involvement in Bosnia

On 11 March 2002, the Council of the European Union adopted the Joint Action
2002/211/CFSP, appointing Paddy Ashdown as the Special Representative of the EU
to Bosnia and Herzegovina (EUSR). This function is held by the person who holds the
office of the High Representative. The mandate of the Special Representative was ex-
tended several times as the EU assumed more responsibility for the peace process.
Since 1 January 2003, the EU has been overseeing the police mission in Bosnia (EU
Police Mission, EUPM) which has replaced the UN police mission, and deals with the
training and reform of the Bosnian police with a view to enhancing the operational
capacity of Bosnia’s domestic police structures, in addition to supporting EUFOR and
the local authorities in the fight against organised crime. December 2004 saw the
launch of the EU’s military mission EUFOR-Althea, which took over from the NATO
force, SFOR. In addition, the EU has a monitoring mission in Bosnia and Herzego-
vina (EU Monitoring Mission, EUMM). The main institution in charge of overseeing
the implementation of the peace process is the European Commission Delegation
to Bosnia and Herzegovina established in 1996; this provides current analyses,
assesses the progress of the integration process, and develops EU policy on Bosnia
and Herzegovina. In addition, it co-ordinates the pre-accession programmes in Bosnia.
The European Union is also one of the greatest donors of international assistance.
Between 1991 and 2006, Bosnia received €2.66 billion within the framework of the
pre-accession programmes CARDS, PHARE and OBNOVA, humanitarian assistance
(ECHO), specific actions and budget support”. In the years 2007—-2011, €440 million
will be provided as guaranteed financial assistance under the IPA (Instrument for
Pre-Accession Assistance).

The main objective of the European Union’s involvement in Bosnia is to ensure
lasting stability in the entire Western Balkans, a region that lies in direct proxi-
mity of the European Union member states and impacts their security. Also im-
portant are the European Union’s aspirations to play a global role in world poli-
tics. A successful peaceful transformation in Bosnia would demonstrate the Eu-
ropean Union’s potential and its political and military capacity, and would fur-
ther its aspiration to be an equal partner to the United States in shaping the
world order.

°" http://www.europa.ba/?akcija= clanak&CID = 22&jezik = 2&LID =32
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When taking over responsibility for the situation in Bosnia, the EU modified the
character of the international presence by subordinating the existing institu-
tions (including the Office of the High Representative) to its own transforma-
tion policy (i.e. the enlargement policy). Implementation of the Dayton peace
was subordinated to the process of Bosnia’s integration with the EU, and over-
sight over the peace process itself was informally transferred from the Peace
Implementation Council to the EU institutions.

The EU policy towards Bosnia was to replace the Peace Implementation Council’s
ad hoc policy with a comprehensive transformation policy concept realised un-
der direct supervision of the EU institutions. A key objective was to include the
political leadership of Bosnia into the decision-making process and gradually
phase out the High Representative’s competences (for example, by abolishing
the Bonn Prerogatives).

1.1. The enlargement policy

In the European Union’s concept the enlargement policy, whose success and
efficacy as a transformation tool have been demonstrated in the Central Euro-
pean countries, is the main instrument for the stabilisation of Bosnia and Her-
zegovina. The EU policy towards Bosnia has been based on the assumption that
membership prospects would provide a sufficient incentive for the Bosnian elite
to make the effort of modernising the state. The EU decided that the principle
of conditionality, the general principle applicable to candidate countries, would
also apply to Bosnia and Herzegovina. Under this principle, “the EU must remain
rigorous in demanding fulfilment of its criteria, but fair in duly rewarding pro-
gress. Aspirant countries can only proceed from one stage of the process to the
next once they have met the conditions for that stage”®. This principle envis-
ages that successive stages on the way towards membership and increased fi-
nancing under pre-accession programmes are strictly conditional on compliance
with the requirements set by the European Union.

> Communication of the European Commission: 2005 enlargement strategy paper, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0561:FIN:PL:PDF
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In this connection, Bosnia was included into the European Union’s comprehen-
sive strategy for the whole region, the Stabilisation and Association Process
(SAP), with a prospect of eventual membership. This strategy was modelled on
the EU’s policy towards Central Europe. However, it included two specific addi-
tional conditions, intended to overcome the legacy of the past conflicts: region-
al co-operation, and co-operation with the International Criminal Tribunal for
the former Yugoslavia. Within the framework of the integration process for-
mally launched in November 2000, the European Union offered Bosnia prefer-
ences in foreign trade (Autonomous Trade Measures guaranteeing duty-free access
to the EU market for Bosnian products), economic and financial assistance (the
CARDS programme, currently the IPA) and bilateral agreements (the Stabilisa-
tion and Association Agreement, SAA). On 9 March 2000, the EU’s external rela-
tions commissioner Chris Patten presented the Bosnian authorities with a ‘road
map’ laying down a list of eighteen benchmarks, upon fulfilment of which (in
November 2003) work could start on a feasibility study forming the basis for
the SAA negotiations. The technical negotiations of the SAA continued from
October 2005 to December 2006. However, the agreement was not signed until
16 June 2008.

1.2. Limitations of the enlargement policy

The enlargement policy has demonstrated limited efficacy with regard to Bosnia.
The reason for this was the European Union’s overoptimistic assumption that
the state-building and reconciliation processes in Bosnia and Herzegovina had
been accomplished. As a consequence, the EU applied a similar policy to Bosnia
as it had to the other candidate countries, which — given the political realities
in BiH (ongoing conflict between the communities, absence of appropriate
institutions) — failed to produce the expected results. In addition, the policy of
the EU member states and institutions towards Bosnia was neither uniform nor
consistent.

Firstly, the EU desired to include the Bosnian leadership in the transformation
process and gradually restore the sovereignty and self-governance of the Bos-
nian state institutions. It therefore decided to limit the authority of the High
Representative, and consequently lost control of the political process.
Secondly, the application of the principle of conditionality was limited to formu-
lating criteria which Sarajevo then had to meet. These criteria, however, took
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the form of general recommendations and were unspecific (for example, “rein-
forcing the rule of law”). Where specific recommendations had been formulated
(such as police reform), the standards and expectations had to be lowered as their
implementation stumbled over difficulties, and the original criteria were rede-
fined, or often abandoned altogether. The original assumption had been to en-
courage the Bosnian elite to take over responsibility for the reform process by
rewarding willingness to co-operate; however, ultimately it led to the local lead-
ers adopting a wait-and-see strategy™.

Moreover, many controversial issues of a political nature were included into the
reforms required as part of preparations for membership, which made imple-
mentation even more difficult (such as police and constitutional reforms). Some
of the conditions proposed (such as the police reform mentioned above) were
highly contentious* and defined in an arbitrary manner, which strengthened
the impression that what mattered for the EU was not so much enhancing the
efficacy of state institutions, as the Bosnian state administration’s obedience to
arbitrary orders from Brussels. Besides, within the EU itself, there has been no
consensus about which conditions are necessary and which are only recom-
mended (such as those concerning constitutional reform).

The success of the policy of conditionality requires adequate stimuli to be creat-
ed to reward progress, and depends on a conviction among the state leadership
that benefits of membership in the EU will outweigh the costs. The Bosniak Serbs,
and also to some extent the Bosniak Croats, are not convinced of this. The pro-
cess of integration with the European Union is not neutral from the point of view
of the structure of power in Bosnia, because it involves strengthening the central
institutions at the expense of the competences of the individual entities, which
makes it obviously incompatible with Serb interests, and favours the Bosniak
point of view on the administrative reform of the state. The long-term benefits
of membership in the EU are insufficient to compensate Republika Srpska for
the loss of some of its powers, and consequently the Serbs are less committed to

> A criticism of the strategy of conditionality was presented by G. Noutcheva in ‘Fake, partial, and
imposed compliance — the limits of the EU’s normative power in the Western Balkans’, CEPS Policy
Brief, no. 247, July 2007.
% For a detailed criticism of the police reform see the report ‘The worst in class. How the internatio-
nal protectorate hurts the European future of Bosnia and Herzegovina’, http://www.esiweb.org/pdf]
esi_document_id 98.pdf
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the European integration process. Moreover, no alternative, transparent system
has been introduced that would link progress in transformation with real bene-
fits (such as substantially increased pre-accession assistance), and the failure to
meet the conditions has not led to concrete and severe sanctions, which con-
tradicts the very principle of conditionality, and exposes the lack of consistency
in the EU actions.

Finally, the EU itself has undermined the transformation potential of the enlar-
gement policy with its actions in the region. The admission of the insufficiently
prepared Romania and Bulgaria to the EU, as well as Serbia’s signature of the SAA
— even though it has not fully co-operated with the International Criminal Tri-
bunal for the former Yugoslavia — have underline the political character of the en-
largement policy, and have called into question the claims that the conditions
are equal for all candidate countries.

The credibility of the EU’s policy towards Bosnia is also undermined by the fact
that the EU member states have not taken a common stand with regard to en-
largement®. Recently, in particular, many leading European politicians (such as
Nicolas Sarkozy and Angela Merkel) have questioned the enlargement policy, or
at least sought to postpone its successive stages until some indefinite point in
the future, thus undoing the main stimulus for transformation, namely the
prospect of integration with the EU.

1.3. Prospects of EU involvement

The inefficacy of the current policy has triggered a debate about the need to re-
form the EU involvement in Bosnia. The solutions proposed currently envisage
transferring much more sovereignty and responsibility for the reform imple-
mentation process to the local institutions, reforming the Office of the High Repre-
sentative/EUSR, and stepping up the EU’s commitment to the reform process.

The European Union wishes to phase out the Office of the High Representative

1 Elitsa Vucheva, ‘EU must 'consolidate' before further enlargement, Merkel says’, http://
euobserver.com/9/27784. Nicolas Sarkozy argued in 2005, when he was still minister for the interior,
that the enlargement process should be stopped: “France’s Sarkozy: Enlargement should be "sus-
pended”™, http://www.euractiv.com/en/enlargement/france-sarkozy-enlargement-suspended/article-
141606; he reiterated this point during the Brussels summit on 19-20 June 2008 http://www.france24.
com/en/20080620-lisbon-treaty-eu-france-nicolas-sarkozy&navi=MONDE.
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as soon as is practicable, and to replace it with a Special Representative of the
European Union with much wider competences. The new office would no longer
have the Bonn Prerogatives, but the chances to apply them have been notably
restricted in recent years anyway. The solution which is being considered now,
namely tasking the EUSR with the co-ordination of all elements of EU involve-
ment in Bosnia and Herzegovina (EUFOR, EUMP) and the European Commission
Delegation, would make EU policy more cohesive and effective.

Direct EU involvement in Bosnia and Herzegovina is to include the active par-
ticipation of EU representatives in the reform implementation process, and the
provision of expertise and co-operation with local parties, also through media-
tion and consensus facilitation among political actors. They are also considering
engaging the public in the reform process by involving the NGOs, who could play
an important role in communicating the purpose of the reforms.

The need for a clear position from the EU and the member states on the ques-
tion of Bosnia’s membership is also being underlined. However, there is still no
consensus about the conditions which Bosnia would have to meet before acced-
ing to the European Union. For example, with regard to the constitutional
reform, the EU emphasises that reform is not a precondition for phasing out the
mandate of the OHR or Bosnia’s accession to the EU, and that the system of cen-
tral institutions should be strengthened in order to enhance the effectiveness of
the integration process, which requires unanimity among the institutions
which have the real power to implement the acquis communautaire®.
However, due to the lack of agreement among the EU member states, it is diffi-
cult to predict what form the EU’s involvement in Bosnia will take in the com-
ing years.

2. The United States

Because of the decisive role that the USA played in ending the conflict and sign-
ing the Dayton Agreement, Washington plays a special role in the peace process
in Bosnia. However, during George W. Bush’s presidency, the United States sel-

% See the report by Javier Solana and Olli Rehn of 10 November 2008 ‘EU's policy in Bosnia and
Herzegovina: the way ahead’. Only a note on the report has been published; the full version is not
publicly available.
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dom used its authority as a global power. The current administration under
Barack Obama seems to be determined to take stronger measures to resolve the
Bosnian crisis.

Even though the United States withdrew from direct participation in the sta-
bilisation mission after 11 September 2001, and after it became engaged in Af-
ghanistan and Iraq, due to its position as a global power it still acts as an arbiter
for Bosnia and has much more authority there than the EU, mainly thanks to
its more decisive actions. Still, the Bush administration showed little interest in
the developments in Bosnia®, and did not use the instruments of political pres-
sure at its disposal, hoping that EU policy would be effective enough.

It seems that — given the failings of the EU policy — President Obama and the
new administration will opt for much stronger US involvement in Bosnia, with
a view to ultimately solving the problems of the region®. The USA’s interest in
Bosnia and Herzegovina manifested itself in Vice-President Joe Biden’s visit to
Bosnia on 19 May 2009%, preceded by a Congress resolution of 12 May 2009
appointing a Special Representative for Bosnia and Herzegovina whose task
would be to support the necessary reforms in co-operation with the EU and High
Representative®. The USA’s activities are to be co-ordinated with the European
Union’s strategy of stabilisation through membership prospects, as underlined
in the joint statement made in Sarajevo by Biden and Javier Solana, the EU High
Representative for the CFSP.

Nevertheless, the US approach to the situation in Bosnia differs radically from
that of the European Union. Washington is opposed to ending the High Repre-
sentative’s mission any time soon, and to withdrawing the EU military mission
because in its view this would be premature, given the still unstable situation
in Bosnia®. The European Union, on the contrary, seeks to end both missions
(of the High Representative and of EUFOR) as soon as possible. The USA’s inten-

 As evidence by the fact that the Bush administration never came up with a coherent strategy for
the Western Balkans.

% Members of the Clinton administration who were directly involved in the negotiations concerning
the Dayton Peace Agreement, including Richard Holbrook, have been the architects of some parts of
Obama’s foreign policy.

® Biden also visited Serbia and Kosovo.

% The competences of the Special Representative have not been defined yet.

" Resolution of the House of Representatives of 12 May 2009, (H.Res.171) http://thomas.loc.gov/
cgi-bin/query/D?c111:2:./temp/~c111pDN9V9
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tion to appoint a Special Representative reveals another difference between the
USA and the EU because it demonstrates that Washington has limited confiden-
ce in the current, EU-dominated international institutions in Bosnia, and con-
siders them to be insufficient to effectively work towards stability in the coun-
try. It seems that the United States considers the enlargement policy to be an
insufficient tool to achieve the ultimate objective of full democratisation in
Bosnia®. However, any firm action undertaken by the USA in Bosnia may pro-
voke objections from the EU member states as undermining the authority of
the EU as well as its capacity to independently implement the peace process.

3. Russia

Russia has a major influence on the internal situation in Bosnia and Herzego-
vina as a member of the Peace Implementation Council and the Steering Board,
and because of its political relations with the authorities of Republika Srpska
and Serbia. Russia’s policy towards the Balkans is part of its policy in the broader
global dimension. The question of Bosnia (like the question of Kosovo before) is
a platform for confrontation and a struggle for influence between Moscow and
the West, and also a possible bargaining card in negotiations concerning other
contentious issues between Russia and the West, especially the United States.
Success for the EU’s enlargement policy with regard to transformation in Bosnia
would in principle run counter to Moscow’s interests, because it would raise EU
interest in the Eastern European countries and, potentially, greatly undermine
Russian influence in the region. For this reason, Russia has tried to support Re-
publika Srpska’s politicians in all actions that obstruct state reform, by strong-
ly backing their positions. Russia has also called for rapid abolition of the Office
of the High Representative, acting on the assumption that without a strong
supervisory institution, Bosnia will never become a stable state. To this end,
Russia has exploited its position on the Peace Implementation Council and the
Steering Board, and has directly backed the authorities of Republika Srpska in
international forums.

% This opinion was expressed by Holbrook in the article ‘Sleepwalking in the Balkans’, written
together with Paddy Ashdown.
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Another important instrument of Moscow’s influence on the situation in Bosnia
consists in Russian investments in Republika Srpska. Between 1994 and 2007,
Russia invested around €261 million in RS (14% of all investments). The main
Russian investment was the purchase in 2007 of the Bosanski Brod/Modrica
refinery and chemical plant (for €241.5 million). This transaction had both an
economic and a political dimension. Russia gained influence in the energy sec-
tor of Republika Srpska, and at the same time provided the RS authorities with
funds to finance infrastructure investments and welfare, thus consolidating the
political ties between Moscow and Banja Luka.

Nevertheless, Moscow is unlikely to back the independence aspirations of Bos-
nian Serbs because they could influence the separatist tendencies within the
Russian Federation itself. Instead, Russia will take actions within the framework
established by the Dayton Agreement to maintain the internal tension in Bosnia
that keeps the EU’s attention focused on the region®. Russia’s objective is to un-
dermine Western influence in the Balkans, and discredit the European Union as
a political force™. Anything that prevents full stabilisation in Bosnia is in Moscow’s
interest. Therefore, one should not expect Moscow to play a positive role in the
stabilisation process in Bosnia. Still, given the common position of the European
Union and the United States, it could be possible to redefine the international
presence in Bosnia and Herzegovina, and thus further reduce Russian influence.
Moscow’s influence on Bosnian politics could be substantially limited, once the

% The mechanism by which Russia’s policy operates could be observed during the police reform cri-
sis in autumn 2007. When the RS prime minister Milorad Dodik blocked the central government’s
efforts to consolidate the police forces and carry out the police reform in line with the EU guidelines,
the High Representative Miroslav Laj¢ak used the Bonn Prerogatives and changed the vote procedure
in the BiH council of ministers in order to prevent the central institutions from being paralysed by
a permanent absence of the representatives of one nationality. Dodik threatened that he would quit
his position and that Serb representatives would be called back from all common institutions, thus
paralysing their operation. These actions on the part of Republika Srpska were strongly backed by
Moscow which verbally supported Dodik and refused to sign a joint communiqué of the PIC Steering
Board condemning the actions taken by the Bosnian Serbs in October 2007. At the same time, Russia
reiterated its demands for the mission of the High Representative to be ended, thus undermining the
High Representative’s authority. The measures taken by the Serb authorities presumably had been
consulted with Moscow during Dodik’s meeting with the Russian foreign minister Vladimir Titov in
Belgrade in October 2007. In the end, Dodik and Lajcdk signed an agreement regarded as a compro-
mise, although in reality the Serb authorities achieved their objective, i.e. blocked those provisions of
the police reform that were unfavourable for the RS while at the same time seriously undermining
the authority of the High Representative.

" T. Valasek, Is Russia partner to the EU, Centre for European Reform.
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Office of the High Representative and the Peace Implementation Council are
phased out and the EU takes over full responsibility for the transformation pro-
cess. Once these two institutions are abolished, Russia will lose the instrument
by which it has been directly influencing the direction of the activities of inter-
national institutions in Bosnia and Herzegovina. While Moscow will maintain
its special relations with Serb politicians, based on shared culture and religion and
on economic influence, it will be excluded from the decision-making process
concerning the direction of the actions to be taken in Bosnia and Herzegovina.
It should also be noted that Russia’s policy is not the main cause of the failings of
the EU transformation policy in Bosnia. While the obstructive character of the
Russian policy is hardly conducive to the implementation of reforms, the reluc-
tance of the Bosnian leaders to reach compromise, and the mistakes made by the
international community in implementing the peace process, are of much greater
significance. Russia does not seem to pursue a coherent policy on Bosnia; it is sim-
ply exploiting the errors made by the Western partners and the inconsistency of
their positions, by unconditionally supporting the activities of the RS authorities.

4. The regional dimension

The situation in the entire Western Balkans region, and especially the policies
of the neighbouring countries Croatia and Serbia, are also significant influences
on the dynamics of developments in Bosnia and Herzegovina. Croatia and Ser-
bia have been actively involved in the conflict in Bosnia and — as signatories of
the Dayton Agreement — were appointed as guarantors of Bosnia’s stability and
territorial integrity. Moreover, the Dayton Agreement granted Serbs and Croats
from Bosnia the right to maintain special parallel relations with Belgrade and
Zagreb respectively, thus legitimising the involvement of the neighbour coun-
tries in the internal situation of Bosnia™. Both Serbia and Croatia have been us-
ing this possibility to actively protect the interests of their minorities.

" The right to such relations is guaranteed for the two communities in article 3.2 of Annex IV to the
Dayton Agreement. This guarantee was included in the Agreement probably because of the interna-
tional community’s optimistic assumption that the authorities of Serbia and Croatia would actively
support the peace process in Bosnia and moderate the separatist tendencies of their own national
minorities. Given the fact that the two countries had actively backed the warring sides during the
war, this assumption seems to have been naive at best.
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The authoritarian regimes in Serbia and Croatia (of Milosevi¢ and Tudjman res-
pectively) long regarded the existence of Bosnia and Herzegovina as a tempo-
rary condition, despite the signature of the peace agreement, and actively sup-
ported the separatist aspirations of Serbs and Croats in BiH (through financial,
political and military means) with a view to annexing the territories inhabited
by the Serb and Croat minorities. Starting from 2000, Belgrade and Zagreb gra-
dually changed their policies because of the ongoing democratisation of Serbia
and Croatia and their increased prospects for European integration™. The two
states officially renounced any territorial claims against Bosnia, although they
continued to actively support the policies of Serb and Croat parties in Bosnia
and Herzegovina, to varying degrees. These measures were intended primarily
to maintain as much autonomy and independence as possible for the adminis-
trative structures of their respective minorities (Republika Srpska and the Croat
cantons). The financial and political support provided by the governments in Bel-
grade and Zagreb has enabled those minorities to oppose any reforms in Bosnia
and Herzegovina that would strengthen the central authorities at the expense
of the powers of Republika Srpska or the cantons. Such measures to consolidate
the minorities’ loyalty to their home countries have created serious difficulties
for the development of a multi-ethnic civil society in Bosnia and Herzegovina.
Support from the neighbouring countries is often the driving force behind the ra-
dical actions by the Serb or Croat parties towards the Bosnian central authorities.
The guaranteed right to Croat™ and Serb™ citizenship is an important way for
Croatia and Serbia to support their minorities. As a result, the Serbs and Croats
living in Bosnia enjoy substantial privileges in connection with the superior
economic situations in the respective neighbouring countries, as well as privi-
leges connected with the more advanced status of those countries’ integration
with the EU (in the case of Croatia, this includes, for instance, the right to visa-

" One of the conditions of which concerned peaceful co-operation with other states in the region.
™ No reliable data is currently available concerning the number of Croats living in BiH. According to
the 1991 figures, there were 760,000, and around 300,000 are currently eligible to vote in the Croatian
parliamentary elections. Since the number of Croats in Bosnia and Herzegovina has decreased con-
siderably, and since not all of them are eligible to vote, one can conclude that most Croats in Bosnia
have dual citizenship.

™ The number of Bosnian Serbs with Serb citizenship is difficult to estimate. As in the case of the
Bosnian Croats, they presumably account for more than 50% of the Serb population in Bosnia and
Herzegovina.
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free travels to the European Union). Consequently, the minorities are interested
in defending their positions within the political system of BiH much more than
in reforms intended to strengthen the central authorities so integration with
the European Union can come about more rapidly. The question of visa-free
travel for Bosnian citizens and the reforms required by the EU in this connec-
tion may serve as an example. The Croats already enjoy visa-free traffic with
the EU, and Serbia has implemented the necessary reforms and expects visas
to be abolished as of 2010. Therefore, most Croats and Serbs living in Bosnia and
Herzegovina are not interested in the abolition of EU visas for Bosnian nationals
(for which certain conditions would have to be met).

Serbia and Croatia also use economic policy to strengthen the independence of
their minorities, and as an instrument to influence authorities at state and en-
tity level. Most enterprises in BiH have been privatised by companies from the
neighbour countries, but both Croat and Serb companies have invested mainly
in ‘their’ parts of Bosnia and Herzegovina. Accumulated Serb investments in Bos-
nia in the period 1994-2007 amounted to €750 million (23% of all investments,
making Serbia the top investor in BiH). Croat investments amounted to €392.5
million (12% of all investments). Money from privatisation accounts for a large
portion of the entities’ budget revenue. This is particularly important in the case
of Republika Srpska, which is thus able to finance investment projects without
resorting to funding either from international assistance or from the central
authorities.

It should be emphasised that because of the different statuses of the two mino-
rities in Bosnia, there is a considerable difference between the nature of the
influence of Belgrade and that of Zagreb. The Bosnian Croats are a much smaller
group (around 14% of the population of Bosnia), and do not have institutions
of their own at entity level. For this reason, support from Croatia is much more
important for them, and consequently they are much more susceptible to the
influence of Zagreb. The Bosnian Serbs, on the other hand, live in a republic of
their own and possess a consolidated political elite, and consequently pursue
a much more independent policy, while Belgrade’s potential to influence the
government of Republika Srpska is considerably smaller.
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4.1. Croatia

Initially, the authorities of Croatia actively supported the separatist aspirations
of the Croat minority in Bosnia. However, the process of Croatia’s integration
with the European Union enforced a policy change.

The government of Croatia is obliged to protect the rights and interests of the
Croat diaspora under the constitution (Article 10). During the rule of Franjo
Tudjman (1990-1999), the objective of the policy towards the diaspora was to
ensure as broad an autonomy as possible for the areas inhabited by the Croat
minority in Bosnia, and to develop close relations (economic, political and mili-
tary) with the minority in Bosnia®™. This policy was continued after the signa-
ture of the Dayton Agreement; at that time it envisaged retaining the parallel
institutions of the ‘Croatian Republic of Herzeg-Bosnia’, which would have been
independent not only of the BiH central government but also of the Federation
of Bosnia and Herzegovina, and would have enabled the ‘republic’s annexation
to Croatia if favourable circumstances had arisen. Institutions financed by the
Croatian government created structures independent of the central authorities,
which controlled the economy, administration, social security, telecommunica-
tions and education in the Croat-inhabited areas and pursued their own budg-
et and fiscal policy, refusing to be integrated into the system of FBiH. As a result
of the democratic transformation in Croatia and the country’s aspiration to EU
membership, the policy of Croatia towards Bosnia and Herzegovina changed
from 2000. The Croatian government recognised the territorial separateness of
Bosnia and substantially reduced financial assistance for the diaspora, as a re-
sult of which the parallel institutions existing independent of the Bosnian legal
administrative structure were eliminated. Currently, the Croatian government
is focused on defending the rights of the Croat minority to the widest possible
extent and supports its aspiration to create a third entity for the Croat minority
in BiH. Consequently, it opposes the centralisation efforts made by the authori-
ties in Sarajevo.

The main instrument by which Croatia influences the political situation in Bo-
snia consists in the personal and financial relations between the sister parties:

™ The option of annexing these territories to Croatia in favourable geopolitical conditions was also
taken into consideration.
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the Croatian Democratic Party (HDZ), currently in power in Croatia, and the
Croatian Democratic Party of Bosnia and Herzegovina (HDZ BiH), the most popu-
lar party among the Bosnian Croats.

Zagreb is currently opposed to any solutions that would undermine the posi-
tion of the Croats in Bosnia, although its activity in this regard is limited by the
conditions for integration with the EU (such as good regional co-operation),
and the government has avoided taking any measures that would be blatantly
contradictory of EU policy. It should therefore be expected that Croatia will
approve a coherent EU strategy for Bosnia and Herzegovina.

4.2. Serhia

Despite signing the peace agreement, in the 1990s the Milosevi¢ government
actively supported the separatist aspirations of Republika Srpska through eco-
nomic, political and military means. Contrary to expectations, the fall of Milo-
sevi¢’s authoritarian regime in 2000 did not produce a fundamental change in
Serbia’s policy towards Bosnia. Although the election winner Vojislav KoStunica
and his DSS party, which co-formed government coalitions in Serbia until 2008,
renounced the nationalist ideology calling for unification of all the territories
of ‘Greater Serbia’, they considered defending the Serb minority in Bosnia as
the main object of national interest, and consequently actively supported Serb
politicians in Bosnia. A particular threat to the stability of Bosnia came from the
co-operation between the Yugoslav Army with the army of Republika Srpska,
as the latter was financed and armed by the Serb military forces. Serbia proba-
bly also financed the Interior Ministry of Republika Srpska and its police force,
as well as the intelligence services of RS”. Under pressure from the European
Union and the United States, in 2002 Serbia stopped financing any institutions
of force in Bosnia.

The KosStunica government also invoked the Bosnian issue in the negotiations
concerning the final status of Kosovo. Both KoStunica and the RS prime minis-
ter Milorad Dodik suggested that Kosovo’s proclamation of independence would
provide arguments to justify a revision of borders in Bosnia, in which case Serbia
would support the separatist aspirations of RS”. This line of argument enabled

" The exact amounts are not known because they were not officially included in the budget.
" D. Sito-Sucic, ‘Powers back Bosnia envoy, Russia faults timing’, Reuters, 31 October 2007.
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the RS authorities to obtain major concessions from the international commu-
nity (for example, the European Union withdrew from some of its requirements
concerning police reform) and to freeze the implementation of reforms that
would limit the competences of Banja Luka.

In addition, Serbia has been using its economic position as the main trade part-
ner of Republika Srpska and the source of investment capital in its relations with
Bosnia. Serbia is the top foreign investor in Bosnia (€750 million in 1994-2007),
but nearly all of its investments (with very few exceptions) are located in Re-
publika Srpska. The Serb investments have enabled the RS to gain a consider-
able economic advantage over the economically weaker Federation of Bosnia
and Herzegovina. All this has strengthened the position of the authorities of Re-
publika Srpska towards the central authorities of Bosnia and the High Repre-
sentative, and rendered the implementation of some reforms impossible.
When DSS and KoStunica lost the elections in 2008, and a coalition of pro-West-
ern parties came to power, the party and its leader became marginalised in the
Serb political scene. The main objective of the new government of Mirko Cvet-
kovi¢ is to considerably accelerate the process of integration with the European
Union, and so it will probably refrain from directly supporting Republika Srpska’s
separatist ambitions. The authorities in Belgrade have not completely abandon-
ed the idea of annexing Republika Srpska to Serbia if favourable international
circumstances arise, but they will certainly not use military means to this end.
As emphasised by Vuk Jeremi¢, the Serbian foreign minister, any changes to the
borders in Bosnia would have to be approved by the three constitutional nations.
However, given the aspirations of the leaders of Republika Srpska, who prefer
sovereignty over incorporation into Serbia, the latter is unlikely to happen. One
can also expect that as Serbia’s integration with the European Union progresses,
the policy of Belgrade towards Republika Srpska will become increasingly con-
ducive towards stabilisation.

5. Prospects of international involvement

The main challenge which the United States and the European Union are cur-
rently facing concerns the question of how to develop a common strategy with
regard to the future character of the international presence, in order to over-
come the limitations of the current stabilisation policy. It is difficult to assess
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the scale of the USA’s future commitment in Bosnia and Herzegovina definitely
at this stage because Washington’s policy is currently in the conceptualisation
phase. The European Union, too, is struggling with internal problems and has
yet to develop its strategy for co-operation with the United States in the West-
ern Balkans, and individual EU member states have differing ideas of how to
resolve the crisis in Bosnia.

The future of the institution of the High Representative and the shape of Bos-
nia’s administrative reform (centralisation vs. decentralisation of the state) are
the main issues in the dispute between the international actors. The EU wishes
to phase out the mission of the Office of the High Representative in the near
future, to transfer more responsibility for the transformation in Bosnia to the
Bosnian leadership, and to transform the international presence from an infor-
mal protectorate into a co-ordination of financial assistance and expertise pro-
vision. Washington, on the contrary, prefers to keep the Office of the High Re-
presentative and task it with implementing the necessary reforms. Both the USA
and the EU have emphasised the need for state reform, albeit without specifying
what its final shape should be (apart from the requirement to enhance the effi-
cacy of administration). The United States would prefer to impose the ultimate
administrative shape on Bosnia and implement it through the Office of the High
Representative, while the European Union would rather have the constitutional
reform implemented by way of a compromise between the political forces in
Bosnia.

The character of the international presence in the near future will depend on
both the scale of US commitment and on the European Union’s determination
in taking over full responsibility for the situation in Bosnia and Herzegovina.
The differences between the EU and the USA will certainly be exploited by Rus-
sia in its efforts to maintain tension in the region for as long as possible.
Belgrade and Zagreb will probably continue to be involved in the transformation
of Bosnia and Herzegovina because of their major influence on the politicians
representing the Bosnian Serbs and Croats. Making the progress of integration
conditional on Serbia and Croatia’s constructive co-operation with the EU with
regard to the Bosnian issue has proved effective. Currently both countries have
stopped backing the separatist tendencies of their respective minorities, and
are supporting the transformation process in Bosnia. Both still work to protect
the interests of their minorities, but are trying to reconcile this policy with the
position of the European Union.

OSW Studies



Conclusions and forecasts

1. The elaborate government and administration system created for Bosnia by
Western legislators in the mid-1990s failed to consider sufficiently the possi-
bility that it could be used against the intentions of its inventors, to complicate
or even obstruct the everyday functioning of the state. Meanwhile, the local
political elites have mastered the mechanisms of using it in this very way. Based
on the experience of the last two years, we could even speak of an ‘algorithm’
according to which successive crises develop: (1) in response to a proposal
concerning a substantial change, presented by representatives of the interna-
tional community, (2) the political forces dissatisfied with the proposal step up
their protests (usually this refers to the Bosnian Serbs fearing they might lose
their ‘own’ political entity); (3) when the protest escalate to a level the interna-
tional community can no longer tolerate (that is, when they involve threats to
stop the process of integration with the EU, organise an independence refe-
rendum or take other action with a view to secession), then (4) the external
actors give up the initially formulated postulates.

This scenario has repeated itself during the last two years with increasing fre-
quency. The most obvious reason for this has come from the increased ambi-
tions and expectations of the international community with its desire to finally
normalise the situation in Bosnia and Herzegovina. However, it is still debatable
whether the local elite resort to this imprinted defence scenario of provok-
ing a crisis more readily and more often because it is now more self-assured
(‘the method works, so let us use it’) or, on the contrary, because it feels
increasingly threatened and therefore chooses to take more radical action.

2. Blackmailing the international community with potential crises has proved
exceptionally effective: apparently the international community believes that it
has more to lose in Bosnia and Herzegovina, and thus complies with the expec-
tations of the local partners/opponents in order to maintain the status quo.
It would be worthwhile to consider a possible simplification of the flow of re-
sources (financial, human and organisational) that would make the leaders
and citizens of Bosnia and Herzegovina realise that they are deeply depend-
ent on the assistance and goodwill of the international community.

OSW Studies

Conclusions and forecasts



Conclusions and forecasts

3. The political elites in power in the two entities of Bosnia and Herzegovina
have perfectly mastered the mechanism of ‘crisis blackmail’, and will certainly
use it to block future proposals for change. In the current situation, it would
be next to impossible to succeed not only in implementing fundamental,
thorough reforms (constitutional amendment, modernisation of the state
structures), but also in completing the partial reforms of existing state-level
institutions.

Meanwhile, the international community, which is concerned about the rising
disproportions between the situations in Bosnia and Herzegovina and the
neighbour states (for example, with regard to the progress of accession negoti-
ations) is growing increasingly decisive in its actions and rhetoric.

The tension between the local elite’s attachment to the proven methods of ope-
ration and the determination of the international community will probably cause
a crisis in the coming months — most probably, in the relations between Repub-
lika Srpska and the Office of the High Representative/Special Representative of
the European Union. It remains to be seen which side takes the initiative (thus
improving its chances of controlling the development of the crisis), and what
instruments will be at its disposal. Since the EU military mission in Bosnia has
been downsized almost to the reserve level, and since the Office of the Special
Representative has no direct influence on the flows of assistance funds to Bosnia
and Herzegovina, representatives of the international community appear to be
standing on shakier ground.

4. The international community, which seeks to stabilise Bosnia and Herzego-
vina and make it genuinely independent economically and politically, faces
a difficult choice — it may either limit itself to the role of a ‘pacifier’, to prevent
the outbreak of a new military conflict and leave the responsibility for the sta-
bilisation and modernisation of the country to the local leadership; or it may de-
cisively step up its activities by assuming the role of a ‘sovereign’, and give up
the method of stimulating transformation through conditions (or limit it to the
minimum) in favour of imposing the necessary changes in the system of gov-
ernment. The former solution seems more likely in the current situation, as the
international community can afford neither to substantially increase its com-
mitments, nor passively to allow a ‘breakdown’ of Bosnia.

Whichever course the international community chooses to take, it will face a num-
ber of side-effects: Reducing EU commitments in Bosnia may (in the best case)
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cause the country to slip into a long period of stagnation, as a result of which
Bosnia may transform into a ‘black hole’, an area excluded from the European
integration processes, a dramatically under-invested terra incognita which will
become a breeding-ground for crime and instability. If, on the other hand, the in-
ternational community opts for the role of a ‘sovereign’, not only will the cost of
its involvement increase, but it will also antagonise the Serb community and com-
plicate the situations in Kosovo, Serbia and, indirectly, throughout the whole region.
However, the international community cannot avoid making this choice, and it
certainly cannot avoid a debate on both the costs and benefits of both solu-
tions. Starting such a debate in expert and political circles as soon as possible
seems to be an urgent need.

5. One cannot completely rule out a scenario in which the intrastate bonds in
Bosnia will continue to erode, the state institutions will become paralysed or
disintegrate, mutual distrust will rise between the different ethnopolitical com-
munities, and Republika Srpska will become de facto autonomous and/or self-
isolated. Even if this course of developments would not be in line with the in-
ternational community’s expectations, international players have to be prepared
for it, in order to avert or moderate it.

6. As the 2010 parliamentary elections approach, a rise in nationalist rhetoric
should be expected, leading to a complete stagnation of reforms and integra-
tion with the EU. If the European Union manages to persuade the other mem-
bers of the Peace Implementation Council to end the mandate of the High Re-
presentative by the end of 2009, it seems that a crisis in Bosnia will be inevi-
table and the state, left without international supervision, will gravitate towards
division into two separate entities. In that case, a ‘Cyprus scenario’ would be
possible, in which only the Federation of Bosnia and Herzegovina would accede
to the EU, although this would be highly controversial as Republika Srpska is
currently much more advanced in implementing the European Union’s recom-
mendations.

It is also possible that under pressure from the United States, the mission of the
High Representative will continue until the elections, and the OHR will force
the political elite to carry out state reform, or prepare and implement such a re-
form by itself. The implementation of such an imposed state reform could nev-
ertheless be problematic and require continued international oversight.
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7. EU enlargement to Bosnia’s neighbouring countries will also influence the
situation of BiH. If Croatia and Serbia maintain the current tempo of integra-
tion with the European Union, the gap between the situation of the inhabitants
of Bosnia and that of people in the neighbour countries will widen considerably
(as a result of major financial assistance to the EU’s less developed regions,
more effective administration, visa-free traffic to the Schengen zone). This might
push the authorities in Sarajevo to implement the necessary reforms. However,
this factor will gain significance only in the medium term, and will not play a de-
cisive role in solving the current crisis.

Ultimate stabilisation of the state is crucial for Bosnia itself: a paralysis or break-
down of the state would cause a political and humanitarian crisis with conse-
quences which would be difficult to predict. Its impact in the regional dimen-
sion would be almost as important. The Western Balkans are still far from fully
stable, and if the fragile order in Bosnia were to shake, this would have a great
impact on the situation in all the neighbour countries. Montenegro, Kosovo and
Croatia all have large Serb minorities with considerable political influence on
the stability of these states. In Serbia, this might boost the popularity of nation-
alist parties and, once they come to power, cool down relations with the Euro-
pean Union and the United States, and lead ot a rapprochement with Russia.
A crisis in Bosnia could also have a major impact on Albania, Bulgaria or Greece
(the influx of refugees, interrupted transport connections, the rise of organised
crime).

Such a failure would also pose a very serious challenge to the European Union
in several dimensions, including humanitarian aid, logistics and security threats.
Any additional action in BiH would entail new and enormous costs, in a situation
where the actors involved in Bosnia have been seeking to cut costs for years.
It should also be remembered that a failure of the ‘Dayton order’ would be an
enormous blow to the prestige of the European Union, as it has been taking over
more and more responsibility for the situation in Bosnia from the international
community in recent years.
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Every challenge faced by the European Union and, in the broader sense, the
Euro-Atlantic community, is therefore a challenge for Poland. This is particular-
ly clear in the case of Bosnia, a country less than one thousand kilometres
away, where Poland has been involved in the peacekeeping, stabilisation and
modernisation efforts since 1995, and where Poles account for nearly 10% of
personnel in the EU’s Althea peacekeeping mission.

Can the international community neutralise any of these factors? It can cer-
tainly do little to address the fundamental contradiction between the Serb and
Bosniak political projects, and it seems that over the last 15 years the interna-
tional community has often underestimated the depth of this contradiction,
cherishing the idyllic vision of a rapid reconciliation of former enemies. It is
almost equally certain that the international community could be more deci-
sive in reforming the Bosnian system of government and imposing the neces-
sary framework solutions, and that it should abandon the utopian projects of
building an ‘open, multicultural civil society’ against the will of the BiH citizens
themselves.

This text was completed in June 2009
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APPENDIX
As of 1 July 2009

I. High Representatives of the international community

Carl Bildt (December 1995 — June 1997)

Carlos Westendorp (June 1997 — August 1999)

Wolfgang Petritsch (August 1999 — May 2002)

Paddy (John) Ashdown (May 2002 — January 2006) (as of 2002,

also European Union Special Representative)

Christian Schwarz-Schilling (January 2006 — July 2007) (also as EUSR)
Miroslav Lajc¢dk (July 2007 — March 2009) (also as EUSR)

Valentin Inzko (March 2009 — till present) (also as EUSR)

II. Current authorities of BiH

BiH Presidency:
Chairman: Neboj$a Radmanovi¢ (Serb, SNSD; since November 2008);
Deputy Chairmen: Zeljko Komsi¢ (Croat), Haris SilajdZi¢ (Bosniak)

Prime minister of BiH
Nikola Spiri¢ (Serb, SNSD)

BiH Parliament Leadership (lower chamber)
Speaker: Beriz Belki¢ (Bosniak, SzBiH), deputy speaker:
Milorad Zivkovi¢ (Serb, SNSD), Niko Lozanci¢ (Croat, HDZ)

President of RS
Rajko Kuzmanovi¢ (Serb, SNSD)

Prime minister of RS
Milorad Dodik (Serb, SNSD)

RS Parliament Leadership (lower chamber)

Speaker: Igor Radojci¢ (SNSD, Serb); deputy speaker: Sevket Hafizovi¢
(Bosniak), Nada TeSanovi¢ (Serb)
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President of FBiH
Borjana Kristo (Croat, HDZ)

Prime minister of FBiH
Mustafa Mujezinovi¢ (Bosniak, SDA)

FBiH Parliament Leadership (lower chamber)
Speaker: Safet Softi¢ (Bosniak), deputy speaker: Marinko Cavara (Croat),
Vesna Saradzi¢ (Serb)

Composition of the BiH parliament (hoth chambhers, 57 seats) -
political parties

SzBiH — 9 seats, 16% SDA — 12 seats, 21%

SNSD - 10 seats, 17.5%

SDS - 4 seats, 7% \Other parties — 6 seats, 10.5%

HDZ + coalition members —

6 seats, 10.5% SDP — 6 seats, 10.5%

HZ — 4 seats, 7%

. Bosniak party D Party not associated with any particular ethnopolitical group

. Serb party D Other parties
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Composition of the FBiH parliament (hoth chambers, 156 seats) —
political parties

SzBiH — 32 seats, 20.5% SDA — 39 seats, 25%

SNSD - 5 seats, 3%

HDZ — 14 seats, 9%

HZ — 9 seats, 6% Other parties — 28 seats, 18%

SDP — 29 seats, 18.5%

Composition of the RS parliament (hoth chambers, 111 seats) -
political parties

SNSD — 54 seats, 48.5%

SzBiH — 7 seats, 6.25%

SDA — 7 seats, 6.25%

Other parties — 2 seats, 2%

NHI — 2 seats, 2%

SP — 4 seats, 3.5%

SRS - 2 seats, 2%

DNS - 5 seats, 4.5%

SDS - 18 seats, 16% PDP — 10 seats, 9%
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III. Leading politicians in BiH

Dragan Cavi¢

Former president and vice-president of Republika Srpska (in the periods
2002-2006 and 2000—-2002 respectively); currently in the opposition (SDP).
Often confused with Dragan Covié by foreign journalists and analysts.

Dragan Covi¢

(born in 1956). One of the most influential Croat politicians in Bosnia

and Herzegovina, and since 2005, the leader of HDZ, the largest Croat party.
Between 2002 and 2005, member of the Bosnian Presidency, dismissed in
March 2005 by the High Representative Paddy Ashdown.

Deputy prime minister and finance minister of FBiH between 1998 and 2001.
He has a degree in engineering.

Milorad Dodik
(born in 1959). Currently the most influential Serb politician in Bosnia;
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prime minister of Republika Srpska (since February 2006; previously,
between January 1998 and January 2001). Leader of the SNSD party.
Before 1990, he worked in the local authorities, then until 1997 he was
a member of the RS parliament. He has a degree in political science.

Zeljko Komsi¢

(born in 1964). A Croat politician from the SDP party, member of the Bosnian
Presidency since 2006. He was appointed to the Presidency mainly by Bosnian
voters and as a SDP activists he advocates a ‘multiethnic Bosnia’; for this
reason some Croat politicians and activists do not acknowledge him as

a rightful representative of the Croats in the Presidency. He has a degree

in law and political science.

Borjana Kristo

(born in 1961). President of FBiH since February 2007. Associated with HDZ
BiH. From the mid-1990s, a member of local cantonal authorities; from 2002
member of the FBiH parliament. He has a degree in law.
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Rajko Kuzmanovié

(born in 1931). Serb politician, president of Republika Srpska since
December 2007 and long-time chairman of the RS Academy of Sciences.
He ran in the presidential elections as an independent candidate,

and is relatively closely affiliated with the SNSD. He has a degree in law
and philosophy.

Nebojsa Radmanovi¢
(born in 1949). Serb member of the Bosnian Presidency since 2006,
member of SNSD. He has a degree in political science.

Igor Radojci¢
(born in 1966), speaker of the RS parliament. Member of the SNSD leadership.
He has a degree in engineering.

Haris Silajdzi¢

(born in 1945). Bosniak politician, member of the Bosnian Presidency since
1996. Leader of the SzBiH party, which was formed after some members left
the SDA as a result of conflict with Tihié. Formerly co-founder of the SDA, head
of Bosnian diplomacy between 1992 and 1993, and prime minister of Bosnia
in 1993. A signatory to the Dayton Agreement.

Sulejman Tihi¢

(born in 1951). Currently the most influential Bosniak politician in Bosnia.
Since October 2001, leader of the SDA (mandate confirmed in the elections

in late May 2009). In the past, member of the Bosnian Presidency (2002—2006),
deputy speaker of the RS parliament (2000-2006), member of the RS parliament
(1996-2000). He has a degree in law, and worked as a judge before 1990.
Prisoner in a Serbian internment camp in 1992-1994.
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IV. Parliamentary groups in Bosnia and Herzegovina

The list below deliberately omits policy differences, as they are of secondary
importance and have little influence on the activities of the parties concerned.
A decisive majority of parties verbally champion democratic values,

human & minority rights and the market economy (the social democratic
and post-Communist groups are more reserved about the free market).

The differences in their positions as revealed by everyday political practice
usually manifest themselves in connection with particular issues (the manner
of privatising a company, the employment model at municipality or cantonal
level, etc.), and are often indirectly related to prospective appointments

to publicly financed posts. However, their principal divisions stem from
affiliation to a particular ethnopolitical community.

1. Croat parties

HDZ BiH (Croatian Democratic Union BiH,

Hrvatska Demokratska Zajednica BiH)

Established in 1990, it is currently the largest Croat party in Bosnia.

Before 2000 and between 2002 and 2006, the overwhelming majority of Croat
politicians active in Bosnia originated from the HDZ. As a result of splits

and divisions, HDZ 1990 and NHI were spun off from the HDZ. Currently led
by Dragan Covic.

HDZ 1990 (Croatian Democratic Union 1990,

Hrvatska Demokratska Zajednica 1990)

Created in 2005 as a result of a split in HDZ BiH occasioned by supporters
of Boze Ljubi¢, who currently leads the group. HDZ 1990 created and led
the Hrvatsko ZajedniStvo coalition in the 2006 parliamentary elections.

NHI (New Croatian Initiative, Nova Hrvatska Inicjativa)

A party created in 2007 as a result of a split in HDZ BiH occasioned
by supporters of KreSimir Zubak, who currently leads the NHI.
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2. Bosniak parties

SDA (Party of Democratic Action, Stranka Demokratske Akcije)
The largest Bosniak party in BiH, established in 1990 by Alija Izetbegovi¢,
the first leader of independent Bosnia. Led by Sulejman Tihi¢ since 2002.

SBIH (Party for Bosnia and Herzegovina, Stranka za BiH)

Created in 1996 by Haris Silajdzi¢ as a result of some activists quitting

the SDA. Much more radical than the latter, it criticises its competitor party
for its ‘conciliatory’ attitude, and calls for the abolition of RS through its
incorporation into a centralised Bosnia, thus creating tension in Serb-Bosniak
relations.

3. Serh parties

SNSD (Alliance of Independent Social-Democrats,

Savez Nezavisnih Socijaldemokrata)

Established in 1996, it is the ruling party in Republika Srpska. It criticises
the corrupt ‘wartime’ elite, that is, the leaders who were in power between
1992 and 1995 and, at the local level, even to 2006. The current RS prime
minister Milorad Dodik is party’s unquestioned leader.

SDS (Serbian Democratic Party, Srpska Demokratska Stranka)

In the first half of 1990s, the largest party of Bosnian Serbs, created and led
by Radovan Karadzi¢. Marginalised since 2006 as a result of the SNSD’s decisive
victory in the parliamentary election. Currently led by Mladen Bosic.

PDP (Party of Democratic Progress, Partija demokratskog progresa RS),
A centre-right party created in 1999 by Mladen Ivani¢, who remains its leader

till the present day.

DNS (Democratic People’s Alliance, Demokratski Narodni Savez)
Led by Marko Pali¢.

SRS RS (Serbian Radical Party RS, Srpska Radikalna Stranka RS)
Affiliated to the SRS of Serbia; calls for the incorporation of RS into Serbia.
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SP (Socialist Party, Socijalisticzka Partija)
Created in 1993, associated with MiloSevi¢’s Socialist Party of Serbia.
Led by Petar Djokic¢.

4. Multiethnic parties

SDP (Social Democratic Party, Socijaldemokratska Partija)

A centre-left party, successor to the League of Communists of Bosnia

and Herzegovina. It criticises nationalist ideologies. Led by Zlatko LagumdZija.
The party’s composition is mixed. It is popular among some Bosniaks and,

to a lesser extent, Croats.

V. Glossary

Objectives of the PIC — ‘five objectives and two benchmarks/conditions’

to be met before the High Representative is replaced by the EUSR:

(1) the final resolution of the status of Brcko; (2) the division of defence
property; (3) the division of state property; (4) fiscal sustainability;

(5) entrenchment of the rule of law; as well as the signature of the Stabilisation
and Association Agreement, and a positive assessment of the situation

by the PIC.

Laj¢dk’s four objectives — objectives formulated by the High Representative
on 30 December 2007 with a view to fixing the situation in Bosnia. These
were as follows: to adopt the laws on reforming the police, public radio and
television and state administration, and to ensure full co-operation with
the ICTY. None has been achieved.

Fojnica Declaration (Fojniczka deklaracija) — the position adopted by the two
largest Bosnian parties on 25 September 2007, in which they proposed to
divide the country into five multiethnic regions (to abolish RS and FBiH while
at the same time giving up decentralisation). “They admit decentralisation,
but reject even a hint of federalism”.
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KreSevo Declaration (Kreszevska deklaracija) — a declaration made by the six
largest Croatian parties on 21 September 2007, calling for a decentralisation
of Bosnia and a constitutional reform, without taking a final stance

on the creation of a third ‘Croat’ entity.

Mostar Declaration (Mostarska deklaracija) — an agreement on “assuming
responsibility for the implementation of the police reform in line with EU
standards within the shortest possible timeframe”, concluded by the six
largest parties on 28 October 2007. Never put into practice.

Algerian group (Alzirska Grupa) — a group of six BiH citizens of Algerian
origin, suspected of having organised the attack against the US embassy

in Sarajevo, and who were finally handed over to the United States.

For Bosniak patriots, this was a proof of the Bosnian government’s excessive
obedience to the West. For the Serbs, it was an example of how the Bosniak
community has been infiltrated by al-Qaeda.

April package (Aprilski paket) — a draft of the police reform presented
in April 2006, which did not receive sufficient support in the parliament.

Prud Agreement (Prudski sporazum) — an agreement covering the scope

of constitutional reform, concluded during the meeting of the leaders

of the three largest parties of Bosnia and Herzegovina (Dodik of the SNSD,
Tihi¢ of the SDA, and Covi¢ of the HDZ) in November 2008. The three leaders
sent a letter to the BiH parliament, known as the Initiative for Constitutional
Amendment; it stated that the parties would start talks in all chambers

of the three parliaments “with a positive attitude”, and with an intention

of achieving a positive outcome. The initiative failed two months later,

as the divergent visions of the country’s new territorial division were
revealed.
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Three principles of police reform (formulated in late 2004 and early 2005

by the Steering Board at the Office of the High Representative, in co-operation
with the Police Restructuring Commission of the OHR and the European
Union) — (1) no political interference, an apolitical police force; (2) legal and
budget decisions to be taken at state level; (3) operational areas not to be
determined by entity borders (functional local command centres).

Sarajevo Agreement (Sarajevski dogovor) — an agreement concluded

on 27 March 2002 by the six largest political parties of Bosnia and
Herzegovina under the auspices of the High Representative. It stated that
the three constitutional nations should have equal representations

in the executive authorities, not only at state level but also at entity level.
The provisions of the Sarajevo Agreement have been partly ignored

by RS politicians.

Bonn Prerogatives — prerogatives which considerably extended the decision-
making powers of the High Representative, adopted by the PIC in December
1997. They authorise the High Representative to directly impose legal acts

at state as well as entity level, including amendments to the entities’
constitutions, and to dismiss democratically-elected authorities and
administration officials if their activities impede the implementation

of the Dayton Agreement.

“Product of genocide” (genocidna tvorevina) — a term denoting Republika
Srpska, used by Bosniak politicians in reference to the crimes against Bosniak
civilians committed between 1992 and 1995, and to justify demands for the
abolition of RS.
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