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1 W piÊmiennictwie anglosaskim cz´sto przywoływane jest trudne do przetłumaczenia okreÊlenie
„triple transition” (trojakie przekształcenia): „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 mo dernoj drzavi? Perspektive i prepreke”, Sarajewo 2005.
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BOÂNIACKI CHAOS.
èródła kryzysu politycznego 
we współczesnej BoÊni i Hercegowinie

Tezy

1. BoÊnia i Hercegowina (BiH) od pokoju z Dayton podpisanego w 1995 roku
zmaga si´ z trzema gigantycznymi wyzwaniami: uporaniem si´ ze spuÊciznà woj-
ny domowej lat 1992–1995, przeprowadzeniem wolnorynkowej modernizacji
gospodarki oraz demokratyzacjà systemu politycznego paƒstwa1. Jednak co
naj mniej od roku 2005 mamy do czynienia z nowà postacià „kryzysu transfor-
macyjnego”. Politycy reprezentujàcy trzy najwi´ksze zbiorowoÊci etnopolity-
czne (BoÊniaków, Chorwatów i Serbów) poruszajà kolejne kwestie sporne i dà˝à,
przy u˝yciu mechanizmów przewidzianych przez konstytucj´ paƒstwa lub
innych narz´dzi politycznych, do utrwalenia sporów, nie zaÊ do ich rozwiàzania.

2. Pierwszà z dwóch fundamentalnych sprzecznoÊci, le˝àcych u podstaw kryzy-
su politycznego w BoÊni, sà rozbie˝noÊci pomi´dzy zasadniczymi celami i pro-
jektami politycznymi (interesem narodowym) formułowanymi przez boÊniackie
i serbskie elity polityczne w BiH. Projekty takie sà przy tym akceptowane przez
przewa˝ajàcà wi´kszoÊç boÊniackiej i serbskiej wspólnoty etnopolitycznej
i jako takie nie majà alternatywy. Projekty te ró˝nià si´ interpretacjà odległej
i niedawnej przeszłoÊci, sytuacji regionalnej i statusu obu narodów w systemie
politycznym kraju. Istot´ tego konfliktu mo˝na jednak sprowadziç do sprze cz -
nego stanowiska w stosunku do paƒstwa boÊniackiego (w obecnych granicach
BiH) jako suwerennego podmiotu politycznego. Dla boÊniackich elit politycz nych
jest ono bodaj jedynym punktem odniesienia i celem funkcjonowania politycz -
nego. Dla elit serbskich w BoÊni podstawowy punkt odniesienia stanowi zacho -
wanie mo˝liwie najwi´kszej autonomii i niezale˝noÊci od władz centralnych.
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3. Drugà z dwóch sprzecznoÊci zaobserwowaç mo˝na w intencjach, projektach
i działaniach wspólnoty mi´dzynarodowej zaanga˝owanej w BoÊni od 1995 roku.
Z jednej strony dà˝y ona do stanowienia powojennego ładu, z drugiej natomiast
uznaje prawo do podmiotowoÊci narodów zamieszkujàcych BoÊni´, które w la -
tach 1992–1995 prowadziły ze sobà wojn´ w imi´ odmiennych interesów naro -
dowych. Próby jednoczesnego wywierania nacisku w imi´ state-building i pro -
wadzenia dialogu powodujà daleko idàce niekonsekwencje w działaniach wspól -
noty mi´dzynarodowej. SprzecznoÊç ta odcisn´ła swoje pi´tno równie˝ na naj -
bardziej charakterystycznej instytucji powołanej przez wspólnot´ mi´dzynaro-
dowà w BiH: Urz´dzie Wysokiego Przedstawiciela, majàcego byç jednoczeÊnie
suwerenem, edukatorem i mediatorem. Mimo ogromnego zaanga˝owania USA
i UE w działania tego urz´du Wysoki Przedstawiciel nie był w stanie zrealizo -
waç stawianych przed nim celów.

4. Obecny kryzys wynika mi´dzy innymi z braku zgodnoÊci najwa˝niejszych
aktorów sceny mi´dzynarodowej w kwestii „planu dla BoÊni” i zadaƒ, wyzna -
cza nych dla Urz´du Wysokiego Przedstawiciela. W istocie, obserwujàc działa-
nia poszczególnych paƒstw w BiH, zaobserwowaç mo˝na zarówno rozbie˝noÊci
(mi´dzy USA a UE lub poszczególnymi paƒstwami UE), jak rywalizacj´ (mi´dzy
siłami regionalnymi, w tym przede wszystkim Serbià i Chorwacjà) lub wr´cz spór
(mi´dzy Rosjà a „Zachodem”). Zwłaszcza w przypadku tych ostatnich aktorów
aktywnoÊç w BiH nosi niekiedy charakter konfliktu zast´pczego (proxy conflict)
– swoistej gry na obszarze peryferyjnym z punktu widzenia interesów obu gra czy
i bez intencji uzdrowienia sytuacji.

5. Blokowanie kolejnych inicjatyw zmniejsza do zera wzajemne zaufanie mi´ -
dzy członkami i liderami wspólnot etnopolitycznych BoÊni. Post´pujàcy parali˝
paƒstwa utrudnia jego normalne, codzienne funkcjonowanie oraz uniemo˝li-
wia modernizacj´ jego struktur i prawodawstwa w stopniu, który umo˝liwiałby
przyspieszenie procesu rzeczywistej integracji ze strukturami UE i NATO.
W efekcie trwa rozpad instytucji i organizacji o charakterze ogólnopaƒstwo -
wym. Powstajà mniejsze struktury o charakterze etnicznym, co jeszcze po gł´ -
bia spadek zaufania.
Zjawiska te majà miejsce w sytuacji kryzysu gospodarczego i w obliczu naj -
wi´k szego w Europie bezrobocia. JednoczeÊnie w regionie nast´puje integracja
poszczególnych krajów z UE/NATO (Bułgaria, Rumunia, i prowadzàca właÊnie
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negocjacje członkowskie Chorwacja), co pogł´bia wÊród mieszkaƒców BoÊni
poczucie niemo˝noÊci prze łamania kryzysowej sytuacji i potrzeb´ poszuki wa -
nia winnego. Mo˝e to dopro wadziç do eskalacji kryzysu i zapaÊci paƒstwa, co
zagra˝ałoby ładowi regional nemu i europejskiemu.

6.Wydaje si´ wysoce prawdopodobne, ˝e wspólnocie mi´dzynarodowej (w tym
przede wszystkim UE) przypadnie niewdzi´czna rola stabilizatora, który nie
jest wprawdzie gotowy do narzucania skłóconym elitom politycznym BiH ca -
łoÊ ciowych rozwiàzaƒ ustrojowych, lecz został zmuszony do wzi´cia odpo wie -
dzialnoÊci za niezdolny do samodzielnego funkcjonowania obszar. Wspólnota
mi´dzynarodowa staç si´ mo˝e dla BoÊni rodzajem suwerena – zapewniajàcego
bezpieczeƒstwo i Êrodki do czasu uzyskania przez ten kraj zdolnoÊci do sa mo -
dzielnego rzàdzenia. Nie mo˝na jednak wykluczyç wariantu stopniowego wy -
co fywania si´ z BoÊni wspólnoty mi´dzynarodowej rozczarowanej brakiem po -
s t´pów procesu transformacji.
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Zało˝enia badawcze. èródła. Nazewnictwo

Generalnym zało˝eniem badawczym był opis zjawisk w porzàdku typologicz -
nym, nie chronologicznym. WyszliÊmy z zało˝enia, ˝e dzieje najnowsze BoÊni,
dokumentowane na bie˝àco w mediach i sprawozdaniach organizacji mi´dzy-
narodowych, doczekały si´ ju˝ kilku opracowaƒ – nam zaÊ zale˝y nie tyle na
stworzeniu kroniki wydarzeƒ, co na uporzàdkowaniu wieloÊci niejednorodnych
zjawisk i ukazaniu, pod pozorami ich natłoku, kilku reguł, rzàdzàcych, w na -
szym przekonaniu, „boÊniackim” chaosem. Przedmiotem naszych do ciekaƒ sà
wi´c nie tyle dzieje polityczne ostatnich dwóch lat, ile kategoryzacja:
– metod, stosowanych w celu zablokowania inicjatyw oponentów;
– podstawowych płaszczyzn podziału;
– rosnàcej liczby kwestii spornych;
– „gry” prowadzonej przez aktorów polityki mi´dzynarodowej w BoÊni.

Podstawowym êródłem danych o poszczególnych wydarzeniach były agencje
informacyjne i media, zarówno mi´dzynarodowe, jak lokalne i regionalne2.
Cennym, obiektywnym êródłem sà równie˝ komunikaty urz´du Wysokiego Przed-
stawiciela/Specjalnego Przedstawiciela UE, zarówno dzienne (przeglàd naj wa˝ -
niejszych debat w miejscowych mediach), jak sprawozdania kwartalne.
PiÊmiennictwo „boÊnioznawcze”, z natury rzeczy ubogie w pierwszych powojen -
nych latach, zacz´ło pojawiaç si´ na wi´kszà skal´ w pierwszej dekadzie XXI
wieku, doczekawszy si´ nawet swoich klasyków – od Xaviera Bougarela po Da -
vida Chandlera i Roberta Haydena. Odwołania do poszczególnych opracowaƒ
ka˝dorazowo staraliÊmy si´ dokumentowaç w przypisach; w tym miejscu wy pa -
da jedynie wymieniç jako szczególnie cenne (choç nieraz kontrowersyjne) êró dła
spostrze˝eƒ i opinii poÊwi´cone współczesnej BoÊni opracowania Inter national
Crisis Group3, łamy Journal of Intervention and State Building4 oraz nowatorskie
opracowanie grupy młodych badaczy „Uvod u politiczki sistem Bosne i Herce -
govine”5.
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2 Korzystanie z tych ostatnich wymaga przy tym szczególnego podejÊcia; „wielkie narracje” (abstrak-
cyjno-demokratyczna, nacjonalistyczna-boÊniacka, nacjonalistyczno-wielkoserbska etc.) sprzyjajà
modyfikowaniu i selekcji przekazywanych przez nie informacji.
3 www.icg.org
4 www.davidchandler.org/journal_statebuilding/journal_statebuilding.htm
5 Sasza Gavriç, Damir Banoviç, dr Christina Krause (red.), „Uvod u politiczki sistem Bosne i Herce go -
vine”, Sarajevo 2009, Sarajevski otvoreni centar, Fondacija Konrad Adenauer.



Pełna nazwa paƒstwa, o jakim traktuje niniejsza analiza, to BoÊnia i Herce -
gowina. Z uwagi jednak na oszcz´dnoÊç miejsca, zazwyczaj tam, gdzie nie b´ -
dziemy mieç do czynienia z nazwami instytucji, aktów prawnych etc., stoso waç
b´dziemy wymiennie terminy „BoÊnia” lub „BiH”.
Drugim uproszczeniem jest stosowanie niepełnej, umownej wersji nazwy Urz´ -
du Wysokiego Przedstawiciela wspólnoty mi´dzynarodowej. Od roku 2002 obok
Urz´du Wysokiego Przedstawiciela wspólnoty mi´dzynarodowej w BoÊni i Her -
ce gowinie istnieje Urzàd Specjalnego Przedstawiciela Unii Europejskiej (SPUE)
w BoÊni i Hercegowinie, przy czym obie funkcje sprawuje ta sama osoba. Ta
„podwójnoÊç” sprawowanego urz´du6 stanowi jednà z osobliwoÊci ładu ustro-
jowego BiH, omawianà przez nas szczegółowo w jednym z podrozdziałów.
W zwiàzku z tym, z wyjàtkiem tych cz´Êci pracy, gdzie dyskutujemy przyszłe
rozdzielenie obu instytucji lub relacje ONZ–UE, u˝ywamy (dla okresu
2002–2009) skrótowego okreÊlenia obu urz´dów – Wysoki Przedstawiciel.

J´zyki
Status „j´zyka oficjalnego” majà w BoÊni trzy j´zyki: boÊniacki, chorwacki oraz

serbski. Wszystkie trzy sà bardzo blisko spokrewnione, zbli˝ona jest ich gramatyka

i zasoby leksykalne. W Êrodowiskach j´zykoznawców, kulturoznawców i poli-

tologów trwa debata dotyczàca tego, na ile w przypadku tych trzech j´zyków

mamy do czynienia z rzeczywistà odmiennoÊcià, na ile zaÊ z zabiegiem z zakresu

„polityki to˝samoÊciowej”, polegajàcym na „powołaniu” nowego j´zyka w drodze

nagłaÊniania i absolutyzowania ró˝nic o charakterze dialektalnym (podobna deba-

ta toczy si´ w przypadku „j´zyka czarnogórskiego”, w opinii znacznej cz´Êci

j´zykoznawców serbskich b´dàcego sztucznie wyodr´bnionym argot j´zyka serb-

skiego). Nie zajmujàc w niniejszym opracowaniu stanowiska w tej kwestii, pozosta-

jemy przy obserwacji, i˝ znakomita iloÊç nazw własnych i terminów politycznych

pojawiajàcych si´ w piÊmiennictwie politycznym BiH brzmi jednakowo w j´zykach

boÊniackim, chorwackim i serbskim. Tam zatem, gdzie istnieje potrzeba przywoła-

nia jakiegoÊ terminu w brzmieniu „oryginalnym” (tj. u˝ywanym w BiH), cytowaç

go b´dziemy raz, wbrew praktyce UE, która w wielu opracowaniach przytacza

identycznie brzmiàce terminy trzykrotnie, przez respekt dla trzech j´zyków kon-

stytucyjnych BiH.
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6 Osoba Wysokiego Przedstawiciela/ Specjalnego Przedstawiciela celnie, choç niemal nieprzetłuma -
czalnie okreÊlana jest w angloj´zycznej literaturze przedmiotu jako „double-hatted” (dosł. „dwuka pe-
luszowa”), tj. obdarzona podwójnymi pełnomocnictwami.



Przy okazji warto wskazaç jeszcze kilka „boÊniackich” osobliwoÊci terminolo -
gicznych, cz´stokroç – jak wykazuje praktyka oraz lektura polskich publikacji
– stanowiàcych kłopot dla politologów i dziennikarzy.
Pierwsza z nich wynika raczej z niefrasobliwoÊci terminologicznej ni˝ z rzeczy-
wistej zło˝onoÊci materii: stosunkowo cz´sto o paƒstwie, powstałym w 1995
roku na podstawie traktatu pokojowego w Dayton, mówi si´ jako o „Federacji
BoÊni i Hercegowiny”.
BoÊnia i Hercegowina rzeczywiÊcie jest szczególnym przypadkiem „fe deracji”,
czyli paƒstwa składajàcego si´ z kilku składowych, obdarzonych wysokim
zakresem autonomii. Składowe te (przez Ustaw´ Konstytucyjnà BiH okreÊlane
boÊniacko-chorwacko-serbskim neologizmem entitet, od angielskiego entity,
czyli podmiot7) to Republika Serbska ze stolicà w Banja Luce oraz Fede racja
BoÊni i Hercegowiny. Trzecià składowà BiH stanowi miniaturowy dystrykt
Brczko, nieposiadajàcy statusu podmiotu.

W Polsce u˝ywany jest termin Republika Serbska w BoÊni, z myÊlà o odró˝nieniu

boÊniackiego „podmiotu” od Republiki Serbii ze stolicà w Belgradzie. Ró˝nica mi´ -

dzy oboma okreÊleniami (w oryginale odpowiednio Republika Srpska i Re publika

Srbije) jest jednak wystarczajàco wyraêna bez niejasnego okreÊlenia „w BoÊni” –

tym bardziej w pracy w całoÊci poÊwi´conej sytuacji w BoÊni, gdzie działania Serbii

omawiane sà szerzej jedynie w jednym z podrozdziałów. Stàd te˝ tu i ni˝ej kon-

sekwentnie stosujemy termin Republika Serbska bàdê skrót RS.

Termin Federacja BiH stosowaç wi´c nale˝y jedynie do jednego z dwóch pod-
miotów – zło˝onego z dziesi´ciu kantonów i zajmujàcego 51% powierzchni
kraju (i – by konfuzja była wi´ksza – równie˝ majàcego swà stolic´ w Saraje -
wie, podobnie jak BiH!). W przypadku, kiedy mówimy o całym paƒstwie, do -
puszczalne wydajà si´ okreÊlenia „paƒstwo federalne”, „paƒstwo o cha rakterze
federalnym” etc., w ˝adnym razie jednak nie „Federacja”.
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7 W niektórych polskich opracowaniach nadal u˝ywany jest termin-kalka entitet, dla polskich odbior-
ców niezrozumiały; mamy nadziej´, ˝e okreÊlenie podmiot b´dzie si´ z upływem lat zakorzeniaç
w polskim piÊmiennictwie.



W j´zyku polskim jednym terminem – boÊniacki – oddawane sà dwa radykalnie
ró˝ne poj´cia etnograficzne i polityczne: bosanski oraz bosznjaczki8. Roz ró˝ -
nienie to jest tym wa˝niejsze, ˝e w istotny sposób wià˝e si´ z kluczowymi dla
BoÊni i Hercegowiny sporami o to˝samoÊç etnopolitycznà. Termin bosanski
odwołuje si´ do to˝samoÊci geograficznej, „krajowej”, „obywatelskiej”: innymi
słowy, okreÊla całoÊç zjawisk (np. geograficznych, przyrodniczych, lecz tak˝e –
demograficznych czy gospodarczych), majàcych miejsce na terytorium BoÊni
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8 Por. D. Tanasoviç, „SprzecznoÊci neoboÊniactwa”, Sprawy NarodowoÊciowe, t. IV (1995), z. 2 (7);
W. Rybicki, „O nazewnictwie paƒstwowym BoÊni i Hercegowiny”, Biuletyn PISM, Seria Z, Nr 8, War -
szawa 2001.

BoÊnia i Hercegowina – struktura etniczna

Wi´kszoÊç etniczna (>50%)

BoÊniacy

Serbowie

Chorwaci



(historycznej lub współczesnej, w granicach z 1995 roku). OkreÊlenie bosznja czki
odwołuje si´ natomiast do kategorii to˝samoÊci narodowej – obserwo wanej
i krystalizujàcej si´ w BoÊni od pierwszej połowy XIX wieku, wyraênie odr´b-
nej od to˝samoÊci serbskiej lub chorwackiej. Ró˝nica ta jest szczególnie ude -
rza jàca w wariancie rzeczownikowym spornego terminu: polskie słowo BoÊ niak
mo˝e byç równowa˝nikiem translatorskim zarówno terminu Bosanac (czyli:
mieszkaniec terytorium BiH, wzgl´dnie obywatel BiH, o dowolnej, nie zdefinio -
wa nej w obr´bie tego terminu to˝samoÊci narodowej) jak Bosz njak (czyli –
mieszkaniec/obywatel BiH deklarujàcy i afirmujàcy narodowoÊç boÊniackà).
Taki stan rzeczy rodzi liczne nieporozumienia, nieÊcisłoÊci lub wr´cz absurdy
w polskim piÊmiennictwie poÊwi´conym BiH (spójne i logiczne okreÊlenie Bos a -
nac srpskog por(ij)ekla nale˝ałoby przeło˝yç jako BoÊniak pochodzenia serb-
skiego!). Dotychczas nie przyj´ły si´ propozycje, by wprowadziç do polsz czy -
zny termin Boszniak, boszniacki jako odpowiednik Bosznjaka, tj. miesz kaƒca
BiH o wyraênej „boÊniackiej” to˝samoÊci narodowej, zachowujàc za ra zem
okreÊlenie BoÊniak, boÊniacki dla okreÊlania lokalizacji geograficznej bàdê pod-
miotowoÊci obywatelskiej. W niniejszym opracowaniu nie b´dziemy forso waç
tego rozró˝nienia – ka˝dorazowo zaznaczamy, czy odwołujemy si´ do „boÊniac-
koÊci” w znaczeniu terytorialnym czy to˝samoÊciowym. Czas poka˝e, czy mo˝e
si´ to okazaç stosownà alternatywà dla nieudanych prób wpro wadzenia no -
wego terminu do polskiego piÊmiennictwa.
Wspomnieç wreszcie nale˝y o dodatkowej komplikacji zwiàzanej z u˝ywaniem
okreÊlenia bosanski/boÊniacki. Cz´sto stosowane jest ono (zarówno przez auto -
rów miejscowych, jak w piÊmiennictwie mi´dzynarodowym) w stosunku do za -
mieszkujàcych BiH społecznoÊci Serbów i Chorwatów – dla łatwego rozró˝ nie -
nia ich od „wi´kszoÊciowych” obywateli, odpowiednio, Republiki Serbii i Re -
publiki Chorwacji. Poniewa˝ jednak dla znacznej wi´kszoÊci elit politycznych
dwóch dyskutowanych zbiorowoÊci to˝samoÊç narodowoÊciowa (serbska lub
chorwacka) jest znacznie wa˝niejsza ni˝ – nieistotna lub kontestowana –
„paƒstwowa/obywatelska” (zagadnienie to b´dzie szerzej dyskutowane w dal-
szej cz´Êci pracy), okreÊlenie to jest przez nich traktowane niech´tnie lub wr´cz
odrzucane. W swoim przekonaniu pozostajà oni „Serbami/Chorwatami zamiesz-
kujàcymi BiH”, w ˝adnym jednak razie nie „boÊniackimi Serbami/Chorwatami”.
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Wst´p

BoÊnia i Hercegowina w dzisiejszym kształcie ustrojowym i politycznym pow-
stała jesienià 1995 roku w nast´pstwie oktrojowanego porozumienia pokojo -
wego w Dayton. Politycy amerykaƒscy i europejscy inicjujàcy to porozumienie
stawiali sobie za cel zakoƒczenie najbardziej dramatycznego konfliktu zbroj -
nego w powojennej Europie i stworzenie czytelnych perspektyw dla dwóch
milionów mieszkaƒców BoÊni, podzielonych wzdłu˝ linii etnicznych i identy-
fikujàcych si´ z radykalnie odmiennymi, niemo˝liwymi do pogodzenia wizjami
boÊniackiej paƒstwowoÊci.

Pierwszy z tych celów został osiàgni´ty bez wi´kszego trudu – zarówno ze
wzgl´ du na gotowoÊç interwencji militarnej ze strony Zachodu, jak uÊwia -
domienie przez lokalne elity polityczne kosztów wojny, skali poniesionych strat
i braku szans na osiàgni´cie w ten sposób zamierzonych celów. Paƒstwo boÊ-
niackie (BiH) utworzone w Dayton składało si´ z dwóch „podmiotów”: Re -
publiki Serbskiej (RS) oraz Federacji BoÊni i Hercegowiny (FBiH) b´dàcych, mimo
formalnej zmiany statusu prawnego, bezpoÊrednimi nast´pcami walczàcych
stron. Znaczna cz´Êç ich obywateli i wyłanianych demokratycznie elit polity-
cznych zachowywała przywiàzanie do idei, które stały si´ zaczynem wojny. Dla
przywódców ugrupowaƒ etnicznie boÊniackich z FBiH jednorodne i scentrali-
zowane paƒstwo jest głównym celem działalnoÊci politycznej, tote˝ niech´tnie
godzà si´ oni na funkcjonowanie w jego obr´bie obszarów autonomicz nych, li -
czàc na ich „wchłoni´cie” przez BiH. Dla przywódców ugrupowaƒ serbskich
podstawowym celem jest uzyskanie mo˝liwie najszerszej autonomii Republiki
Serbskiej, traktowanej jako ich podstawowy punkt odniesienia.

Stanowiska te umacniane sà przez media, instytucje oÊwiatowe i debaty pub-
liczne. Naturalnà konsekwencjà ich artykulacji jest dystans, jeÊli nie wrogoÊç
do zbiorowoÊci, zainteresowanej realizacjà konkurencyjnego projektu politycz -
nego. Zło˝ony ład ustrojowy, który w intencji pomysłodawców gwarantowaç
miał prawa mniejszoÊci, słu˝y przede wszystkim blokowaniu inicjatyw opo-
nentów lub przeciwdziałaniu im.

Przez ostatnie dwa lata doszło jednak do zmiany jakoÊciowej, w nast´pstwie
której mo˝na mówiç o post´pujàcej „spirali kryzysu” w BiH i zahamowaniu
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procesów modernizacyjnych i integracyjnych. Brak woli polityków reprezentu-
jàcych trzy wspólnoty etnopolityczne do współpracy przy kształtowaniu
wspólnego paƒstwa powoduje zastój działaƒ reformatorskich, a w konsek-
wencji dysfunkcjonalnoÊç paƒstwa. Kwestionowanie kompetencji instytucji
paƒstwowych oraz sensownoÊci istnienia samego paƒstwa, dotàd obecne na
marginesie dysputy politycznej w BoÊni, stało si´ otwarcie formułowanym pos-
tulatem. Wspólnota mi´dzynarodowa wydaje si´ bezradna w obliczu kolejnych
odsłon konfliktu pomi´dzy społecznoÊciami, a dost´pne jej narz´dzia wpływu
na sytuacj´ politycznà sà coraz mniej skuteczne.
Narastajàcy kryzys, gro˝àcy nie tylko zastojem, lecz wr´cz zakwestio no wa -
niem „projektu daytoƒskiego”, mo˝e spowodowaç dramatyczne i daleko si´˝ -
ne konsekwencje9 – od faktycznego parali˝u paƒstwa i powstania wewnàtrz
obszaru unijnego swoistego „rezerwatu”, niezdolnego do samodzielnego
funk cjonowania i wymagajàcego rosnàcych nakładów Êrodków ludzkich
i materialnych bez perspektyw uzdrowienia, po ryzyko przejÊcia konfliktu
w nowà, groêniejszà ni˝ dotàd faz´, a w konsekwencji destabilizacj´ na ska l´
regionalnà.
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9 Analitycy i politolodzy zauwa˝yli t´ perspektyw´ nieco wczeÊniej: dwie wybitne pozycje, jakie
ukazały si´ w ostatnich latach, autorstwa boÊniackiej Chorwatki i boÊniackiego Serba, zatytułowane
sà, odpowiednio: „BoÊnia i Hercegowina – podzielone społeczeƒstwo, niestabilne paƒstwo” (Mirjana
Kasapoviç, Zagreb 2005) oraz „BoÊnia i Hercegowina – niemo˝liwe paƒstwo” (Rajko Kuzmanoviç,
Banja Luka 2007).



ROZDZIAŁ 1
Ład konstytucyjny w BiH, osobliwoÊci ˝ycia politycznego
i metody blokowania zmian politycznych

Fundament porzàdku ustrojowego i administracyjnego w BoÊni został stworzo -
ny przez twórców i pomysłodawców porozumienia pokojowego (formalnie –
Ogólnej Umowy Ramowej na rzecz Pokoju w BiH), zawartego przez przywód-
ców ówczesnej BoÊni, Chorwacji oraz Jugosławii (w skład której wchodziła Ser bia
i Czarnogóra) w Dayton 21 listopada 1995 roku, a podpisanej w Pary˝u 14 gru dnia
1995 roku. Ustawa zasadnicza BiH stanowiła tzw. IV Aneks do porozumienia10

i – mimo pojawiajàcych si´ od poczàtku tej dekady postulatów prze pro wa dze nia
zasadniczej reformy ustrojowej – pozostaje w mocy w niezmiennym kształcie.
Kolejne aneksy zawierały szereg szczegółowych rozwiàzaƒ poszczególnych
kwestii z zakresu bezpieczeƒstwa i administracji publicznej. Przedmiotem od -
r´bnej dyskusji pozostaje kwestia prawomocnoÊci obecnej ustawy zasadniczej.
Jej twórcami byli amerykaƒscy konstytucjonaliÊci, sygna tariuszami zaÊ – trzej
prezydenci, z których dwaj (Chorwacji i Serbii) reprezentowali paƒstwa oÊcien ne.
Ustawa zasadnicza nigdy nie została natomiast formalnie przyj´ta w głosowa-
niu bàdê referendum przez reprezentacj´ obywateli powojennej BiH.
Drugim najwa˝niejszym êródłem prawa w BiH sà decyzje Wysokiego Przed sta -
wiciela wspólnoty mi´dzynarodowej (sama ta funkcja, stanowiàca jednà z oso -
bliwoÊci boÊniackiego systemu politycznego, została utworzona na mocy po sta-
nowieƒ pokoju w Dayton), konstytucje FBiH i RS (przyj´te przez parlamenty obu
podmiotów)11, w dalszej zaÊ kolejnoÊci – ustawy podejmowane przez ogólno -
krajowy parlament BiH i werdykty Trybunału Konstytucyjnego. Poni˝ej przed-
stawione zostanà najwa˝niejsze rysy ładu konstytu cyj ne go i admi nistracyjnego
BiH, ze szczególnym uwzgl´dnieniem osobliwoÊci ustrojowych, jako kluczo -
wych dla wyjaÊnienia mechanizmów blokowania procesów politycz nych.
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10 Pełna wersja tekstu w j´zyku angielskim (do dziÊ, co stanowi kuriozum, nie dokonano oficjalnego
przekładu ustawy zasadniczej na ˝aden z konstytucyjnych j´zyków miejscowych; nie istnieje równie˝
autoryzowany przekład polski) znajduje si´ w Internecie, m.in. pod adresem: www.oscebih.org/
overview/gfap/eng/
11 W przypadku sprzecznoÊci rozwiàzaƒ proponowanych przez ustawy zasadnicze podmiotów z kon-
stytucjà z Dayton, te pierwsze muszà zostaç niezwłocznie zmienione. Decyzje takie podejmowano
kilkakrotnie, m.in. wiosnà 1998 roku.



1. Podział administracyjny i ustrojowy. Rola rzàdu centralnego

BoÊnia i Hercegowina (BiH) składa si´ z dwóch podmiotów – Federacji BoÊni
i Hercegowiny (stanowiàcej 51% powierzchni paƒstwa), Republiki Serbskiej
(49% powierzchni) oraz dystryktu Brczko – terytorium o powierzchni 392 km2

(wydzielone w ramach porozumienia z Dayton ze wzgl´du na szcze gólny stra -
tegiczny charakter)12. Federacja BoÊni i Hercegowiny podzielona jest do dat ko wo
na dziesi´ç kantonów13. Terytoria obu podmiotów z niewielkimi wyjàtkami po -
krywajà si´ z terytorium kontrolowanym przez walczàce siły serb skie i boÊ nia cko-
-chorwackie jesienià 1995 roku. Mimo uruchomienia ju˝ w 1996 roku funkcjonu-
jàcych do dziÊ programów wspomagania powrotu uchodê ców, w RS mamy do
czynienia z wyraênà dominacjà Serbów, w FBiH – BoÊniaków i Chorwatów14,
przy czym cz´Êç kantonów ma wyraênie „narodowy” charakter, jest zdomino -
wana przez jednà z tych dwóch społecznoÊci. Oba podmioty majà przy tym
rozbudowane struktury władzy ustawodawczej, wykonawczej i sà downiczej –
z własnymi parlamentami, rzàdami, prezydentami, dwu szczeb lowà strukturà
sàdów i siłami policyjnymi.

P r a c e  O S W

1
. 

¸
a

d
 k

o
n

s
ty

tu
c

y
jn

y
 w

 B
iH

16

12 Ze wzgl´du na roszczenia obu podmiotów do kontroli nad miastem Brczko (ich istot´ stanowił spór
o strategiczny „łàcznik” dwóch cz´Êci RS, por. mapa administracyjna BiH) na mocy Aneksu V art. 2 do
porozumienia w Dayton o przyszłoÊci Brczka zdecydowaç miał sàd arbitra˝owy, do tego zaÊ czasu
terytorium tym zarzàdzaç miał z ramienia wspólnoty mi´dzynarodowej Nadzorca (Supervisor), peł -
niàcy zarazem funkcj´ zast´pcy Wysokiego Przedstawiciela (poczàtkowo funkcj´ t´ pełnili dyplo maci
USA, od 2006 roku zaÊ – zast´pca Wysokiego Przedstawiciela Raffi Gregorian). Na mocy trzech kolej -
nych orzeczeƒ MTS (1996, 1997, 1999) w marcu 2000 roku utworzono dystrykt Brczko, pozostajàcy
w wyłàcznej kompetencji władz centralnych BiH, lecz zachowujàcy na czas nie okreÊ lony własne
struktury samorzàdowe (władze, zgromadzenie parlamentarne, sàdownictwo i siły poli cyj ne). Status
Brczka w chwili obecnej nie jest kwestionowany, choç w sytuacji zaostrzenia kryzysu mo˝e on jed-
nak stanowiç jednà z kwestii spornych. Dla Republiki Serbskiej odzyskanie nad nim kontroli jest
niezb´dnym warunkiem odzyskania ciàgłoÊci terytorialnej, dystrykt bowiem rozdziela północnà
i południowà cz´Êç RS. UÊpiony w tej chwili spór o przyszłoÊç dystryktu jest zatem jednym z warian -
tów znanych z historii najnowszej sporów o „korytarz”.
13 Kompetencje ich władz znacznie wykraczajà poza zwyczajowe uprawnienia administracji Êred-
niego szczebla: rady samorzàdowe funkcjonujà tam pod nazwà „zgromadzeƒ kantonalnych”, ka˝dy
kanton ma te˝ swój „rzàd” i struktury ministerialne, zarzàdzajàce na terenie kantonu systemem edu -
kacji, opieki medycznej i społecznej.
14 Od zakoƒczenia działaƒ wojennych w 1995 roku w BiH nie udało si´ przeprowadziç spisu pow -
szechnego, a jego termin i warunki przeprowadzenia pozostajà jednà z wa˝niejszych obecnie kwestii
spornych (por. ni˝ej). Nieprecyzyjne i kwestionowane szacunki mówià o 48% BoÊniaków (ok. 2,2 mln),
37% Serbów (ok. 1,7 mln) i 14% Chorwatów (ok. 0,63 mln).



Zakres uprawnieƒ władzy centralnej i podmiotów pozostaje stałym przedmio -
tem sporów, w które wielokrotnie anga˝ował si´ Urzàd Wysokiego Przed sta -
wiciela, rozstrzygajàc o „przesuni´ciu” kolejnych kompetencji władz podmio -
tów na szczebel centralny15. Proces umacniania władz centralnych trwa nieprzer -
wanie od 1995 roku. W wyłàcznej gestii rzàdu centralnego w Sarajewie po -
zostaje kontrola nad siłami zbrojnymi, polityka zagraniczna16, kontrola ceł oraz
resorty sprawiedliwoÊci, bezpieczeƒstwa, uchodêców, komunikacji i transpor -
tu, handlu zagranicznego, finansów i skarbu oraz praw obywatelskich. Władze
centralne kontrolujà równie˝ bank centralny17, pobór podatków, Trybunał Kon -
stytucyjny, Słu˝b´ Granicznà oraz słu˝b´ bezpieczeƒstwa Agencj´ Infor ma -
cyjnà i Ochronnà (SIPA). Zakres uprawnieƒ władz centralnych pozostaje jednak
przedmiotem sporu; w obu podmiotach mo˝na odnotowaç dà˝enia do przej-
mowania niektórych uprawnieƒ szczebla centralnego via facti bàdê w drodze
zorganizowanej akcji politycznej.
Władze podmiotów sprawujà kontrol´ m.in. nad siłami policyjnymi, politykà
inwestycyjnà i prywatyzacjà, resortami edukacji, urz´dami statystycznymi,
stan daryzacjà produktów, urz´dami miar i wag oraz ochronà własnoÊci intelek-
tualnej; majà równie˝ prawo współdecydowaç o oficjalnych Êwi´tach i symbo-
lice obowiàzujàcych na poddanych ich jurysdykcji terytoriach.
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15 M.in. na podstawie art. III, par. 5a konstytucji BiH.
16 Oba podmioty majà jednak prawo zawierania porozumieƒ z innymi paƒstwami lub organizacjami
mi´dzynarodowymi, na mocy art. III, par. 2d konstytucji BiH.
17 Obiegowe Êrodki płatnicze sporzàdzane sà w odr´bnych wersjach ikonograficznych dla obu pod-
miotów, obowiàzujà jednak na terytorium całego kraju



2. Władza ustawodawcza

BoÊnia i Hercegowina jest demokracjà parlamentarnà. Szczególnym roz wià -
zaniem, wynikajàcym z podziału administracyjnego kraju, jest istnienie trzech
dwuizbowych przedstawicielstw parlamentarnych: Izby Reprezentantów i Izby
Narodów FBiH, Zgromadzenia Narodowego i Rady Narodów RS oraz Izby Re pre -
zentantów Ludowych i Izby Narodowej BoÊni i Hercegowiny. Jedynie po słowie
izb ni˝szych (IR FBiH, ZN RS oraz IRL BiH) wybierani sà w wyborach bezpoÊred-
nich (na terytorium, odpowiednio, podmiotów i republiki). Człon ko wie izb wy˝ -
szych (podmiotowych i republikaƒskiej) sà delegowani lub desygnowani przez
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BoÊnia i Hercegowina – podzia∏ administracyjny

Federacja 
BoÊni i Hercegowiny 

(10 kantonów)

(RS)

Republika Serbska (RS)



członków zgromadzeƒ kantonalnych lub posłów izb ni˝szych z uwzgl´d -
nieniem ustalonego parytetu narodowego, z jednym wyjàtkiem – Ra dy Naro -
dów RS – w izbach wy˝szych obowiàzuje proporcja 1:1:1 przedstawi cieli trzech
narodów konstytucyjnych: w IN FBiH zasiada po 17 BoÊniaków, Chor watów
i Serbów, w IN BiH po pi´ciu przedstawicieli ka˝dego z narodów.

Tryb wyboru przedstawicieli politycznych społecznoÊci zamieszkujàcych BiH
podyktowany został pragnieniem twórców jej ładu ustrojowego, by w mo˝li-
wie najwi´kszym stopniu zapewniç reprezentatywnoÊç systemu politycznego
i uchroniç przed zmajoryzowaniem tego „narodu politycznego”, który na da -
nym terytorium pozostawał w mniejszoÊci. Rozwiàzanie to jest jednak êródłem
wielu komplikacji. W jeszcze wi´kszym stopniu dzieje si´ tak za sprawà za de -
kretowanego w konstytucji (art. IV, par. 3d-e) trybu głosowania w parlamencie
republikaƒskim – decyzje o przyj´ciu danego aktu prawnego ka˝dorazowo po -
przeç musi przynajmniej jedna trzecia posłów lub delegatów reprezentujàcych
ka˝dy z narodów politycznych, innymi słowy – kworum w 15-osobowej Izbie
Narodów BiH stanowi dziewi´ciu posłów, w tym minimum trzech BoÊnia ków,
Chorwatów i Serbów.
Szczególnym rozwiàzaniem jest mechanizm obrony przez „zagro˝eniem ˝y -
wot nego interesu jednego z narodów konstytucyjnych”. Do mechanizmu tego
odwołaç si´ mo˝e członek ka˝dej z izb parlamentarnych istniejàcych w BiH
w trakcie tzw. procedury zatwierdzajàcej nowà ustaw´, uruchamiajàc tym sa -
mym mechanizm weta parlamentarnego. Do przegłosowania tego weta ko -
niecz na jest zgoda wi´kszoÊci przedstawicieli ka˝dego z narodów konstytu cyj -
nych zasiadajàcych w danej izbie, w razie braku takiej zgody przełamanie pata
parlamentarnego mo˝liwe jest na podstawie decyzji komisji powołanej przez
przewodniczàcego izby, a w ostatecznej instancji – decyzji Trybunału Kon s -
tytucyjnego, który osàdza, czy rzeczywiÊcie doszło do naruszenia „˝ywotnego
interesu narodowego”.
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System polityczny BoÊni i Hercegowiny: w∏adze ustawodawcze i wykonawcze

PA¡STWO

DWIE REPUBLIKI SK¸ADOWE (entiteti)

KANTONY 
(tylko w Federacji)

Izba Reprezentantów Ludowych
(izba ni˝sza parlamentu)

42 pos∏ów: 28 wybieranych w Federacji BiH 
i 14 wybieranych w Republice Serbskiej

Izba
Reprezentantów
Federacji BiH

(izba ni˝sza 
parlamentu

FBiH); 
98 pos∏ów

Rzàd Federacji
BiH

16 ministrów:
8 BoÊniaków,
5 Chorwatów, 

3 Serbów

Izba Narodowa 
Federacji BiH

(izba wy˝sza parlamentu
FBiH); 58 delegatów:

17 BoÊniaków, 17 Chor -
watów, 17 Serbów dele-

gowanych oraz 7 „innych”
przez Zgromadzenia

Kantonalne

Zgromadzenie
Narodowe Republiki

Serbskiej
(izba ni˝sza parlamentu

RS); 83 pos∏ów

Rada Narodów
(izba wy˝sza 
parlamentu

RS);
8 BoÊniaków,
8 Chorwatów,

8 Serbów, 
4 „innych”

Rzàd Republiki
Serbskiej

16 ministrów:
5 BoÊniaków,
3 Chorwatów,

8 Serbów

Prezydencja
Republiki
Serbskiej
Prezydent
i dwóch

wiceprezydentów

Prezydencja Federacji BiH
Prezydent i dwóch wice -
prezydentów: 1 BoÊniak,

1 Chorwat i 1 Serb

Wszyscy 
nomi nowani
muszà 
uzyskaç 
aprobat´ obu
izb parlamentu
FBiH

Kluby: 
boÊ niacki/
serb ski/
chorwacki
nominujà
po 1 cz∏onku
Prezydencji 
FBiH

Izba Narodowa (izba wy˝sza parlamentu)
15 delegatów: 5 BoÊniaków i 5 Chorwatów

desygnowanych przez Izb´ Ludowà Federacji
BiH oraz 5 Serbów desygnowanych przez

Zgromadzenie Narodowe Republiki Serbskiej

Prezydencja BoÊni i Hercegowiny
1 BoÊniak i 1 Chorwat wybierani na terytorium
Federacji BiH, 1 Serb wybierany na terytorium
Republiki Serbskiej; wybierajà w swoim gronie 

prezydenta i dwóch wiceprezydentów

Rada Ministrów BoÊni i Hercegowiny
Przewodniczàcy i 9 ministrów

èród∏o: Urzàd Wysokiego Przedstawiciela

Tryb wyboru: Wybór bezpoÊredni Aprobujà Nominujà Delegujà

Wyborcy Federacji BoÊni i Hercegowiny

10 Zgromadzeƒ 
Kantonalnych

Rady 
Municypalne

Rady
Municypalne

Wyborcy Republiki Serbskiej

W¸ADZE LOKALNE



3. Władza wykonawcza

OsobliwoÊcià ustrojowà BiH w dziedzinie sprawowania władzy wykonawczej
jest konstytucyjny wymóg parytetowego obsadzania najwa˝niejszych sta no -
wisk w paƒstwie (przewodniczàcy oraz wiceprzewodniczàcy izb parlamentar -
nych, członkowie trzyosobowego Prezydium pełniàcy funkcj´ „kolektywnej gło -
wy paƒstwa”, prezydent i wiceprezydenci obu podmiotów, członkowie rzàdu
FBiH i RS) przez przedstawicieli trzech narodów konstytucyjnych. Z punktu wi -
dzenia standardów demokratycznych rozwiàzanie to jest krytykowane, po nie -
wa˝ de facto uniemo˝liwia sprawowanie władzy członkom innych mniejszoÊci
narodowych. Z punktu widzenia praktyki politycznej znacznie bardziej istotna
jest jednak liczba komplikacji, jakie pociàga za sobà to rozwiàzanie, pre de -
termi nujàce obsad´ danych stanowisk przez członków „nomenklatury polity-
cznej” narodów konstytucyjnych bez wzgl´du na ich rzeczywiste kompetencje.
Dodatkowe utrudnienie stanowi wymóg rotacyjnoÊci, obowiàzujàcy przy obsa -
dzie Prezydencji BiH – co jednà trzecià kadencji (zwykle ok. 15–16 miesi´cy)
dochodzi do zamiany na stanowisku przewodniczàcego Prezydium (de facto
gło wy paƒstwa boÊniackiego)18.
Dodaç nale˝y, ˝e chocia˝ reguły parytetowej obsady stanowisk i rotacji obowià -
zujà w Êwietle konstytucji jedynie na ww. najwy˝szych stanowiskach paƒst-
wowych, na mocy praktyki politycznej stosowane sà równie˝ na ni˝szych
szczeblach władzy ustawodawczej i wykonawczej19.
Jest to jeden z niewielu autentycznych kompromisów, jakie funkcjonujà w ˝y ciu
politycznym BiH, a próba odstàpienia od nich powoduje zwykle akcj´ polity cznà
ze strony polityków reprezentujàcych „mniejszoÊciowy naród konstytu cyjny”,
w swoim mniemaniu pomini´tych przy konkretnych decyzjach kad ro wych.

P r a c e  O S W

1
. 

¸
a

d
 k

o
n

s
ty

tu
c

y
jn

y
 w

 B
iH

21

18 Dodaç nale˝y, ˝e konstytucja nie rozstrzyga o tym, jakie rozwiàzanie nale˝y zastosowaç w przy-
padku wczeÊniejszych wyborów, kiedy to funkcji przewodniczàcego Prezydium nie zdołali spra-
wowaç wszyscy trzej członkowie Prezydium.
19 Cz´Êciowo przesàdziła o tym tzw. Umowa z Sarajewa, czyli porozumienie zawarte w marcu 2002
roku mi´dzy szeÊcioma najwa˝niejszymi partiami BiH stanowiàce, ˝e wszystkie trzy narody konsty-
tucyjne muszà byç równomiernie reprezentowane nie tylko w organach wykonawczych na szczeblu
centralnym, lecz równie˝ na poziomie poszczególnych podmiotów.



4. Urzàd Wysokiego Przedstawiciela

4.1. Zakres i uprawnienia Urz´du

Urzàd Wysokiego Przedstawiciela wspólnoty mi´dzynarodowej (High Repre sen -
tative of the international community) od czasu porozumienia w Dayton20 sta no wi
istotny element ładu ustrojowego w BiH. Obsada urz´du i tryb jego dzia łania re -
gulowany jest przez Rad´ ds. Wdra˝ania Pokoju (Peace Imple men tation Council,
PIC), zgromadzenie reprezentujàce 55 paƒstw i organizacji mi´ dzyna ro dowych
zainteresowanych utrzymaniem pokoju w BoÊni. Wysoki Przed stawiciel nie jest
tym samym odpowiedzialny przed boÊniackimi politykami ani wyborcami21.

W myÊl układu z Dayton Urzàd Wysokiego Przedstawiciela miał byç instytucjà
wspierajàcà wdra˝anie porozumienia pokojowego, koordynujàc prace insty-
tucji zaanga˝owanych w proces odbudowy. Jego kompetencje ograniczały si´
do wymiaru obywatelskiego i politycznego, a wszystkie kwestie wojskowe
pozostawały w gestii NATO22. Wysoki Przedstawiciel miał te˝ monitorowaç
wdra˝anie procesu pokojowego i ułatwiaç osiàganie konsensusu w kontrower-
syjnych kwestiach, pełniàc rol´ mediacyjnà i koordynacyjnà. Wobec niewystar-
czajàcego post´pu we wdra˝aniu procesu pokojowego i budowie instytucji
ogólnopaƒstwowej, w grudniu 1997 roku, podczas szczytu w Bonn Rada ds.
Wdra˝ania Pokoju zdecydowała si´ na rozszerzenie uprawnieƒ urz´du. Na
mocy tzw. uprawnieƒ boƒskich Wysoki Przedstawiciel mo˝e zdymisjonowaç
ka˝dego urz´dnika (mianowanego lub pochodzàcego z wyboru) na terenie BiH,
wobec którego zachodzi podejrzenie łamania prawa lub sabotowania procesu
pokojowego, rozwiàzywaç partie polityczne oraz narzucaç rozwiàzania praw ne23
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20 Stworzono mo˝liwoÊç powołania jego urz´du na mocy Aneksu No. X, art. V.
21 Rada ds. Wdra˝ania Pokoju – Peace Implementation Council (PIC). Instytucja nadzorujàca proces
pokojowy w BoÊni, utworzona podczas konferencji dotyczàcej wdra˝ania procesu pokojowego w Lon -
dynie w dniach 8–9 grudnia 1995 roku. W jej skład wchodzà przedstawiciele 55 paƒstw i instytucji,
w tym Polski. Organem wykonawczym PIC jest Rada Zarzàdzajàca (Steering Board).
22 Ju˝ wówczas zauwa˝alna była odmiennoÊç koncepcji Stanów Zjednoczonych i Unii Europejskiej.
Waszyngton myÊlał o silnej pozycji Urz´du Wysokiego Przedstawiciela, który miałby koordynowaç
wojskowe i cywilne aspekty procesu pokojowego. Wobec stanowiska Unii, podkreÊlajàcej „cywilny”
wymiar misji i zainteresowanej tym, by stanowisko Wysokiego Przedstawiciela objàł Europejczyk,
Stany Zjednoczone zdecydowały si´ na znaczàce osłabienie tej instytucji.
23 W myÊl decyzji PIC podj´tej w Bonn: „uchwalaç niezb´dne ustawy (…) gdy organy ustawodawcze
nie sà w stanie zrobiç tego samodzielnie”.



obowiàzujàce na terenie BiH, włàcznie z wprowadzaniem poprawek do konsty -
tucji podmiotów24. Szczegółowy zakres uprawnieƒ boƒskich Wysokiego Przed -
stawiciela nie został nigdy zdefiniowany, a przynajmniej podany do wia do moÊ ci
opinii publicznej. Z praktyki politycznej wnioskowaç mo˝na, ˝e nie umo˝liwiajà
one zmiany ustawy zasadniczej – sà jednak wystarczajàco szerokie, by dokonywaç
przesuni´cia uprawnieƒ i prerogatyw z poziomu podmiotów na poziom cen-
tralnych władz paƒstwowych.
Do najgłoÊniejszych decyzji Wysokich Przedstawicieli nale˝ało zdymi sjono wa -
nie prezydenta RS Nikoli Poplaszena (w marcu 1999 roku przez Carlosa Wes -
tendorpa), odwołanie przewodniczàcego Prezydium BiH Ante Jelavicia (przez
Wolfganga Petritscha w marcu 2001) czy jednorazowe zdymisjonowanie szeÊç -
dziesi´ciu wysokich urz´dników RS (przez Paddy Ashdowna, w czerwcu 2004).
Z tak szeroko scharakteryzowanych uprawnieƒ Wysocy Przedstawiciele ko rzy -
stali jedynie okazjonalnie. Nie zmienia to jednak faktu, ˝e obywatele BoÊni nie
majà ˝adnego udziału ani w ich wyborze, ani w (niezbyt rygorystycznej i nast´ -
pujàcej ze znacznym opóênieniem) kontroli i ocenie osiàgni´ç, dokonywanej
przez mi´dzynarodowà Rad´ ds. Wdra˝ania Pokoju.

4.2. Dyskusja nad prawomocnoÊcià i zakresem uprawnieƒ 
Wysokiego Przedstawiciela

Debata nad rolà Wysokiego Przedstawiciela jako eksponenta woli wspólnoty
mi´dzynarodowej trwa w Êrodowiskach politologów i publicystów co najmniej od
2003 roku – i zaskakujàco wielu jest autorów, którzy krytykujà t´ instytucj´25.
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24 Wprowadzane akty prawne miały obowiàzywaç tylko do czasu osiàgni´cia konsensusu przez
władze uprawnione do wprowadzenia tych aktów. W praktyce jednak ustawy te stały si´ trwałym
elementem systemu prawnego BiH.
25 Jednà z pierwszych publikacji, w których zastrze˝enia te zostały sformułowane w sposób całoÊ-
ciowy, był szkic dwóch uczonych zwiàzanych z European Stability Initiative, Geralda Knausa i Felixa
Martina, zatytułowany „Trudy europejskiego Rad˝astanu” (G. Knaus, F. Martin, „Travails of the
European Raj”, Journal of Democracy, Vol. 14, No. 3, 2003. Przywołujemy go tu ze wzgl´du na liczb´
cytowaƒ tego tekstu; w istocie sformułowane w nim zastrze˝enia pod adresem „neokolonialnej”
i „woluntarystycznej” polityki wspólnoty mi´dzynarodowej w BiH stały si´ odtàd stałym elementem
debat politycznych, naukowych i publicystycznych. Równie istotne wydaje si´ orzeczenie tzw.
Komisji Weneckiej (funkcjonujàcej przy Radzie Europy) w kwestii sprzecznoÊci instytucji Wysokiego
Przedstawiciela z Europejskà Konwencjà Ochrony Praw Człowieka i WolnoÊci 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



Niemało jest jednak równie˝ analityków, którzy postulujà radykalne zwi´ksze-
nie tych uprawnieƒ i oktrojowanie szeregu bardzo daleko idàcych zmian poli-
tycznych w BoÊni. Jak si´ wydaje, podział ten wynika przede wszystkim ze
stopnia dystansu wobec sytuacji w BoÊni. Podczas gdy „teoretycy” za troskani sà
przede wszystkim deficytem demokratyzmu i podmiotowoÊci, „prak tycy” oba -
wiajà si´ pogł´biajàcego si´ kryzysu, który ich zdaniem ma miejsce za sprawà
m.in. niewystarczajàcej stanowczoÊci Wysokiego Przed stawiciela.

Bez wàtpienia Urzàd Wysokiego Przedstawiciela stanowi unikalnà w skali Êwia  -
towej instytucj´ nieformalnego protektoratu społecznoÊci mi´dzynarodowej
w niepodległym i suwerennym paƒstwie. Zarówno ze wzgl´du na wol´ obrony
standardów demokratycznych i podmiotowoÊci społeczeƒstwa BoÊni i Herce -
gowiny, jak ch´ç unikni´cia wa˝kiej przyczyny sporów z miejscowymi liderami,
i wreszcie pragnienie normalizacji sytuacji i ograniczenia kosztów, jakie pociàga
za sobà utrzymywanie Urz´du Wysokiego Przedstawiciela – szereg polityków
i politologów wyst´powało z postulatami zreformowania urz´du. Propozycje
reformatorów zmierzały w dwóch kierunkach: w połowie obecnej dekady cz´Ê-
ciej formułowano postulaty poddawania Urz´du Wy so kiego Przedstawiciela
drobiazgowej kontroli ze strony miejscowych elit politycznych i „konsensual-
nego” trybu jego funkcjonowania26. Od 2005 roku coraz bardziej otwarcie for-
mułowany jest postulat (1) przeniesienia uprawnieƒ Wysokiego Przedsta wi -
ciela wspólnoty mi´dzynarodowej na Specjalnego Przedstawiciela Unii Euro -
pejskiej (dalej w tym podrozdziale jako SPUE), a nast´pnie formalnej likwidacji
pierwszej z tych instytucji; (2) stopniowego ograniczania uprawnieƒ SPUE;
(3) formalnej likwidacji jego urz´du po osiàgni´ciu przez boÊniackie instytucje
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26 Przywoływani powy˝ej Knaus i Martin (op.cit.) zaproponowali m.in. rozpatrywanie przez nieza-
le˝nà od Wysokiego Przedstawiciela komisj´ prawników-obywateli BiH ka˝dego przypadku zdy misjo-
nowania urz´dnika przez Wysokiego Przedstawiciela; koniecznoÊç poddawania ocenie publicznej
i parlamentarnej ka˝dej inicjatywy Wysokiego Przedstawiciela oraz uczynienie urz´du Wysokiego
Przedstawiciela w pełni przejrzystym, w drodze wprowadzenia w stosunku doƒ europejskich stan-
dardów w zakresie dost´pu do informacji, publicznego trybu obrad. Wydaje si´ oczywiste, ˝e spełnie-
nie tych oczekiwaƒ stanowiłoby dla niech´tnych Urz´dowi Wysokiego Przedstawiciela miejscowych
polityków doskonałe narz´dzie do jego sparali˝owania.



polityczne szeregu standardów27. Po raz pierwszy perspektyw´ takà zarysował
Wysoki Przedstawiciel Christian Schwarz-Schilling, obejmujàc swój urzàd w lu -
tym 2006 roku. Od tego czasu wspólnota mi´dzynarodowa wielokrotnie de kla -
rowała taki zamiar – i wobec braku post´pów w modernizacji i unifikacji BoÊni,
kilku krotnie prze kładała termin jego realizacji. Zarówno jedne, jak drugie dzia -
łania przyczy niały si´ do dodatkowego osłabienia autorytetu Urz´du Wy so kie go
Przed sta wiciela.

Istnienie Urz´du Wysokiego Przedstawiciela i zakres jego uprawnieƒ wyra˝a
jeden z najistotniejszych dylematów, w obliczu których stoi wspólnota mi´dzy-
narodowa we współczesnej BoÊni, pragnàca zarówno kształtowania powojen-
nego ładu, jak zachowania podmiotowoÊci zwaÊnionych stron. WartoÊci te oka -
zały si´ byç ze sobà sprzeczne – i sprzecznoÊci te odnajdujemy w sporach o man-
dat Urz´du Wysokiego Przedstawiciela. Jego utworzenie (a nast´pnie rozsze -
rzenie jego uprawnieƒ) było w drugiej połowie lat 90. niezb´dne ze wzgl´du na
zastój w procesie budowy powojennego ładu. Jego istnienie zniech´ciło miejs-
cowych polityków do kompromisów (sà Êwiadomi, ˝e konieczne, a nieatrakcyj -
ne dla elektoratu rozwiàzania prawne zostanà ostatecznie wprowadzone przez
Wysokiego Przedstawiciela), zach´ciło zaÊ do szermowania retorykà „obrony
in te resu narodowego” przed ingerencjà Wysokiego Przedstawiciela. Jednak lik-
widacja urz´du pogł´biłaby panujàcy chaos.

5. Inne elementy praktyki ˝ycia politycznego

Szereg działaƒ i zachowaƒ, nieskodyfikowanych na poziomie aktów ustrojo -
wych, jest typowy dla ˝ycia politycznego w BiH28. W pierwszej kolejnoÊci warto
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27 Rada ds. Wdra˝ania Pokoju wyznaczyła pi´ç celów i dwa warunki, które BoÊnia musi osiàgnàç, aby
mandat Wysokiego Przedstawiciela wygasł. Pi´ç celów to: 1) ostateczne uregulowanie statusu dys-
tryktu Brczko; 2) stabilnoÊç bud˝etowa; 3) umocnienie praworzàdnoÊci; 4) rozwiàzanie kwestii włas-
noÊci paƒstwa (podział mi´dzy BiH i podmioty mienia paƒstwowego, odziedziczonego po byłej Ju go -
sławii) oraz 5) rozwiàzanie kwestii własnoÊci infrastruktury wojskowej. Dwa szeroko sformułowane
warunki to podpisanie Porozumienia o Stabilizacji i Stowarzyszeniu, tzw. SAA (co nastàpiło 16 czerwca
2008 roku) oraz pozytywna ocena przemian w BoÊni przez Rad´ ds. Wdra˝ania Pokoju.
28 Podobne zachowania obecne sà równie˝ w praxis politycznej innych krajów – rzadko kiedy jednak
odgrywajà tak du˝à rol´.



odnotowaç dà˝enie przez aktorów sceny politycznej (przedstawicieli grup etno-
politycznych, instytucji paƒstwowych, dyplomatów, urz´dników Urz´du Wy -
sokiego Przedstawiciela) do osiàgni´cia „pozornego kompromisu” (dobrze wi -
dzianego przez cz´Êç lokalnej i wi´kszoÊç mi´dzynarodowej opinii publicznej,
stanowiàcego dowód otwartoÊci lokalnych polityków, operatywnoÊci nego cja -
torów etc.) – w nast´pstwie którego nie dochodzi do faktycznej, zasadniczej
zmiany stanu rzeczy. Powołanie dodatkowych instytucji lub zawarcie porozu-
mienia w drugorz´dnych kwestiach pozwala mówiç o „wypracowaniu kom-
promisu”; istota problemu pozostaje jednak nierozwiàzana.

Losy reformy policyjnej
Za swoiste case study „pozornego kompromisu” uznaç mo˝na dzieje tzw. reformy

struktur policyjnych. Negocjatorzy z ramienia UE, przedstawiciele unijnej misji poli -

cyjnej (EUPM) i Urzàd Wysokiego Przedstawiciela od jesieni 2003 roku postulowali

reform´ i unifikacj´ sił policyjnych, funkcjonujàcych na poziomie 10 kantonów FBiH,

dystryktu Brczko i RS (w sumie 12 ró˝nych struktur). Na trzy zasady reformy policji,

których od stycznia 2005 roku zacz´ła si´ domagaç UE, składaç si´ miała: 1. apo -

litycznoÊç 2. przeniesienie uprawnieƒ kierowniczych i bud˝etowych na szczebel

władz centralnych 3. utworzenie racjonalnych obszarów zarzàdzania ponad grani-

cami podmiotów. Dwa ostatnie elementy doprowadziç miały do likwidacji odr´bnych

struktur policyjnych RS. Spełnienie tych warunków stanowiç miało niezb´dny wa -

runek podpisania przez UE Porozumienia o Stabilizacji i Stowarzyszeniu (tzw. SAA).

Wobec oporu polityków RS rozpocz´ły si´ negocjacje, których dat´ zakoƒczenia

wielokrotnie przesuwano. Pod wpływem nacisków UE w sprawie podj´cia reform,

na skutek dà˝eƒ Wysokiego Przedstawiciela do wykazania swej sprawnoÊci oraz

wobec oporu polityków serbskich w połowie kwietnia 2008 roku zawarto kompro-

mis, który zakładał „porozumienie na rzecz jak najszybszego zawarcia porozumie -

nia w sprawie reformy policji” bez podania konkretnych terminów wprowadzenia

reformy. Politycy UE w swych wypowiedziach publicznych uznali porozumienie za

sukces. 16 czerwca 2008 roku została podpisana umowa SAA. Reforma policji po dziÊ

dzieƒ nie została w pełni wdro˝ona, nie został nawet opracowany jej bardziej

szcze gółowy projekt29.
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29 Maciej Kaczorowski, „Reforma policji w BoÊni i Hercegowinie. Rola społecznoÊci mi´dzynarodowej”
[w:] Europejski protektorat?, BiH w perspektywie Êrodkowoeuropejskiej, Warszawa, PISM, 2008.



Swoista dla polityków z obszaru BiH pozostaje te˝ zdolnoÊç do kreowania kry -
zysu politycznego w celu odwrócenia uwagi od oskar˝eƒ natury prawnej czy
kryminalnej30. Szerzej mówiç mo˝na o skutecznym narz´dziu szanta˝u, jakie
jest w posiadaniu lokalnych polityków. W niekorzystnej dla nich sytuacji mogà
zastraszyç wspólnot´ mi´dzynarodowà perspektywà kryzysu politycznego,
parali˝u paƒstwa, wreszcie – w ostatnich latach jest to najcz´Êciej u˝ywany
„straszak” – secesji cz´Êci terytorium bàdê przynajmniej zorganizowania refe -
rendum w kwestii ogłoszenia niepodległoÊci. Poniewa˝ wspólnota mi´dzyna -
rodowa obawia si´ takiego rozwoju wydarzeƒ znacznie bardziej ni˝ jego ini -
cjatorzy, szanta˝ zazwyczaj okazuje si´ skuteczny. Wspólnota mi´dzynarodowa
odst´puje od swych postulatów bàdê łagodzi je, godzàc si´ na połowiczne lub
kosmetyczne zmiany wzgl´dnie reformy.

6. Metody blokowania procesów politycznych

Powy˝sze zestawienie osobliwoÊci ustrojowych BiH mo˝e stanowiç punkt
wyjÊcia do listy najcz´Êciej stosowanych metod działania, przy pomocy których
poszczególni aktorzy sceny politycznej usiłujà wpływaç na procesy zachodzàce
w BoÊni zgodnie z własnym projektem politycznym, najcz´Êciej – w sposób
negatywny, tj. blokujàc niekorzystne z ich punktu widzenia zmiany.
Najwi´ksze mo˝liwoÊci stwarza w tej kwestii rozbudowany system parla-

mentarny. Wymóg uzyskania w parlamencie federalnym zgody przynajmniej
jednej trzeciej posłów lub delegatów reprezentujàcych ka˝dy z podmiotów oraz
mechanizm zgłaszania weta konstytucyjnego w imi´ „zagro˝enia ˝ywotnego
interesu narodowego” umo˝liwia skuteczne blokowanie pracy poszczególnych
izb w drodze obstrukcji parlamentarnej (uniemo˝liwiajàcej uzyskanie kworum),
głosowania przeciw lub wetowania (a w konsekwencji blokowania) danej usta wy.
Bardziej radykalnym posuni´ciem, wielokrotnie stosowanym zarówno przez

posłów-delegatów jednego narodu konstytucyjnego, jak przez przedstawicieli
jednego ugrupowania, jest bojkot obrad danej izby. WieloÊç izb pozwala multi -
plikowaç ten „scenariusz blokady”: nawet jeÊli niepo˝àdane dla przedstawicieli
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30 Dobry przykład tego rodzaju postawy stanowi zinterpretowanie przez polityków RS wiosnà 2009
roku działaƒ dochodzeniowych agencji SIPA jako działaƒ, wymierzonych przez „lobby boÊniackie”
w miejscowych Serbów (por. ni˝ej).



jednego z narodów konstytucyjnych rozwiàzanie zostało przeforsowane przez
wi´kszoÊç parlamentarnà na poziomie pojedynczej izby, zawsze istnieje mo˝li-
woÊç uruchomienia go w izbie wy˝szej lub w parlamencie ogólnokrajowym31.
Mechanizm bojkotu bywa równie˝ z powodzeniem stosowany do blokowania

obsady urz´dów (przypadajàcych na mocy zasady parytetu etnicznego i rotacji
przedstawicielom danego narodu konstytucyjnego). Mo˝liwe jest zarówno nie -
obsadzenie danego urz´du (a tym samym uniemo˝liwienie jego działania), po -
danie si´ do dymisji przez urz´dników, jak wreszcie obsadzenie urz´du, po czym
blokowanie jego prac32. Próby odwołania nierzetelnego urz´dnika paƒstwo wego
reprezentujàcego dany naród konstytucyjny interpretowane sà zwykle przez
media i polityków danego etnosu jako przypadek dyskryminacji etnicz nej.
Konsekwencjà i rozwini´ciem formalnej zasady parytetu jest nieformalny, lecz

stale obecny mechanizm „rekryminacji”, odgrywajàcy istotnà rol´ w ˝yciu poli-
tycznym BiH. Sprowadza si´ on do bezwzgl´dnego, mechanicznego przestrze-
gania zasady parytetu: zdymisjonowanie urz´dnika nale˝àcego do jednego z na-
rodów konstytucyjnych, choçby spowodowane było jego bezdyskusyjnà nie -
kompetencjà lub złà wolà, powinno pociàgnàç za sobà zdymisjonowanie jego
odpowiednika, reprezentujàcego inny naród konstytucyjny na równym pod
wzgl´  dem znaczenia politycznego stanowisku.
Wobec znacznej mobilizacji społecznej konkurujàcych ze sobà społecznoÊci,

niskiej ÊwiadomoÊci prawnej oraz bardzo ograniczonego zaufania do instytucji
paƒstwowych cz´sta jest niełatwa do zrozumienia dla przedstawicieli prawo -
rzàdnych instytucji mi´dzynarodowych praktyka podejmowania decyzji
przez urz´dników lub instytucje, które nie le˝à w obszarze ich uprawnieƒ.
Dla lide rów wspólnot etnopolitycznych jest to „gra o sumie dodatniej”, tj. rodzaj
dzia łaƒ, jakie przynieÊç mogà wyłàcznie korzyÊç. Wobec niewydolnoÊci insty-
tucji paƒstwowych ewentualna nieprawomocnoÊç ich decyzji mo˝e zostaç
(w naj lepszym razie) udowodniona po latach, korzyÊç zaÊ stanowi efekt polity-
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31 Do metody tej odwołali si´ np. przywódcy RS podczas zaostrzenia relacji z Wysokim Przed -
stawicielem wspólnoty mi´dzynarodowej jesienià 2007 roku, zapowiedzieli rozpocz´cie przez serb -
skich polityków bojkotu posiedzeƒ parlamentu BiH i Rady Ministrów BiH.
32 Wycofanie si´ urz´dników reprezentujàcych danà wspólnot´ etnopolitycznà stosowane jest bodaj
najcz´Êciej. Wycofanie serbskich urz´dników z wszystkich instytucji władz centralnych zapo -
wiedzieli m.in. przywódcy RS podczas zaostrzenia relacji z Wysokim Przedstawicielem wspólnoty
mi´dzynarodowej jesienià 2007 roku.



czny, jaki wywołuje spektakularna decyzja. Doskonały tego przykład stanowi re  -
zo lucja parlamentu RS (podj´ta wi´kszoÊcià głosów serbskich) z 14 czerwca 2009
roku, w której postuluje si´ „zwrot” przez Wysokiego Przedstawiciela podmio -
tom BiH wszystkich prerogatyw, przekazanych przezeƒ władzom centralnym
BiH w latach 1997–200933, czy te˝ rezolucje polityków FBiH z 2008 roku, popiera-
jàcych wyłàczenie gminy Srebrenica spod jurysdykcji i z granic RS. Mo˝na po -
wiedzieç, ˝e codziennà praktykà polityków w BiH jest „oferowanie Nider lan -
dów”, innymi słowy – składanie propozycji le˝àcych poza zakresem ich rzeczy-
wistych mo˝liwoÊci, ale zapewniajàcych doraêny poklask.

Swoiste dla boÊniackiej praktyki politycznej jest te˝ prowadzenie negocjacji w klu -
czowych dla przyszłoÊci paƒstwa kwestiach z całkowitym pomini´ciem instytucji
stworzonych w celu osiàgania kompromisu (parlamenty, prezydium). Stały ele-
ment miejscowego ˝ycia politycznego stanowià nieformalne spotkania liderów
naj wi´kszych ugrupowaƒ boÊniackich, chorwackich i serbskich, w trak cie których
zawierane sà (najcz´Êciej nietrwałe) porozumienia. Kuluarowe ne gocjacje stanowià
stały element ̋ ycia politycznego równie˝ we w pełni prawo rzàdnych systemach de -
mokratycznych; nigdy jednak nie zast´pujà one formalnych mechanizmów nego -
cjacyjnych, jak ma to współczeÊnie miejsce w BoÊni. Doskonały przykład takiej
praktyki stanowi porozumienie zawarte w miejscowoÊci Prud (Prudski sporazum)
w grudniu 2008 roku w trakcie rozmów lide rów strony boÊniackiej (Sulejman Tihiç,
lider najwi´kszej boÊniackiej partii SDA), chorwackiej (Dragan Czoviç, lider naj -
wi´kszej chorwackiej partii HDZ) i serbskiej (Milorad Dodik, lider najwi´kszej serb-
skiej partii SNSD). W trakcie rozmów trzej politycy, niemajàcy formalnego mandatu
swych ugrupowaƒ, przed stawicielstw parlamentarnych podmiotów ani innych ciał
politycznych, zawarli (kolejne niezrealizowane) porozumienie w kwestii zasadni -
czych elementów reformy ustroju paƒstwa34. Do prób tworzenia pozakonstytu -
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33 Kwestia podziału kompetencji mi´dzy podmiotami i władzami centralnymi z natury rzeczy nie le˝y
w jurysdykcji „strony” tego podziału, tj. Republiki Serbskiej, tym bardziej zaÊ jej parlamentu. KorzyÊç,
jaka płynie z zaprezentowania serbskiej zbiorowoÊci, ˝e posłowie parlamentu RS stojà na stra˝y
interesów podmiotu, jest jednak nieporównanie wi´ksza ni˝ dyskomfort wynikajàcy z zaognienia
i tak napi´tych stosunków na linii elity polityczne RS – Wysoki Przedstawiciel ONZ/UE. Decyzja par-
lamentu została zawetowana przez Wysokiego Przedstawiciela i nie weszła w ˝ycie.
34 Porozumienie z Prudu przetrwało niespełna trzy miesiàce, nie wpłyn´ło to jednak na zarzucenie
metody „nieformalnych rozmów”. Lider Chorwatów Dragan Czoviç zwołał na 27 czerwca 2009 roku
„nieformalne porozumienie oÊmiu najwi´kszych ugrupowaƒ politycznych BiH”.



cyjnych instytucji prawodawczych zaliczyç mo˝na równie˝ np. powołanie w listo -
pa dzie 2000 roku przez najwi´kszà parti´ Chorwatów boÊniackich HDZ we współ -
pracy z innymi ugrupowaniami chorwackimi Chorwackiego Zgroma dze nia Naro -
do wego (Hrvatski Narodni Sabor), stawiajàcego sobie za cel reprezentowanie
wszyst kich Chorwatów zamieszkałych w BoÊni35.
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35 F. Bieber, Croast Self-Government in Bosnia – A Challenge foe Dayton?, ECMI Brief No. 5, European
Centre for Minority Issues, May 2001.



ROZDZIAŁ 2
Płaszczyzny sporów politycznych w BoÊni

Powy˝sza charakterystyka struktury administracyjno-ustrojowej pozwala nam
nakreÊliç „map´”, ukazujàcà najwa˝niejsze linie podziału, a co za tym idzie,
płaszczyzny sporów politycznych w BoÊni i Hercegowinie, a w dalszej kolej -
noÊci – enumeracj´, w porzàdku raczej typologicznym ni˝ chronologicznym,
rosnàcej liczby nierozstrzygni´tych szczegółowych kwestii spornych, które
w ostatnich dwóch latach prowadzà do post´pujàcego parali˝u paƒstwa, za -
blokowania reform i spadku zaufania społecznego.
Wyliczenie takie jest tym bardziej potrzebne, ˝e o ile niektóre kwestie sporne
sà oczywiste i wprost wynikajà z zasadniczego konfliktu interesów serbskich
i boÊniackich elit (np. koncepcje unitaryzacji v. regionalizacja paƒstwa, inter-
pretacja wydarzeƒ z lat 1992–1995), o tyle wiele z nich dotyczy bardzo szczegó -
ło wych rozwiàzaƒ ustrojowych lub administracyjnych, a czasem wr´cz trudno
do strzec ich zwiàzek z zasadniczà osià sporu. Tym bardziej jednak, w naszym
prze konaniu, wa˝ne jest ukazanie wspólnego podło˝a debat „o policji”, „o po -
dziale szkół” czy „o banknotach”.

1. Fundamentalna sprzecznoÊç interesów wspólnot etnopolitycznych

Zdecydowana wi´kszoÊç sporów toczy si´ mi´dzy poszczególnymi oÊrodkami
władzy. W pierwszej kolejnoÊci nale˝y jednak omówiç podstawowy wymiar
konfliktu etnopolitycznego toczàcego si´ w BiH, cz´Êciowo tylko zinstytu cjo -
nalizowanego i skanalizowanego w postaci sporów pomi´dzy instytucjami
(w przypadku instytucji wielonarodowych – w ich obr´bie).
Mowa o zasadniczej rozbie˝noÊci interesów narodowych, sformułowanych
w po  staci całoÊciowych projektów politycznych przez dominujàce w ˝yciu
publicz nym BiH serbskie, boÊniackie i chorwackie elity polityczne. Projekty te
sà roz bu dowane, wielowymiarowe, nie zawsze spójne – a rozbie˝noÊci mi´dzy
nimi nie da si´ sprowadziç do sporu w kwestii zakresu reformy policyjnej, no -
wego podziału administracyjnego kraju czy hierarchii Êwiàt paƒstwowych. Pod -
kreÊ liç przy tym nale˝y, ˝e z projektami tymi identyfikuje si´ zdecydowana
wi´k szoÊç serbskiej, boÊniackiej i chorwackiej wspólnoty etnopolitycznej: nie
mamy w tym wypadku do czynienia tylko z próbami realizacji programów
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politycz nych poszczególnych ugrupowaƒ politycznych (temu mo˝na by zara -
dziç np. poprzez zmian´ ekipy sprawujàcej władz´ po kolejnych wyborach), lecz
ak ce p towanà przez wi´kszoÊç społeczeƒstwa praktykà. Projekty polityczne, o któ-
rych mowa, to raczej zespół wspólnych wi´kszoÊci – odpowiednio – Serbów, BoÊ  -
niaków i Chorwatów zamieszkujàcych BiH, przekonaƒ, poglàdów i wartoÊci.
Kosztem daleko idàcych uproszczeƒ, istot´ rozbie˝noÊci tych projektów mo˝-
na sprowadziç do sprzecznego stanowiska w stosunku do paƒstwa boÊniac -
kiego (w obecnych granicach BiH) jako suwerennego podmiotu politycz ne go.
Dla boÊniackich elit politycznych z FBiH jest ono bodaj jedynym punktem od -
niesienia i celem funkcjonowania politycznego: w obliczu narzu co ne go w Day-
ton kompro misu skłonne sà (do czasu) godziç si´ na funkcjo nowa nie w jego
obr´bie ob sza rów o zmniejszajàcej si´ autonomii, liczàc na ich „wchło ni´cie”
przez BiH. Dla elit serbskich w BoÊni podstawowy punkt odniesienia stanowi
zachowanie mo˝  liwie najdalej idàcej autonomii Republiki Serbskiej, trakto -
wa nej jako podstawowy punkt odniesienia; na mocy narzuconego w Day ton
kompro misu akceptowane jest (do czasu) istnienie „czapy” w postaci BiH
(w znacznej mierze dotyczy to równie˝ elit chorwackich. Mniej radykalne for -
mułowanie przez Chor wa tów stanowiska w tej kwestii tłumaczyç mo˝na m.in.
ich mniejszà liczebnoÊcià, lepszym stanem relacji Zagrzebia z Sarajewem, bra -
kiem innych czynni ków antagonizujàcych w rodzaju proklamowania nie pod leg -
łoÊci przez Kosowo, wresz cie bli˝szymi perspektywami uzyskania przez Chor -
wacj´ członkostwa w UE).
Ta sprzecznoÊç projektów i celów politycznych ma korzenie w przeszłoÊci do -
Êwiadczonej i przeszłoÊci wyobra˝onej, innymi słowy – doÊwiadczeniu wojny
lat 1992–1995 i wizjach przeszłoÊci, umacnianych i reprodukowanych przez
serbskie i boÊniackie Êrodowiska akademickie i nauczycielskie36. Sił´ tej sprzecz -
noÊci ukazuje wiele badaƒ nad to˝samoÊcià zbiorowà i lojalnoÊcià obywateli
BiH pochodzenia serbskiego i boÊniackiego. Wynika z nich jednozna cz nie, ˝e
dla pierwszej z tych dwóch grup podstawowym obiektem, wokół którego sku-
pia si´ lojalnoÊç polityczna, jest Republika Serbska, a paƒstwo boÊniackie trak-
towane jest w najlepszym razie oboj´tnie, jeÊli nie wrogo37.

P r a c e  O S W

2
. 

P
∏a

s
z

c
z

y
z

n
y

 s
p

o
ró

w
 p

o
li

ty
c

z
n

y
c

h
32

36 W kwestii odmiennych wizji historii por. np. W. Stanisławski, „èródła kryzysu politycznego w BoÊni
i Hercegowinie”, [w:] Europejski protektorat? op.cit.
37 W BiH nadal nie powstał ogólnopaƒstwowy oÊrodek badania opinii publicznej, który prowadziłby
systematyczne badania. W badaniach z listopada 2007 roku a˝ 77% obywateli RS opowiedziało si´ za
przeprowadzeniem referendum w sprawie niepodległoÊci RS.
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podmiotu politycznego)
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z władzami centralnymi
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jednej wspólnoty etnopolitycznej)
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Konflikt o du˝ym nasileniu

Konflikt o słabszym nasileniu



SprzecznoÊç ta jest dobrze rozpoznana przez obie strony konfliktu i stanowi
o poczuciu dystansu, jeÊli nie wrogoÊci do zbiorowoÊci, zainteresowanej reali za-
cjà nie tyle konkurencyjnego, ile wrogiego projektu politycznego. Decyduje ona
o nieufnoÊci i rywalizacji zbiorowoÊci serbskich i boÊniackich na wielu płasz czyz -
nach instytucjonalnych i pozainstytucjonalnych. Toczy si´ w obr´bie wieloetnicz -
nych instytucji władzy (wszystkie trzy parlamenty, rzàd centralny BiH, prezy-
dium BiH), cz´stokroç prowadzàc do ich parali˝u lub przynajmniej niewydaj -
noÊci; na mniejszà skal´ trwa równie˝ w obr´bie instytucji władzy zdomino -
wanych przez jeden z etnosów (rzàdy RS i FBiH, w których na zasadzie parytetu
niektóre fotele przypadajà odpowiednio BoÊniakom i Serbom). Nap´ dza rów nie˝
konflikt mi´dzy wszelkiego rodzaju organizacjami i instytucjami majàcymi cha -
rakter monoetniczny (wi´kszoÊç mediów, partii politycznych, organizacji we te -
ranów i zwiàzków zawodowych, wspólnoty wyznaniowe, insty tucje akademic -
kie), przyczyniajàc si´ do utrzymywania permanentnego stanu napi´cia.

2. Płaszczyzny sporu etnopolitycznego mi´dzy instytucjami władzy
(podmioty, władze centralne, Urzàd Wysokiego Przedstawiciela)

W sytuacjach, w których poszczególne instytucje władzy majà charakter prakty-
cznie monoetniczny, stajà si´ one równie˝ eksponentami tego konfliktu. Ma to
miejsce przede wszystkim w przypadku rzàdu, urz´du prezydenta i parlamen tu
RS, pogrà˝onego w gł´bokim sporze zarówno z władzami centralnymi BiH (w ta -
kiej mierze, w jakiej sà one eksponentami boÊniackiej racji stanu; w naj wi´kszej
mierze spór ten dotyczy rzàdu RS i BiH) oraz z Urz´dem Wy sokiego Przed sta -
wiciela (w takiej mierze, w jakiej forsuje on projekty „moder ni zacji ustroju paƒst-
wa” postrzegane jako zmierzajàce do ograniczania au to nomii). Ostre spory mi´ -
dzy reprezentantami politycznymi konkurujàcych wspólnot etnopolitycznych ma -
jà równie˝ przez cały czas miejsce na poziomie lokalnym lub w obr´bie po -
szczególnych instytucji centralnych, niejednokrotnie prowadzàc do ich parali˝u38.
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38 Na skutek sporu mi´dzy radnymi reprezentujàcymi ugrupowania boÊniackie i chorwackie od czasu
wyborów lokalnych w paêdzierniku 2008 roku nie udało si´ wybraç burmistrza Mostaru, trzeciego
pod wzgl´dem wa˝noÊci miasta w BiH. Podobna sytuacja utrzymuje si´ w kilkunastu mniejszych
oÊrodkach miejskich. Procesy takie zachodzà równie˝ na poziomie organizacji zawodowych i po za -
rzàdowych. 29 kwietnia 2009 roku reprezentanci Radia i Telewizji Republiki Serbskiej (RTRS) i dzien-
nika Glas Srpske wystàpili ze Stowarzyszenia Dziennikarzy BiH, zapowiadajàc utworzenie odr´bnego
Stowarzyszenia Dziennikarzy RS.



3. Płaszczyzna sporu podmiotów z władzami centralnymi

Trzeci poziom konfliktu ma charakter rywalizacji bardziej instytucjonalnej ni˝
etnicznej, jest najmniej intensywny z dotychczasowych i dotyczy rywalizacji
aparatów administracyjnych „podmiotów”, tj. RS i FBiH, z władzami centralny mi.
W gruncie rzeczy jest to typowy spór w obr´bie rozbudowanych struktur ad mi-
nistracyjnych, rywalizujàcych o Êrodki. OgraniczonoÊç tych Êrodków, znaczenie,
jakie dla ich uzyskania ma członkostwo w strukturach administracyjnych, a prze-
de wszystkim – mo˝liwoÊç „podłàczenia si´” pod prymarny spór etnicz ny zaognia
jednak t´ rywalizacj´. Tak np. władze wykonawcze obu podmiotów – zarówno RS,
jak FBiH – blokujà rozmowy w sprawie podziału mienia paƒstwo wego, po zo sta-
łego po byłej Socjalistycznej Federacyjnej Republice Ju gosławii, mi´dzy podmio-
tami a rzàdem centralnym. O ile w przypadku urz´dników RS postaw´ takà tłu-
maczyç mo˝na post´powaniem zgodnym z interesem podmio tu („zachowaç jak
najwi´cej prerogatyw i narz´dzi władzy pod kontrolà Banja Lu ki”), o tyle urz´dnicy
FBiH swym post´powaniem osłabiajà władze centralne, mimo i˝ „racja stanu”
(umocnienie pozycji Sarajewa i władz centralnych) jest w ich przypadku zbie˝na.

4. Płaszczyzny sporów mi´dzypartyjnych 
(w obr´bie jednej wspólnoty etnopolitycznej)

Czwarty poziom konfliktu równie˝ wydaje si´ typowy dla nowoczesnych de mo  kra -
cji parlamentarnych – jest to rywalizacja poszczególnych ugrupowaƒ politycznych
w obr´bie jednej wspólnoty etnopolitycznej. Swoista dla BiH jest jednak intensy-
wnoÊç tej rywalizacji, a przede wszystkim – dodatkowe na rz´dzie jej prowadzenia,
jakim jest mo˝liwoÊç zaszanta˝owania konkurenta oskar˝eniem o „zdrad´ interesu
narodowego”. DoÊwiadczyły tego w ostatnich dwóch latach najpowa˝niejsze
ugrupowania wszystkich trzech wspólnot etno politycznych, ilekroç podejmowały
próby rozmów z partnerami z konkurencyjnego etnosu – a siła takiego szanta˝u
roÊnie wraz ze zbli˝aniem si´ terminu ka˝dych kolejnych wyborów.
Spory tego rodzaju dzieliły i dzielà wszystkie trzy wspólnoty etnopolityczne,
najsilniej jednak – BoÊniaków i Serbów. Milorad Dodik, niekwestionowany
obecnie lider Serbów boÊniackich i przewodniczàcy najwi´kszej serbskiej partii
SNSD w wyborach w 2006 roku, zabiegał o władz´ pod hasłem „obrony serbskie -
go interesu narodowego” i „uwolnienia RS od skompromitowanych polityków”,
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niedwuznacznie sugerujàc, ˝e jego oponenci z innych ugrupowaƒ czynnych
w granicach RS jako bohaterowie afer korupcyjnych mogà byç szanta˝owani
przez wspólnot´ mi´dzynarodowà. Zarzut „zdrady interesów narodowych” naj -
sil niej jednak artykułowany był w przypadku rywalizujàcych ze sobà ugru -
powaƒ boÊniackich z FBiH – SDA Sulejmana Tihicia i SzBiH Harisa Silajd˝icia. Na
przykład w lutym 2008 roku, gdy Tihiç skłaniał si´ ku zawarciu kompromisu ze
stronà serbskà w sprawie reformy policji, Haris Silajd˝iç mówił o „zdradzie
interesów narodu boÊniackiego”39.

5. Płaszczyzny sporów wewnàtrzpartyjnych

Kolejnym poziomem konfliktów w BiH jest rywalizacja elit i działaczy politycz nych
w obr´bie poszczególnych Êrodowisk i ugrupowaƒ. To zjawisko równie˝ znane jest
wi´kszoÊci społeczeƒstw, którym nieobce sà dobrodziejstwa systemu wielopar-
tyjnego. Jednak w przypadku BiH atrakcyjnoÊç stanowisk stricte politycz nych dla
pozyskiwania Êrodków w połàczeniu z „klanowym” bàdê osobistym charakterem
powiàzaƒ klientalnych stanowi o intensywnoÊci tej rywalizacji. Najostrzejszym
przykładem podobnej rywalizacji w ciàgu ostatniego roku był wzrost napi´cia
w najwi´kszej partii boÊniackiej SDA od chwili, gdy w grudniu 2008 roku jej prze-
wodniczàcy Sulejman Tihiç w przemówieniu programowym opowiedział si´ za
„poszukiwaniem obszarów współpracy [z politykami dwóch pozostałych narodów
konstytucyjnych]”. Jego stanowisko jaw nie krytykowali liderzy dwóch konkuren-
cyjnych frakcji w SDA (Bakir Izet be goviç i Adnan Terziç). Stan ten utrzymywał si´
a˝ do wygranych przez Tihicia 26 maja 2009 roku wyborów przewodniczàcego
partii40. Równie˝ posłowie serbskiej SNSD w izbie wy˝szej parlamentu BiH odrzu-
cili stanowisko swych kolegów, którzy w izbie ni˝szej opowiedzieli si´ w styczniu
2009 roku za rozpocz´ciem debaty nad zakresem reform konstytucyjnych.
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39 Pół roku póêniej, w listopadzie 2008 roku, Sulejman Tihiç oskar˝ył z kolei lidera SzBiH Harisa SIlaj -
d˝icia – na łamach radykalnie narodowego dziennika wydawanego w RS Glas Srpske o „zdrad´ boÊ-
niackich interesów narodowych”. Obu liderów z kolei od lat oskar˝a o „zdrad´ boÊniackich interesów
narodowych” równie marginalna, co radykalna partia boÊniacka LDS (por. apele na stronie http://
republic-bosnia-herzegovina.com).
40 O temperaturze sporu Êwiadczy równie˝ podanie si´ 26 maja 2009 roku do dymisji premiera FBiH
Ned˝ada Brankovicia (SDA), zwiàzanego z frakcjà Terzicia. Brankoviç podjàł t´ decyzj´ wiedzàc, ˝e
Federacji BiH od lutego 2009 roku zagra˝a zapaÊç bud˝etowa. Dopiero w drugiej połowie czerwca
urzàd premiera FBiH objàł Mustafa Mujezinoviç (SDA).



ROZDZIAŁ 3
Szczegółowe aspekty konfliktu w BoÊni

Powy˝sza typologia ułatwiç mo˝e dostrze˝enie wspólnego podło˝a sporów
i konfliktów, które nabrały znaczenia w BiH w ciàgu ostatnich dwóch lat. Cz´Êç
spornych kwestii ze wzgl´du na rozległoÊç i wielowariantowoÊç propono -
wanych zmian wymaga dokładniejszego omówienia (ma to miejsce np. w przy-
padku projektów reformy administracyjnej i ustrojowej); inne cz´sto na pozór
luêno tylko wià˝à si´ z zasadniczym konfliktem serbskiego i boÊniackiego
interesu narodowego (jak spór o przyszłoÊç archiwów Trybunału ds. Zbrodni
w byłej Jugosławii). StaraliÊmy si´ uszeregowaç je wedle kryterium ich wa˝noÊci
i cz´stotliwoÊci, z jakà dyskutowane sà na forum boÊniackim. Zale˝ało nam na
ukazaniu, i˝ przedmiotem konfliktu, parali˝ujàcego działania paƒstwa mo˝e
byç w obecnej sytuacji w BiH niemal wszystko: zarówno zasadnicze i zło˝one
kwestie reformy ustrojowej, jak dochodzenie w sprawie nadu˝yç czy organiza-
cja obchodów pami´ci ofiar wojny w prowincjonalnym miasteczku.

1. Reforma ustroju

Kwestia „reformy ustroju BoÊni” obejmuje rozbudowany blok zagadnieƒ i pro-
jektów rozwiàzaƒ. Przekonanie o niewydolnoÊci obecnego systemu wspólne
jest zarówno obserwatorom zewn´trznym (22 czerwca 2009 roku Javier Solana
stwierdził, ˝e jeÊli BoÊnia i Hercegowina zabiega o to, by staç si´ cz´Êcià Unii
Euro pejskiej, to musi si´ staç paƒstwem zdolnym do samodzielnego fun k -
cjonowania41, jak i wi´kszoÊci obywateli BoÊni niezale˝nie od ich przyna le˝ -
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41 Do najcz´Êciej cytowanych ocen tego rodzaju nale˝y wypowiedê Doris Pack, przewodniczàcej
Delegacji PE ds. Europy Południowo-Wschodniej, która stwierdziła w paêdzierniku 2005 roku, i˝ „UE
nie mo˝e przyjàç czteromilionowego paƒstwa, które ma 200 ministerstw i 14 parlamentów” . Wysoki
Przedstawiciel Paddy Ashdown w przemówieniu skierowanym do RB ONZ 15 listopada 2005 roku
stwierdził z kolei: „˚adne paƒstwo nie mo˝e liczyç na lojalnoÊç swych obywateli, jeÊli 70% dochodów
z podatków wydaje na utrzymanie rzàdu, a jedynie 30% na Êwiadczenie usług obywatelom”.



noÊci do wspólnoty etnopolitycznej42. W istocie, jest to jedna z niewielu opinii
dotyczàcych urzàdzenia BiH podzielanych przez przedstawicieli wszystkich
trzech narodów konstytucyjnych. Zarazem istnieje zasadnicza rozbie˝noÊç co
do koncepcji i celu tej reformy.
W przypadku projektów zgłaszanych przez miejscowych polityków i debat toczo -
nych w miejscowych mediach, ró˝nica mi´dzy nimi sprowadza si´ do elemen-
tarnej sprzecznoÊci dalekosi´˝nych celów politycznych. Za „dwuszczeblowà”
organizacjà paƒstwa, z silnà władzà centralnà i gminami (a w konsekwencji za
zniesieniem podmiotów) opowiada si´ blisko 56% BoÊniaków, ale tylko 20%
Serbów i 15% Chorwatów43. Rozkład odpowiedzi na pytanie o modele reformy
jest tak wymowny, ˝e warto przytoczyç go w całoÊci:
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42 Opini´ takà wyraziło w 2005 roku 77% badanych BoÊniaków, 71% Serbów i 64% Chorwatów. Za: G. O.
Tuathail, J. O’Loughlin, D. Djipa, „Bosnia-Herzegovina Ten Years after Dayton…”, Eurasian Geo graphy
and Economics, No. 1/2006, s. 67. Wobec braku ogólnopaƒstwowego oÊrodka badania opinii pub-
licznej wi´kszoÊç badaƒ dokonywana jest doraênie, niesystematycznie i na zamówienie prywatnych
zleceniodawców, co utrudnia dost´p do wyników. Prezentowane w cytowanym artykule badania,
przeprowadzone w 2005 roku przez oÊrodek Prism Research, nale˝à do najbardziej wyczerpujàcych.
43 G. O. Tuathail, J. O’Loughlin, D. Djipa.., op.cit., s. 68.

Model

BiH jako paƒstwo unitarne – 

z zachowanym poziomem

władz centralnych i gmin

BiH jako paƒstwo unitarne – 

z zachowanym poziomem

władz centralnych, podmiotów

i gmin

BiH jako paƒstwo federalne – 

z podziałem na kantony, 

lecz bez podmiotów

BiH jako paƒstwo federalne – 

federacja lub konfederacja

(bez precyzowania ustroju

wewn´trznego)

˚aden z powy˝szych modeli

Nie wiem

Odmawiam odpowiedzi

BoÊniacy

55,6%

11,7%

4,1%

2,8%

3,3%

17,1%

5,5%

Serbowie

19,7%

4,9%

4,4%

5,0%

40,8%

20,0%

5,1%

Chorwaci

15,3%

7,6%

13,6%

22,0%

18,9%

17,3%

5,4%

„Pytanie: Istnieje wiele modeli, opinii i propozycji dotyczàcych reorganizacji ustrojowej 
BoÊni i Hercegowiny. Który z wymienionych modeli wydaje si´ Panu/i najlepszy?”



Tak rozkładały si´ odpowiedzi w 2005 roku, zanim BoÊnia weszła w spiral´
kolejnych kryzysów. Wobec dzisiejszego braku zaufania mo˝na z góry orzec, ˝e
jakikolwiek „całoÊciowy” projekt reformy paƒstwa zgłoszony przez polityków
reprezentujàcych jednà ze wspólnot etnopolitycznych zostanie przez ich opo-
nentów zrozumiany jako narz´dzie przeforsowania konkurencyjnych dale ko -
si´˝nych celów politycznych – i odrzucony.

Warto jednak zastanowiç si´, jakie poszczególne rozwiàzania miałyby składaç
si´ na ewentualnà reform´ ustroju. Jej potrzeb´ dyskutowano od koƒca lat 90.,
kiedy to pojawiły si´ propozycje zwołania „konferencji pokojowej Dayton II”44.
W ogólnikowych wnioskach najcz´Êciej mowa jest o „usprawnieniu procesu
prawodawczego”45. Drugà skrajnoÊç stanowià czàstkowe i umiarkowane postu -
laty w rodzaju propozycji sformułowanych przez ekspertów Urz´du Wysokiego
Przedstawiciela ONZ z 2005 roku, na które składaç si´ miało: (a) zwi´kszenie
uprawnieƒ Rady Ministrów BiH, rozszerzenie jej składu o Ministerstwa Rol nic -
twa oraz Nauki, Technologii i Ârodowiska oraz zwi´kszenie uprawnieƒ przewod -
niczàcego gabinetu, które obejmowałyby mo˝liwoÊç dymisjonowania i po woły -
wania ministrów (obecnie uprawnienia te posiada parlament BiH); (b) przyj´-
cia rozwiàzaƒ w dziedzinie praw człowieka zgodnych z Kartà Praw Podsta wo -
wych UE; (c) uproszczenie „mechanizmu rotacyjnego” w przypadku Pre zydium BiH
i ogra ni czenie jego uprawnieƒ na rzecz gabinetu ministrów BiH; (d) ograniczenie
mo˝ liwoÊci stosowania klauzuli o „obronie ˝ywotnego interesu na rodowego”
w parlamencie BiH46.
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44 V. Perry, Constitutional Reform and the „Spirit” of Bosnia and Herzegovina, ECMI Brief, European
Centre for Minority Issues, February 2002.
45 C. Krause, III struczni skup: „Reforma Ustava BiH”, Konrad Adenauer Stiftung, 30.11.2008.
46 Projekt ten opracowany został pod patronatem ówczesnego zast´pcy Wysokiego Przedstawiciela
Donalda Haysa z Departamentu Stanu USA, stàd znany jest jako „pakiet Haysa”. Szansa na jego przy -
j´cie pojawiła si´ jesienià 2005 roku, na konferencji w Waszyngtonie zorganizowanej w dzie si´ -
ciolecie Dayton. Wiosnà 2006 roku politycy BiH zacz´li si´ jednak dystansowaç od tego pomysłu.
Zdaniem cytowanych ju˝ G. O. Tuathaila, J. O’Loughlina i D. Djipy w gronie ekspertów pojawiła si´
wówczas myÊl, by podczas ewentualnych całoÊciowych negocjacji nad reformà ustroju rozpatrywaç
w pierwszej kolejnoÊci zmiany dokonywane na poziomie paƒstwa, w drugiej zaÊ – zmia  ny na ni˝szym
szczeblu (ewentualne zniesienie podmiotów, kantonów, etc.). Takie rozwiàzanie pozwoliłoby, przy-
najmniej w połowie negocjacji, kapitalizowaç ewentualny sukces elitom boÊniackim i chorwackim,
zaÊ elitom serbskim – podkreÊlaç, ˝e udało im si´ zachowaç podmiotowoÊç RS.



Od lata 2008 roku w Êrodowisku Wysokiego Przedstawiciela formułowany był
szereg tego rodzaju „czàstkowych” postulatów naprawy ustroju BiH. Cz´Êç
z nich (jak np. likwidacja kantonów i zmiana trzystopniowej struktury admini -
stracyjnej kraju na dwupoziomowà) dyskutowana była nawet podczas nie -
oczekiwanych, nieformalnych rozmów liderów boÊniackich, chorwackich i serb-
skich w grudniu 2008 roku, które doprowadziły do efemerycznego porozumie -
nia w Prudzie47. WieloÊç zgłaszanych postulatów i cz´ste traktowanie ich raczej
jako karty przetargowej w sporach politycznych ni˝ propozycji zgłaszanych
z dobrà wolà sprawia, ˝e mówiç mo˝na raczej o powracajàcych w tej dyskusji
wàtkach ni˝ o spójnym zbiorze wniosków. Do najwa˝niejszych postulowanych
kierunków zmian nale˝à:
– racjonalizacja struktury administracyjnej kraju (zniesienie kantonów w obr´-
bie FBiH lub likwidacja kantonów i wprowadzenie nowego podziału terytorial-
nego w całej BiH);
– uproszczenie struktur władzy ustawodawczej (ograniczenie kompetencji par-
lamentów obu podmiotów lub ich likwidacja; ograniczenie mechanizmu weta;
ograniczenie roli „narodu konstytucyjnego” w ustawie zasadniczej);
– nadanie wy˝szej ni˝ dotàd rangi niektórym przyj´tym ustawom (m.in. o pra -
wach obywatela, prawach mniejszoÊci etc.) poprzez ich włàczenie (jako po -
prawek) do znowelizowanego tekstu konstytucji BiH;
– zwi´kszenie kompetencji władz centralnych.

WÊród kwestii czàstkowych, pociàgajàcych za sobà relatywnie niskie ryzyko
antagonizacji polityków lokalnych, wymieniç mo˝na np. zagadnienie podziału
nierozdzielonego dotychczas mienia paƒstwowego byłej Socjalistycznej Fe -
deracyjnej Republiki Jugosławii mi´dzy podmiotami a władzami centralnymi
(w kwietniu 2009 roku Rada Ministrów BiH zgodziła si´ rozpoczàç prace nad
stworzeniem Rejestru WłasnoÊci Paƒstwowej).
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47 Patrz przypis nr 34.



2. Reforma podziału administracyjnego

Kwestia modernizacji podziału administracyjnego kraju jest równie˝
bezpoÊrednio powiàzana ze sporem o przyszłoÊç i zakres autonomii Republiki
Serbskiej. PublicyÊci i politolodzy wyst´pujà od czasu do czasu z propozycjami
rozwiàzaƒ poÊrednich, tj. usiłujàcych pogodziç dà˝enia do centralizacji kraju
z zachowaniem cz´Êci atrybutów i jurysdykcji RS. Dà˝enia takie z reguły jed-
nak odrzucane sà przez polityków serbskich jako wst´p do likwidacji kon-
trolowanego przez nich podmiotu. Zarazem dysputy na ten temat nie sposób
„zamroziç” – postulat „racjonalizacji podziału administracyjnego kraju” nale˝y
do wymogów, stawianych przez UE w negocjacjach akcesyjnych, jest równie˝
zdroworozsàdkowà potrzebà, podnoszonà przez wszystkich bez mała eks per -
tów i polityków wypowiadajàcych si´ w sprawie BoÊni (najbardziej ogólnikowo
kwesti´ t´ traktujà politycy i eksperci zwiàzani z RS, równie˝ oni nie negujà
jednak – byç mo˝e w trosce o wizerunek – potrzeby racjonalizacji ładu ustro-
jowego).
SprzecznoÊci mi´dzy potrzebà zmian a niezgodà Serbów na likwidacj´ ich pod-
miotu nie udało si´ rozstrzygnàç – co wi´cej, kolejne próby poruszenia tej
kwestii prowadzà do dalszej antagonizacji miejscowych polityków. Równie˝
podczas rozmów na przełomie grudnia 2008 roku i stycznia 2009 nie doszło do
porozumienia48.
Ostatnim projektem reformy podziału administracyjnego podanym do publicz -
nej wiadomoÊci była koncepcja podziału BiH na cztery jednostki terytorialne,
stanowiàce „Êrodkowy poziom organizacji paƒstwa” (mi´dzy gminami a wła -
dza mi centralnymi), wysuni´ta podczas spotkania liderów trzech narodów kon-
stytucyjnych w Banja Luce 20 stycznia 2009 roku, stanowiàcego kontynuacj´
„inicjatywy prudzkiej”. Jak si´ jednak rychło okazało, w kwestii tej nie został
w rzeczywistoÊci wypracowany ˝aden consensus: dla lidera Serbów Milorada
Dodika było oczywiste, ˝e Republika Serbska pozostanie jednà z nowych jednos -
tek terytorialnych, a pozostałe trzy utworzone zostanà z ziem FBiH (w drodze
likwidacji kantonów i z ewentualnym okreÊleniem jednej z nich jako „chor wa c -
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48 Jak ujàł to w sprawozdaniu Wysoki Przedstawiciel – „rozpocz´ta ze złà wolà dyskusja o przyszłych
zmianach organizacji terytorialnej kraju (…) spowodowała, ˝e wszystkie strony wycofały si´ na wczeÊ -
niejsze, maksymalistyczne pozycje”. Sprawozdanie Wysokiego Przedstawiciela No. 35/4, www.ohr.
int/other-doc/hr-reports/35



kiej”). Dla liderów boÊniackich i chorwackich jedynym rozwiàzaniem była
całkowita reorganizacja terytorialna kraju i wykreÊlenie nowych granic jednos-
tek, a co za tym idzie – likwidacja RS.

2.1. Zagadnienie statusu Republiki Serbskiej

Status Republiki Serbskiej jest zagadnieniem, le˝àcym u podło˝a ogromnej
wi´k szoÊci omawianych tu kwestii spornych. Postulat zwi´kszenia autonomii
RS, przeprowadzenia referendum w sprawie proklamowania niezawisłoÊci lub
wr´cz proklamowania jej stante pede, bez wczeÊniejszych przygotowaƒ,
w pierwszej połowie niniejszej dekady obecny był jedynie na obrze˝ach dys -
kur su publicznego. Sytuacja kryzysowa sprawiła, ˝e kilkakrotnie został przy-
wołany przez najwa˝niejszych aktorów sceny politycznej. W lutym 2009 roku
rzàd RS opublikował „Stanowisko w sprawie zmian konstytucyjnych”, w któ rym
opowiedział si´ za przekształceniem BiH we „wspólnot´ niepodległych paƒstw”
(jednym z nich miałaby byç Republika Serbska) oraz zagwarantowaniem oby-
watelom RS prawa do akceptowania lub odrzucenia w referendum wszelkich
zmian statusu RS. W tym samym miesiàcu za prawem obywateli do udziału
w referendum w sprawie „przyszłoÊci RS w ramach utworzonych przez porozu-
mienie w Dayton” opowiedział si´ premier RS Milorad Dodik. W kwietniu 2009
roku wrócił do głoszonej w przeszłoÊci myÊli o odwołaniu si´ obywateli RS do
„precedensu kosowskiego” i oderwaniu si´ od BiH49.
Obok najbardziej antagonizujàcego motywu „dà˝enia do suwerennoÊci/secesji”
stale obecne jest te˝ dà˝enie do faktycznego rozszerzenia zakresu kompetencji
RS w ramach „ładu daytoƒskiego”, zarówno w sposób nieformalny (np. otwarcie
w 2007 roku „misji” RS w Waszyngtonie, pełniàcej de facto rol´ przedstawiciel -
stwa dyplomatycznego), jak formalny (wÊród postulatów, zgłoszonych przez
premiera RS Dodika w lutym 2009 roku podczas rozmów o granicach reformy
konstytucyjnej, znalazło si´ ˝àdanie konstytucyjnego zagwarantowania RS
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49 Sprawozdanie Wysokiego Przedstawiciela No. 35/5. Nale˝y jednak pami´taç, ˝e „otwieranie debaty
w sprawie secesji” jest posuni´ciem, do którego politycy RS uciekali si´ ju˝ parokrotnie. Przed kryzy-
sem z wiosny 2009 roku serbscy posłowie parlamentu RS upominali si´ (w trybie uchwały lub re -
zolucji) o prawo do zorganizowania referendum w sprawie secesji m.in. po proklamowaniu nie -
podległoÊci przez Kosowo (22.02.2007) i wobec perspektywy zreformowania zasad funkcjonowania
parlamentu BiH (15.10.2008).



mo˝liwoÊci utrzymywania samodzielnych relacji z Unià Europejskà, w tym pro -
wadzenia negocjacji akcesyjnych).
Pozycj´ RS umacnia przy tym to, ˝e jej istnienie zagwarantowane jest na mocy
porozumienia pokojowego w Dayton i stanowiàcej jego cz´Êç ustawy zasad-
niczej. Wyst´pujàc w obronie zachowania dotychczasowych prerogatyw RS, po-
litycy serbscy odwołujà si´ wi´c do kategorii legalizmu – i trudno wyobraziç
sobie kompromis, w ramach którego zwolennicy modernizacji i unifikacji BiH
zdołaliby przekonaç Serbów do odstàpienia od takiego stanowiska.

3. Reforma policji

Reforma (unifikacja) sił policyjnych (od zawarcia pokoju w Dayton w RS funk -
cjonuje odr´bna policja RS) od poczàtku obecnej dekady traktowana była przez
wspólnot´ mi´dzynarodowà jako jedno z kluczowych działaƒ stabilizujàcych
sytuacj´ w BiH, przez UE zaÊ jako najwa˝niejszy warunek podpisania porozu-
mienia o stowarzyszeniu – SAA. Dla strony serbskiej likwidacja odr´bnych sił
policyjnych jest niemo˝liwa do przyj´cia, gdy˝ stanowià one jedyny „resort
siłowy”, pozostajàcy w gestii władz RS, a tym samym traktowane sà jako jeden
z gwarantów i symboli zarazem jej autonomii. Spór o scalenie policji wià˝e si´
wi´c – podobnie jak kilka innych omawianych w tym rozdziale – z konfliktem
sprzecznych racji stanu.
Negocjacje w sprawie unifikacji sił policyjnych trwały przez ponad cztery lata
(jesieƒ 2003 – kwiecieƒ 2008). W ich trakcie UE niemal całkowicie odstàpiła od
sformułowanych przez siebie zimà 2004/2005 roku trzech, ju˝ w chwili ich for-
mułowania minimalistycznych wymogów (apolitycznoÊç, przeniesienie upraw -
nieƒ kierowniczych i bud˝etowych na szczebel władz centralnych, utworzenie
racjonalnych obszarów zarzàdzania ponad granicami podmiotów). Przyj´ty
16 kwietnia 2008 roku pakiet ustaw reguluje jedynie kwestie szkoleƒ i funk -
cjonowania pionu techniczno-dochodzeniowego policji oraz powołuje kilka no -
wych jednostek ogólnokrajowych (Centralne Laboratorium Policyjne, Biuro ds.
Zamówieƒ) obok ju˝ istniejàcych struktur: słu˝by bezpieczeƒstwa Paƒstwowej
Agencji Âledztwa i Ochrony – SIPA oraz Stra˝y Granicznej. Kwestie faktycznego
scalenia policji odło˝one zostały „do chwili uchwalenia przez parlament BiH
nowej konstytucji”, a wobec obecnego nat´˝enia konfliktu wewnàtrzboÊniackiego
równie dobrze mo˝na by u˝yç terminu ad calendas Graecas. Do czerwca 2009
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roku nie udało si´ obsadziç wi´kszoÊci kolegialnych władz nowych jednostek
ogólnokrajowych. Nale˝y te˝ mieç ÊwiadomoÊç, ˝e wszelkie próby likwidacji
faktycznej odr´bnoÊci sił policyjnych RS spotkajà si´ ze zdecydowanym sprze-
ciwem.

4. PrzyszłoÊç Urz´du Wysokiego Przedstawiciela

Rada ds. Wdra˝ania Pokoju oficjalnie zainteresowana jest zamianà obecnego
Urz´ du Wysokiego Przedstawiciela wspólnoty mi´dzynarodowej w Urzàd Spe -
cjalnego Przedstawiciela UE. Stawia jednak szereg wymogów pod adresem miejs -
cowych elit politycznych, wÊród nich – dokonanie poprawek konstytucyjnych
reintegrujàcych dystrykt Brczko z resztà BiH oraz uregulowania kwestii rozdziału
własnoÊci paƒstwowej (nale˝àcej do socjalistycznej Jugosławii) mi´dzy władzami
centralnymi BiH a władzami podmiotów50.

4.1. Kontestowanie przez elity RS urz´du 
i uprawnieƒ Wysokiego Przedstawiciela

Politycy RS w przeszłoÊci wielokrotnie opowiadali si´ za likwidacjà uprawnieƒ
boƒskich Wysokiego Przedstawiciela lub, w bardziej radykalnej wersji, za znie -
sieniem jego urz´du. Ostatnio inicjatywy takie zostały podj´te wiosnà 2009
roku51. Składa si´ na nie (a) kwestionowanie prawomocnoÊci Urz´du Wysokiego
Przedstawiciela (takie stanowisko sformułowane zostało w lutym 2009 roku,
w oficjalnym liÊcie skierowanym przez RS do Rady Bezpieczeƒstwa ONZ);
(b) postulat „zwrotu podmiotom uprawnieƒ, odebranych im przez Wysokiego
Przed stawiciela i przekazanych władzom centralnym BiH52 i wycofania si´ prze -
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50 Sprawozdanie Wysokiego Przedstawiciela No. 35/2.
51 Poprzednio uprawnienia Wysokiego Przedstawiciela zakwestionował premier RS Milorad Dodik
29 lutego 2008 roku.
52 Pełna lista tych uprawnieƒ nadal nie została ujawniona przez parlament RS. Według Urz´du
Wysokiego Przedstawiciela, w jej „brulionowej” wersji, sporzàdzonej w lutym 2009 roku, znalazły si´
64 prerogatywy dotyczàce m.in. kwestii udzielania azylu, handlu bronià i współpracy z mi´dzynaro-
dowymi instytucjami policyjnymi, które znajdujà si´ w gestii władz centralnych ju˝ od czasu pow-
stania konstytucji daytoƒskiej. Inne uprawnienia z tej listy znajdujà si´ obecnie w gestii RS, lecz ich
przekazanie na szczebel władz centralnych jest jednym z wymogów sformułowanych przez UE
w porozumieniu SAA.



zeƒ z decyzji podj´tych na mocy uprawnieƒ boƒskich” (wystàpienie premiera
Milo rada Dodika na sesji parlamentu RS 17 kwietnia 2009 roku, rezolucja par-
lamentu RS z 14 maja 2009 roku).

5. PrzyszłoÊç dystryktu Brczko

Status dystryktu Brczko uregulowany jest wyrokami sàdów arbitra˝owych i de -
cyzjà Wysokiego Przedstawiciela z marca 2000 roku. Dystrykt, dzielàcy dwie
cz´Êci składowe Republiki Serbskiej, wielokrotnie przywoływany był jako przy-
kład sukcesu polityki reintegracyjnej w BoÊni. Udało si´ tam stworzyç wielo -
narodowe (zintegrowane) siły policyjne, a odsetek powracajàcych uchodêców
nale˝y do najwy˝szych w BiH. Co wi´cej, status Brczka jest jednym z ostatnich
przykładów gotowoÊci elit politycznych BiH do zawierania consensusu. Za -
równo liderzy polityczni (w styczniu 2009), jak parlament BiH (w marcu 2009)
przyj´li i poparli poprawk´ do ustawy zasadniczej (pierwszà od roku 1995) pod-
porzàdkowujàcà dystrykt Brczko jurysdykcji Trybunału Konstytucyjnego BiH,
która weszła w ˝ycie 5 kwietnia 2009 roku. Jest jednak oczywiste, ˝e jeÊli RS
nasili dà˝enia do zwi´kszania autonomii wzgl´dem BiH czy te˝ rzàd centralny
BiH dà˝yç b´dzie do scalenia terytorium paƒstwa, to ich konsekwencjà b´dzie
dà˝enie Banja Luki do zwi´kszenia kontroli nad dystryktem.

6. Kwestia spisu powszechnego

Ostatni spis powszechny przeprowadzony został na ziemiach boÊniackich
w 1991 roku, w czasie, gdy republika wchodziła jeszcze w skład Jugosławii. Po -
siadanie przez władze nowego paƒstwa rzetelnych danych demograficznych
wy daje si´ oczywistoÊcià. Mimo to spis powszechny do dziÊ nie został prze -
prowadzony, a próby sprecyzowania terminu i trybu jego przeprowadzenia
w 2008 roku doprowadziły do tak powa˝nych napi´ç w relacjach serbskiej
i boÊ niackiej elity politycznej, ˝e projekt został zawieszony.
U podstaw tego sporu le˝y kwestia (nie)odwracalnoÊci zmian w składzie i roz -
mieszczeniu ludnoÊci BoÊni po wojnie 1992–1995, wysiedleniach i czystkach
etnicznych. Wydarzenia te w dramatyczny sposób zmieniły skład etniczny ziem,
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wchodzàcych dziÊ do obu podmiotów, doprowadzajàc do ich daleko posuni´tej
(choç niecałkowitej) „homogenizacji” narodowej53.
Elity boÊniackie prawdopodobnie nie majà ju˝ nadziei na radykalnà zmian´
obecnego rozmieszczenia ludnoÊci. Praktyka innych krajów pokazuje, ˝e goto -
woÊç uchodêców do powrotu zwykle nieodwracalnie słabnie wraz z upływem
czasu. Mimo to Sarajewo sprzeciwia si´ zaakceptowaniu obecnego stanu rzeczy,
obawiajàc si´, ˝e mogłoby to zostaç uznane za pogodzenie si´ z nast´pstwami
czystek etnicznych, zamykajàce drog´ do wysuwania roszczeƒ o odszkodowania
lub koncesje polityczne (a˝ po likwidacj´ Republiki Serbskiej jako „tworu pow-
stałego w wyniku ludobójstwa”). Przeciwne jest stanowisko władz w Banja
Luce, które niezale˝nie od kwestii odpowiedzialnoÊci za zbrodnie wojenne obec-
nà „wzgl´dnà homogenizacj´ etnicznà” ziem RS traktujà jako zjawisko trwałe,
stanowiàce fundament dalszych projektów politycznych i ułatwiajàce rzàdzenie
ziemiami RS zarówno w obecnej sytuacji (łatwoÊç mobilizacji obywateli wokół
haseł etnopolitycznych, zwi´kszone gwarancje lojalnoÊci), jak w przypadku ewen-
tualnych prób realizowania projektów zwi´kszania autonomii lub secesji.
Elity RS sà wi´c zainteresowane przeprowadzeniem „jakoÊciowego” spisu pow -
szechnego, w którym odnotowywane byłoby równie˝ pochodzenie etniczne
i wyznanie mieszkaƒców (wyniki takiego spisu potwierdziłyby dominacj´ Ser -
bów/prawosławnych w RS). Z kolei elity boÊniackie, powołujàc si´ na standardy
UE, w których nie pojawia si´ wymóg deklarowania narodowoÊci ani wyznania,
opowiadajà si´ za spisem czysto „iloÊciowym”, tj. odnotowujàcym jedynie li -
czeb noÊç mieszkaƒców. Wyniki takiego spisu stanowiłyby wystarczajàco pre-
cyzyjne êródło danych dla twórców projektów infrastrukturalnych i makroeko-
nomicznych, nie przesàdzajàc jednak o trwałoÊci zarejestrowanego roz miesz -
czenia ludnoÊci i nie dajàc do ràk argumentów rzecznikom tezy o „serbskim
charakterze RS”.
Z organizacyjnego punktu widzenia władze RS prawdopodobnie sà w stanie
przeprowadziç spis powszechny na terytorium kontrolowanego przez siebie pod-
miotu. Inicjatywa taka jednak zostałaby najpewniej (1) zbojkotowana przez nie-
serbskich obywateli RS (co tym samym czyniłoby wyniki takiego spisu niemia -
rodajnymi i niewiarygodnymi); (2) nieuznana przez władze centralne i wspól-
not´ mi´dzynarodowà, domagajàce si´ zorganizowania spisu ogólnokrajowego
(który z kolei, na zasadzie rekryminacji, zostałby zapewne zbojkotowany przez
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53 Według nieoficjalnych szacunków, Serbowie stanowià 89,1% mieszkaƒców RS.



Serbów). Niezale˝nie od tego przeprowadzenie takiego spisu byłoby kolejnym
przykładem si´gania przez władze w Banja Luce po prerogatywy władz paƒst-
wowych i osłabiłoby wi´zi mi´dzy podmiotem a paƒstwem.

7. Kwestie Êcigania i interpretacji zbrodni wojennych 
z lat 1992–1995

Wobec faktu, ˝e przewa˝ajàca wi´kszoÊç struktur siłowych i administracyj nych,
współwinnych zbrodni wojennych dokonywanych w latach 1992–1995, ulo ko -
wana była na terytorium dzisiejszej BiH i została w ten czy inny sposób „wkom-
ponowana” w struktury podmiotów, kwestie oceny przeszłoÊci i egzekwowa-
nia sprawiedliwoÊci nale˝à do najbardziej zapalnych w dzisiejszej BiH. Warto
wyró˝niç trzy kwestie zwiàzane z tym zagadnieniem: (1) bie˝àcà aktywnoÊç
w zakresie Êcigania osób oskar˝onych o dokonywanie zbrodni, (2) współprac´
z Mi´dzynarodowym Trybunałem ds. Zbrodni w byłej Jugosławii (ICTY) oraz
(3) interpretacji zbrodni i działaƒ zmierzajàcych do ich upami´tnienia.
Wspólne dla tych trzech grup zagadnieƒ jest to, ˝e nale˝à one do najsilniej dzie-
làcych społecznoÊci BiH. Interpretacja wydarzeƒ lat 1992–1995 nale˝y bowiem
do elementów konstytuujàcych rozbie˝ne racje stanu BoÊniaków, Chorwatów
i Serbów. Pełna jej rekonstrukcja wykraczałaby poza ramy niniejszej analizy –
nie jest jednak zbytnim uproszczeniem stwierdzenie, ˝e podczas gdy BoÊniacy
postrzegajà si´ jako główne ofiary wojny, społecznoÊç serbskà zaÊ jako agreso -
rów (nie negujàc, na ogół, pojedynczych przypadków dopuszczenia si´ zbro dni
wojennych przez oddziały boÊniackie) – Serbowie odrzucajà takà interpretacj´
(nie negujàc, na ogół, pojedynczych przypadków dopuszczenia si´ zbrodni wo -
jennych przez oddziały serbskie).

7.1. Bie˝àca aktywnoÊç w zakresie Êcigania przest´pców wojennych

Mimo utworzenia szeregu instytucji (w tym przyj´cia przez rzàd BiH „Naro do -
wej strategii Êcigania zbrodni wojennych”), nie sposób mówiç ani o współpracy
prokuratur dwóch podmiotów, ani nawet o znaczàcych sukcesach strony boÊ-
niackiej. Spektakularne poszukiwania najbardziej znanego przest´pcy wojen-
nego, gen. Ratko Mladicia lub innych osób Êciganych przez ICTY dokonywane
sà z reguły w oparciu o oddziały stacjonujàcych w BoÊni mi´dzynarodowych sił
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policyjnych i wojskowych (EUPM, EUFOR) i budzà sprzeciw miejscowych wspól -
not serbskich. Banja Luka nie przejawiła te˝ w ocenie Wysokiego Przedsta -
wiciela wystarczajàcej aktywnoÊci w dziedzinie Êcigania zbiegłego w 2007 roku
z wi´zienia przest´pcy wojennego Radovana Stankovicia (istniejà podejrzenia,
˝e ułatwiono mu ucieczk´). Intensyfikacja poszukiwaƒ osób Êciganych lub prace
ekip dochodzeniowych lub dokumentacyjnych w pobli˝u masowych grobów
mogà prowadziç do zaostrzenia sytuacji.

7.2. Stan współpracy z ICTY

Wobec perspektywy zakoƒczenia prac Mi´dzynarodowego Trybunału ds. Zbrodni
w byłej Jugosławii do roku 2011, nabiera wagi zarówno kwestia kontynuowa-
nia jego działalnoÊci przez prokuratury krajów-spadkobierców byłej Ju go sła -
wii, na terytorium których doszło do zbrodni, jak pytanie o dalsze losy cz´Êcio -
wo utajnionego archiwum Trybunału, zawierajàcego ogromnà liczb´ dokumen-
tów, relacji i zeznaƒ. Strona boÊniacka kilkakrotnie wyra˝ała zaintere sowanie
przej´ciem archiwów – zdecydowanie jednak sprzeciwiał si´ temu za równo
Belgrad, jak Banja Luka, uzasadniajàc to obawami przed instrumentali zacjà akt
i selektywnym ujawnianiem dokumentów, majàcym słu˝yç formuło waniu os kar -
˝eƒ pod adresem strony serbskiej. Kwestia ta b´dzie nabieraç wagi w miar´, jak
zbli˝aç si´ b´dzie termin zakoƒczenia działalnoÊci Trybunału.

7.3. Kwestie interpretacji i komemoracji przeszłoÊci

Strona boÊniacka wielokrotnie formułowała (w opracowaniach historycznych,
opracowaniach oficjalnych i stanowisku prezentowanym przez Trybunałem ds.
Zbrodni w byłej Jugosławii), ˝e w latach wojny doszło do ludobójstwa na boÊ-
niackiej ludnoÊci cywilnej, dokonanego przez zorganizowane siły Republiki
Serbskiej. Taka interpretacja daje stronie boÊniackiej ogromnà przewag´ moral-
nà54, pozwala wyst´powaç o odszkodowania wobec Belgradu i/lub Banja Luki,
w skrajnej zaÊ wersji – dà˝yç do likwidacji RS jako „paƒstwa ludobójczego”, per
analogiam do Trzeciej Rzeszy. Serbskie elity polityczne (i zdecydowana wi´k-
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54 W boÊniackiej retoryce politycznej nierzadkie sà odwołania do „doÊwiadczenia Holocaustu”, rocz -
nica masakry w Srebrenicy – 11 lipca – zapisywana jest w sposób stanowiàcy aluzj´ do zamachów
Al-Kaidy w Nowym Jorku, tj. jako 11/07 etc.



szoÊç obywateli) reagujà na takie interpretacje: a) negowaniem skali i charak-
teru zbrodni na BoÊniakach; b) ich relatywizowaniem poprzez przywoływanie
serbskich ofiar wojny 1992–1995. Wpływowe Êrodowiska boÊniackie (stowa -
rzy szenia weteranów, Liga Patriotyczna BiH etc.) pod hasłem „Nie zapominamy.
Nie wybaczamy” prowadzà kampani´ o likwidacj´ RS, tymczasem zaÊ dà˝à do
nagłaÊniania ofiar serbskich działaƒ i gloryfikowania bojowników boÊniackich
(w tym skazanych przez Trybunał ds. Zbrodni w byłej Jugosławii za przest´p -
stwa na serbskiej ludnoÊci cywilnej)55.
Stałym elementem ˝ycia politycznego w BoÊni jest wi´c „rywalizacja martyro -
logii”. Niemal ka˝de boÊniackie „miejsce pami´ci” (Srebrenica, Potoczari) ma
odpowiednik po stronie serbskiej (Kravice, Ponikva), gdzie organizowane sà
„kontr-obchody”, „kontr-komemoracje” etc. W ˝yciu publicznym obu podmio tów
mo˝na równie˝ zauwa˝yç obecnoÊç „rytualnych bohaterów” (ofiary wysiedleƒ
i/lub innych deprywacji, o podobnym statusie społecznym), przywoływane
przy okazji obchodów ku pami´ci (własnych) ofiar lub z myÊlà o mobilizacji
emocjonalnej własnej społecznoÊci56.

Srebrenica
Szczególnie konfliktogenny okazuje si´ byç status Srebrenicy – miasteczka-sym-

bolu, le˝àcego obecnie w RS, gdzie w lipcu 1995 roku serbskie oddziały pod do wódz -

t wem gen. Mladicia dokonały czystki etnicznej i zamordowały kilka tysi´cy m´˝ czyzn

pochodzenia boÊniackiego. W grudniu 2007 roku (po werdykcie ICTY w sprawie

skargi BiH, uchylajàcym bezpoÊrednià odpowiedzialnoÊç Serbii za akty ludobójstwa),

ówczesny burmistrz miasteczka (nadal zamieszkiwanego w przewa˝ajàcej mierze

przez ludnoÊç boÊniackà) Abdurahman Malkiç za˝àdał, by Sre bre nica została „wy dzie-

lona” z granic RS, uzyskała status „dystryktu” i jako taka zarzà dzana była bezpo -

Êrednio przez władze centralne. Politycy boÊniaccy i chorwaccy poczàtkowo przy-

chylali si´ do takiego rozwiàzania (wywołujàcego, rzecz jasna, sprzeciw władz RS),

ostatecznie jednak odstàpiono odeƒ jako od majàcego zbyt precedensowy charak-
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55 Por. www.plbih.net (strona Ligi Patriotycznej BiH).
56 W sposób wyjàtkowo drobiazgowy ta odmiennoÊç boÊniackich, chorwackich i serbskich interpre-
tacji niedawnej przeszłoÊci ukazana jest w sporzàdzonej przez czworo prasoznawców analizie prasy
codziennej, dokonanej pod kàtem relacjonowania przez media procesów przest´pców wojennych.
Por. R. Udovciç, O.Kebo, T.Topiç, B.Butkoviç (red.), Savladavanje proslosti i uloga medija (Monitoring
pisanih i elektronskih BH medija), Konrad Adenauer Stiftung, Sarajevo, 2005.



ter dla integralnoÊci terytorialnej BiH i jej podmiotów57. Na mocy zmodyfikowanej

w maju 2008 roku ordynacji wyborczej BiH umo˝liwiono głosowanie w jesiennych

wyborach lokalnych wszystkim osobom, które zamieszkiwały Srebrenic´ w 1991 ro -

ku (przed rozpocz´ciem konfliktu w BoÊni), nieza le˝nie od ich obecnego miejsca

zamieszkania.

8. Dochodzenie w sprawie nadu˝yç dokonanych 
przez urzàd premiera Republiki Serbskiej

Rozpocz´te jesienià 2008 roku przez urz´dy centralne (prokuratura oraz Paƒst -
wowa Agencja Âledcza i Ochronna SIPA) dochodzenie w sprawie sprzenie wie -
rzenia funduszy bud˝etowych dokonanych przez kancelari´ premiera RS dopro -
wadziło do przesilenia politycznego. Władze RS odrzuciły wszelkie zarzuty i oÊ -
wiadczyły, ˝e dochodzenie stanowi zorganizowanà akcj´ „lobby boÊniackiego”
skupionego w SIPA majàcà na celu zdyskredytowanie władz RS i sparali˝owanie
ich prac oraz zagroziły wycofaniem przedstawicieli RS ze wszystkich instytucji
ogólnopaƒstwowych BiH. Premier RS odrzucił te˝ proÊby SIPA o wydanie jakiej -
kolwiek dokumentacji z kancelarii i zapowiedział, ˝e w przypadku podj´cia przez
funkcjonariuszy SIPA prób siłowego wejÊcia w jej posiadanie muszà liczyç si´
ze zbrojnym oporem ze strony sił policyjnych RS. Brak jest informacji o dalszych
losach Êledztwa58.

9. Spór o kontrol´ nad siecià dystrybucji energii elektrycznej 
i inne spory w obr´bie instytucji

Od 2007 roku trwa spór mi´dzy odpowiednimi resortami obu podmiotów w spra -
wie trybu obsadzania stanowisk w radzie nadzorczej Przedsi´biorstwa Trans -
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57 Premier RS zagroził, ˝e w przypadku prób wydzielenia Srebrenicy z granic RS wprowadzi tam
zarzàd przymusowy (na co zezwala konstytucja RS). Sytuacj´ dodatkowo zaostrzyło umi´dzynaro-
dowienie inicjatywy Malkicia – w debatach publicznych poÊwi´conych jego projektowi brali udział
m.in. dyplomaci Iranu, Turcji, Arabii Saudyjskiej, Palestyny i Libii.
58 Zaznaczyç nale˝y, ˝e – jak wynika z relacji dziennikarzy – dokumenty dotyczàce poczàtkowo utaj -
nionego Êledztwa przekazywane były w obr´bie SIPA w sposób naruszajàcy drog´ słu˝bowà, z wy -
raênà intencjà pomini´cia wszystkich urz´dników pochodzenia serbskiego, w tym wicedyrektora SIPA.
Przeprowadzony w kwietniu 2009 roku audyt nie potwierdził jednak tych doniesieƒ.



portu Energii Elektrycznej (Elektroprijenos), zawiadujàcego sieciami wysokiego
napi´cia w BiH, rada de facto koordynuje ogólnokrajowy system dystrybucji
pràdu. Mimo porozumienia, zawartego przez premierów obu podmiotów w grud-
niu 2008 roku, nie udało si´ osiàgnàç porozumienia. Strona serbska bojkotuje
posie dzenia zarzàdu firmy, w zwiàzku z czym mandat prezesa wygasł 1 marca
2009 roku i jego decyzje sà de iure nieprawomocne.
Sprawa Transco jest godna przytoczenia z dwóch powodów. Jest to jeden
z pierwszych przypadków, kiedy strona serbska zagroziła wycofaniem si´ z ju˝
utworzonej instytucji administracji centralnej o charakterze ogólnopaƒstwo -
wym. Co wi´cej, decyzja taka, gdyby ostatecznie została wprowadzona w ˝ycie,
stanowiłaby przekreÊlenie jednej z reform unifikacyjnych, które stanowiły nie -
zb´dny warunek podpisania przez UE porozumienia SAA. Podobnych działaƒ
mo˝na jednak w ciàgu ostatniego roku zaobserwowaç wi´cej – charakterysty-
czne było np. zbiorowe wystàpienie w kwietniu 2009 roku serbskich dzien-
nikarzy ze Stowarzyszenia Dziennikarzy BiH.
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ROZDZIAŁ 4
Mi´dzynarodowe aspekty kryzysu w BoÊni

Na rozwój sytuacji w BoÊni zasadniczy wpływ ma tak˝e zaanga˝owanie wspól-
noty mi´dzynarodowej w proces przemian. Zaanga˝owani sà weƒ zarówno ak -
torzy globalni (USA, UE i Rosja), jak i regionalni (przede wszystkim paƒstwa
oÊcienne, tj. Serbia i Chorwacja). USA i UE dà˝à do jak najszybszej stabilizacji
w BoÊni, jednak majà odmienne wizje mi´dzynarodowego zaanga˝owania w re -
gionie. Cele i sposoby realizacji polityki USA i UE w BoÊni stojà w sprzecznoÊci
z realizowanà w tym regionie politykà Rosji, co staje si´ płaszczyznà konfron -
tacji pomi´dzy obiema stronami. JednoczeÊnie zarówno Serbia, jak i Chorwacja
kwestionujà wszelkie rozwiàzania kryzysu boÊniackiego, które osłabiłyby sta-
tus mniejszoÊci serbskiej lub chorwackiej w paƒstwie boÊniackim oraz rozbu-
dowujà powiàzania z własnymi mniejszoÊciami, co ogranicza mo˝liwoÊç kon-
solidacji paƒstwa boÊniackiego. Nie bez znaczenia jest wreszcie odmiennoÊç
stanowisk i stopnia zaanga˝owania poszczególnych paƒstw-członków UE.
Ta rozbie˝noÊç interesów i strategii ró˝nych podmiotów uniemo˝liwia wypra-
cowanie spójnej strategii przez wspólnot´ mi´dzynarodowà i ostatecznà stabi-
lizacj´ BoÊni.

Układ pokojowy z Dayton, który zakoƒczył działania wojenne w BoÊni, legity -
mi zował jednoczeÊnie nadzór społecznoÊci mi´dzynarodowej nad procesem po-
kojowym w tym kraju. Głównym celem obecnoÊci mi´dzynarodowej miało byç
utrzymanie pokoju oraz budowa stabilnego demokratycznego paƒstwa o cha -
rakterze multietnicznym. Mimo i˝ w skład Rady ds. Wdra˝ania Pokoju wchodzi
pi´çdziesiàt pi´ç paƒstw i instytucji, decydujàcy wpływ na rozwój sytuacji w Bo-
Êni i charakter procesu transformacji majà Stany Zjednoczone, Unia Europejska
i Rosja. Mimo ogólnego consensusu w kwestii niepodległoÊci i integralnoÊci te -
rytorialnej BoÊni pomi´dzy wspomnianymi trzema reprezentantami wspólnoty
mi´dzynarodowej wyst´puje wiele rozbie˝noÊci dotyczàcych ostatecznego
kształ tu paƒstwa boÊniackiego oraz celu i charakteru obecnoÊci mi´dzynaro-
dowej.
Na polityk´ wobec BoÊni głównych aktorów mi´dzynarodowych wpływa rów -
nie˝ dynamika wydarzeƒ w całym rejonie (np. kryzys kosowski, kryzys w Ma -
cedonii, przemiany demokratyczne w Serbii), jak równie˝ ich działania w skali
globalnej (np. walka z terroryzmem). Z tych dwóch powodów polityka mi´dzy-
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narodowa w stosunku do BoÊni charakteryzuje si´ niekonsekwencjà i prefero -
waniem rozwiàzaƒ ad hoc, której celem jest doraêne przeciwdziałanie trudnoÊ-
ciom w procesie transformacji ustrojowej kraju, zamiast przyj´cia całoÊciowej
strategii działania społecznoÊci mi´dzynarodowej i sukcesywnego jej wdra˝ania.
Nie bez znaczenia wobec dynamiki wydarzeƒ w BoÊni pozostaje polityka paƒstw
oÊciennych – Serbii i Chorwacji, które ze wzgl´du na własne liczne mniejszoÊci
narodowe zamieszkujàce BoÊni´ prowadzà aktywnà polityk´ w stosunku do te go
paƒstwa, niejednokrotnie sprzecznà z politykà wspólnoty mi´dzynarodowej.

1. Unia Europejska

Głównym aktorem mi´dzynarodowym, majàcym obecnie najwi´kszy wpływ na
sytuacj´ wewn´trznà w BoÊni, jest Unia Europejska. Zaanga˝owanie UE w BoÊni
wynika przede wszystkim z jej strategicznego interesu, jakim jest stabilizacja
obszaru Bałkanów Zachodnich, le˝àcego w bezpoÊrednim sàsiedztwie UE oraz
z ambicji Unii do odgrywania wa˝nej roli na arenie mi´dzynarodowej. Głów -
nym narz´dziem UE wobec BiH jest polityka rozszerzenia, której podporzàd-
kowana została implementacja układu z Dayton. Jednak ze wzgl´du na niekon-
sekwentne wdra˝anie polityka rozszerzenia okazała si´ narz´dziem niewystar-
czajàcym do przeprowadzenia procesu transformacji w BoÊni.
Unia Europejska od 2000 roku stopniowo rozszerzała płaszczyzny zaanga˝o wa -
nia w BoÊni i jest dziÊ odpowiedzialna zarówno za misj´ cywilnà, jak i wojs ko -
wà. Wzrost obecnoÊci Unii w BoÊni spowodowany jest rosnàcymi ambicjami
Brukseli do odgrywania istotnej roli politycznej na kontynencie. W 1999 roku UE
zainicjowała Europejskà Polityk´ Bezpieczeƒstwa i Obrony (EPBiO)59, a w 2000 ro -
ku obj´ła BoÊni´ Europejskà Politykà Rozszerzenia. Dostarczyły one UE odpo -
wiednich narz´dzi (militarnych i politycznych), które pozwoliły na przej´cie
odpowiedzialnoÊci za proces pokojowy w BoÊni i Hercegowinie. JednoczeÊnie
nast´powało ograniczenie obecnoÊci Stanów Zjednoczonych w tym regionie
w zwiàzku z zaanga˝owaniem w innych regionach Êwiata (Afganistan i Irak).
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59 Stanowiàcà cz´Êç ogólnej struktury Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa.



Zaanga˝owanie UE w BoÊni
11 marca 2002 roku Rada Unii Europejskiej przyj´ła Wspólne Działanie (Joint Action)

2002/211/CFSP mianujàc Paddy Ashdowna na Specjalnego Przedstawiciela UE

ds. BoÊni i Hercegowiny (SPUE). Funkcja ta została połàczona personalnie z insty tu -

cjà Wysokiego Przedstawiciela. Mandat SPUE był kilkakrotnie rozszerzany w zwiàz -

ku ze zwi´kszaniem odpowiedzialnoÊci UE za proces pokojowy. Od 1 stycz nia 2003

roku UE nadzoruje w BoÊni misj´ policyjnà (EU Police Mission – EUPM), która za -

stàpiła misj´ policyjnà ONZ. Zajmuje si´ ona szkoleniem i reformà policji, które ma jà

na celu poprawienie zdolnoÊci operacyjnej rodzimych instytucji. Wspiera tak˝e

EUFOR i lokalne władze w walce ze zorganizowanà przest´pczoÊcià. W grudniu

2004 roku uruchomiona została tak˝e operacja wojskowa UE EUFOR – Althea, która

przej´ła zadania od sił NATO – SFOR. Ponadto w BiH działa misja obserwacyjna (EU

Monitoring Mission – EUMM). Głównà instytucjà nadzorujàcà proces implementacji

procesu pokojowego jest ustanowiona w 1996 roku Delegacja Komisji Europejskiej

w BiH. Dostarcza ona bie˝àcych analiz, formułuje oceny post´pów w procesie inte-

gracji, kształtuje polityk´ unijnà wobec BIH. Poza tym jest koordynatorem progra -

mów przedakcesyjnych w BoÊni.

Unia Europejska jest tak˝e jednym z najwi´kszych donatorów pomocy mi´dzynaro -

dowej. W latach 1991–2006 w ramach programów przedakcesyjnych CARDS, PHARE,

OBNOVA oraz pomocy humanitarnej (ECHO), działaƒ celowych i wsparcia dla bu -

d ̋ e tu BoÊnia otrzymała 2,66 mld euro60. Natomiast w latach 2007–2011 zagwaran-

towane wsparcie finansowe w ramach IPA (Instrument for Pre-Accession Assis tan ce)

wyniesie 440 mln euro.

Głównym celem zaanga˝owania si´ Brukseli w proces pokojowy w BoÊni jest
długofalowa stabilizacja całego rejonu Bałkanów Zachodnich, który le˝y w bez -
po Êrednim sàsiedztwie paƒstw Unii i ma istotne znaczenie dla ich bezpie czeƒ -
stwa. Nie bez znaczenia sà tak˝e aspiracje UE do odgrywania roli aktora glo -
balnego w polityce Êwiatowej. Zakoƒczona sukcesem pokojowa transformacja
w BoÊni Êwiadczyłaby o potencjale oraz mo˝liwoÊciach politycznych i mili-
tarnych Unii, a tak˝e pozwalałaby jej uzyskaç rol´ równorz´dnego partnera
Stanów Zjednoczonych w kształtowaniu porzàdku Êwiatowego.
Przejmujàc odpowiedzialnoÊç za sytuacj´ w BoÊni, Unia zmodyfikowała charak-
ter mi´dzynarodowej obecnoÊci, podporzàdkowujàc istniejàce instytucje (m.in.
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60 http://www.europa.ba/?akcija=clanak&CID=22&jezik=2&LID=32



Urzàd Wysokiego Przedstawiciela) własnej polityce transformacji (polityce roz -
szerzenia). Implementacja pokoju z Dayton podporzàdkowana została proce-
sowi integracji z UE, równie˝ nadzór nad samym procesem pokojowym w spo -
sób nieformalny przesuni´ty został z Rady ds. Wdra˝ania Pokoju do instytucji
unijnych.
Polityka Unii wobec BoÊni miała zastàpiç prowadzonà doraênie polityk´ Rady
ds. Wdra˝ania Pokoju całoÊciowà wizjà polityki transformacyjnej realizowanà
pod bezpoÊrednià kontrolà instytucji unijnych. Kluczowà kwestià miało byç tak˝e
włàczenie w proces decyzyjny elit politycznych BoÊni i stopniowe ogra niczanie
kompetencji Wysokiego Przedstawiciela (m.in. zniesienie uprawnieƒ boƒskich).

1.1. Polityka rozszerzenia

Głównym narz´dziem stabilizacji w BiH w koncepcji UE jest „polityka rozsze -
rzenia”, której sukces i skutecznoÊç jako narz´dzia transformacji mo˝na obser-
wowaç w paƒstwach Europy Ârodkowej. Polityka UE w stosunku do BoÊni opie -
rała si´ na zało˝eniu, ˝e zagwarantowanie perspektywy członkostwa jest wy -
starczajàcà zach´tà dla elit boÊniackich do podj´cia wysiłku na rzecz moderni -
zacji własnego paƒstwa. UE zdecydowała si´ zastosowaç w stosunku do BiH
ogólnà zasad´ stosowanà w stosunku do paƒstw kandydackich – zasad´ wa -
runkowoÊci. Zakłada ona: „UE musi [...] rygorystycznie wymagaç wypełnienia
ustanowionych przez siebie kryteriów, ale jednoczeÊnie sprawiedliwie na  gra -
dzaç post´p. Kraje aspirujàce do członkostwa mogà przejÊç do kolejnego etapu
procesu jedynie po wypełnieniu warunków danego etapu”61. Zasada ta zakłada,
˝e kolejne etapy w drodze do członkostwa i zwiàzane z post´pem zwi´kszanie
Êrodków finansowych w ramach programów przedakcesyjnych zwiàzane sà
ÊciÊle z wypełnianiem okreÊlonych przez Uni´ warunków.

W zwiàzku z tym BoÊnia została obj´ta ogólnà strategià UE dla całego regionu
– Procesem Stabilizacji i Stowarzyszenia (SAP – Stabilisation and Association
Process) z zarysowanà perspektywà członkostwa. Strategia ta wzorowana była
na polityce UE w stosunku do Europy Ârodkowej. Obostrzono jà jednak dwoma
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61 Komunikat Komisji Europejskiej: Dokument strategiczny w sprawie rozszerzenia – 2005, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0561:FIN:PL:PDF



specyficznymi warunkami, które miały przezwyci´˝yç dziedzictwo konfliktów:
współpracà regionalnà i współpracà z Mi´dzynarodowym Trybunałem ds. Zbro dni
w byłej Jugosławii. UE w ramach procesu integracji formalnie rozpocz´tego
w listopadzie 2000 roku oferuje BoÊni preferencje w handlu zagranicznym –
tzw. niezale˝ne Êrodki handlowe (Autonomous Trade Measures), które gwarantujà
bez cłowy dost´p produktom boÊniackim do rynku unijnego, pomoc gospodarczà
i finansowà (program CARDS – obecnie IPA) oraz porozumienia dwustronne (Po -
rozumienie o Stabilizacji i Stowarzyszeniu – SAA). 9 marca 2000 roku unijny ko -
misarz ds. stosunków zewn´trznych Chris Patten przedstawił władzom boÊniac-
kim Map´ Drogowà zawierajàcà list´ osiemnastu warunków (tzw. benchmark),
których spełnienie pozwoliło na rozpocz´cie przygotowania studium wykonal-
noÊci (feasibility study) w listopadzie 2003 roku, b´dàcego podstawà do nego -
cjacji SAA. Techniczne negocjacje trwały od paêdziernika 2005 roku do grudnia
2006 roku. Umowa została jednak podpisana dopiero 16 czerwca 2008 roku.

1.2. Ograniczenia polityki rozszerzenia

Polityka rozszerzenia w stosunku do BoÊni okazała si´ mieç ograniczonà sku -
tecznoÊç. Wynika to ze zbyt optymistycznego zało˝enia UE, ˝e proces budowy
paƒstwa i rekoncyliacji został w BiH zakoƒczony. W konsekwencji Unia zasto -
sowała w stosunku do BoÊni podobnà polityk´ jak wobec innych paƒstw kandy-
dackich, co w realiach politycznych (trwajàcy konflikt pomi´dzy społecznoÊciami,
brak odpowiednich instytucji) nie przyniosło oczekiwanych rezultatów. Po nadto
zabrakło tak˝e jednolitej i konsekwentnej polityki paƒstw i instytucji unijnych
wobec BoÊni.
Po pierwsze, UE chcàc włàczyç w proces transformacji elity boÊniackie i stop-
niowo przywróciç suwerennoÊç i samorzàdnoÊç instytucji paƒstwowych zdecy -
dowała si´ na ograniczenie władzy Wysokiego Przedstawiciela, tracàc w ten
spo sób kontrol´ nad przebiegiem procesu politycznego.
Po drugie, stosujàc zasad´ warunkowoÊci ograniczono si´ do formułowania kry -
teriów, które Sarajewo powinno spełniaç. Przedstawione kryteria miały jednak
charakter ogólnikowych zaleceƒ i brakowało im skonkretyzowania (np. wzmoc-
nienie rzàdów prawa). JednoczeÊnie jeÊli ju˝ formułowano konkretne zalecenia
(np. reforma policji) wraz z trudnoÊcià we wdra˝aniu okreÊlonych warunków
obni˝ano standardy i oczekiwania, redefiniujàc stworzone wczeÊniej kryteria,
niejednokrotnie całkowicie z nich rezygnowano. W pierwotnym zało˝eniu miało
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to zach´caç elity boÊniackie do przejmowania odpowiedzialnoÊci za proces
reform, nagradzajàc przejawy woli współpracy, jednak ostatecznie doprowadziło
do strategii przeczekania przez lokalnych liderów62.
Ponadto w proces reform zwiàzanych z przygotowaniem do członkostwa włà -
czono wiele kontrowersyjnych kwestii o charakterze politycznym, co tym bar -
dziej utrudniło ich wdra˝anie (np. reforma policji, reforma konstytucyjna).
Co wi´cej, niektóre z zaproponowanych warunków (wspomniana reforma policji)
były wysoce kontrowersyjne63 i ustanowione arbitralnie, co pot´gowało wra˝e-
nie przywiàzywania wagi przez UE nie do wzrostu skutecznoÊci instytucji paƒst -
wowych, ale posłuszeƒstwa administracji krajowej wobec arbitralnych poleceƒ
Unii. Poza tym równie˝ w samej UE nie ma consensusu, które warunki sà nie -
zb´dne, a które zalecane (np. w kwestii reformy konstytucyjnej).
Sukces polityki warunkowoÊci zakłada stworzenie odpowiednich bodêców, na -
gradzajàcych post´py, a tak˝e zale˝y od przekonania elit paƒstwowych, ˝e zyski
z członkostwa w UE przewy˝szà poniesione koszta. Takiego przekonania bra -
kuje wÊród boÊniackich Serbów i cz´Êciowo wÊród boÊniackich Chorwatów.
Proces integracji z UE nie jest neutralny dla struktury władzy w BoÊni, po nie -
wa˝ oznacza wzmocnienie instytucji centralnych kosztem kompetencji repub-
lik, co czyni go jawnie sprzecznym z interesami serbskimi i faworyzuje boÊniac-
ki punkt widzenia na reform´ administracyjnà w paƒstwie. Długofalowe ko -
rzyÊci z członkostwa w UE nie sà w stanie wynagrodziç Republice Serbskiej
utraty cz´Êci kompetencji, co powoduje zmniejszenie ich zaanga˝owania w pro -
ces integracji europejskiej. Nie wprowadzono tak˝e alternatywnego, przejrzy -
stego systemu powiàzania post´pów transformacji z rzeczywistymi korzyÊciami
(np. znaczne zwi´kszenie pomocy przedakcesyjnej). RównoczeÊnie brak wy -
pełnienia warunków nie powodował konkretnych i dotkliwych sankcji, co stoi
w sprzecznoÊci z samà zasadà warunkowoÊci i obrazuje brak konsekwencji ze
strony UE.
Wreszcie sama Unia swoimi działaniami wobec całego regionu podwa˝a trans-
formacyjny potencjał polityki rozszerzenia. Przyj´cie do UE niewystarczajàco
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62 Krytyk´ strategii warunkowoÊci przedstawiła 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.
63 Szczegółowa 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/
pdf/esi_document_id_98.pdf



przygotowanych Bułgarii i Rumunii, a tak˝e podpisanie SAA z Serbià, która nie
w pełni współpracuje z Trybunałem ds. Zbrodni w byłej Jugosławii podkreÊla-
jà polityczny charakter polityki rozszerzenia, a tak˝e podwa˝ajà tez´ o jedno-
litych warunkach dla paƒstw kandydujàcych do członkostwa.
WiarygodnoÊç polityki UE w stosunku do BoÊni podwa˝a tak˝e brak jednoli te -
go stanowiska wÊród paƒstw UE w sprawie rozszerzenia64. Szczególnie w os -
tatnim okresie wielu czołowych polityków paƒstw europejskich (Nicolas Sar kozy
czy Angela Merkel) kwestionujà polityk´ rozszerzenia, a przynajmniej odsuwajà
jego kolejne etapy w bli˝ej nieokreÊlonà przyszłoÊç, usuwajàc w ten sposób
główny bodziec transformacyjny, jakim jest integracja z UE.

1.3. Perspektywy zaanga˝owania UE

Brak skutecznoÊci dotychczasowej polityki wywołał debat´ o koniecznej re for -
mie zaanga˝owania Unii Europejskiej w BoÊni. Obecnie proponowane roz wià -
zania zakładajà przeniesienie znacznie wi´kszej odpowiedzialnoÊci i suweren-
noÊci za proces wdra˝ania reform na instytucje lokalne, reform´ Urz´du Wyso -
kiego Przedstawiciela/SPUE oraz zwi´kszenie zaanga˝owania UE w proces re -
form.
Unia dà˝y do jak najszybszego zamkni´cia Urz´du Wysokiego Przedstawiciela
i zastàpienia go SPUE o znacznie rozszerzonych kompetencjach. Urzàd ten po zba-
wiony byłby wprawdzie uprawnieƒ boƒskich, ale w ostatnich latach mo˝liwoÊ-
ci ich wykorzystania zostały i tak znacznie zmniejszone. Rozwa˝ane powierze-
nie SPUE koordynacji wszystkich elementów zaanga˝owania UE w BiH (EUFOR,
EUMP oraz Delegacji Komisji Europejskiej) uczyniłoby polityk´ unijnà bardzie
spójnà i efektywnà.
BezpoÊrednie zaanga˝owania UE w BiH ma zakładaç aktywny udział przedsta -
wicieli unijnych w procesie wdra˝ania tworzenia reform, dostarczanie eksper-
tyz i współprac´ z lokalnymi partiami, tak˝e przez mediacj´ i ułatwienie akto -
rom politycznym osiàgni´cia consensusu. Rozwa˝a si´ tak˝e włàczenie w pro-
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64 Elitsa Vucheva, „EU must 'consolidate' before further enlargement, Merkel says, http://euobserver.
com/9/27784”. Nicolas Sarkozy wzywał do zastopowania procesu rozszerzenia ju˝ w 2005 roku, gdy
był ministrem spraw wewn´trznych: „France’s Sarkozy Enlargement should be ‘suspended’”, http://
www.euractiv.com/en/enlargement/france-sarkozy-enlargement-suspended/article-141606; powtarza
t´ koncepcj´ podczas szczytu w Brukseli 19–20 czerwca 2008 http://www.france24.com/en/
20080620-lisbon-treaty-eu-france-nicolas-sarkozy&navi=MONDE.



ces reform społeczeƒstwa przez zaanga˝owanie organizacji pozarzàdowych, któ -
re mogà odgrywaç znaczàcà rol´ w informowaniu społecznoÊci o celach reform.
PodkreÊla si´ tak˝e koniecznoÊç jednoznacznego stanowiska UE i paƒstw człon -
kowskich w kwestii członkostwa BiH. JednoczeÊnie wcià˝ brak consensusu co
do warunków, które BoÊnia musi spełniç przed wstàpieniem do UE. Na przykład
w kwestii reformy konstytucyjnej podkreÊla si´ jedynie, ˝e nie jest ona warun -
kiem zakoƒczenia mandatu Urz´du Wysokiego Przedstawiciela ani członkostwa
BoÊni w UE, jednak˝e system instytucji centralnych powinien byç wzmocniony
ze wzgl´du na efektywnoÊç procesu integracji, który wymaga jednomyÊlnoÊci
instytucji, majàcych realnà władz´ implementacji przepisów zgodnych z acquis
communautaire65.
W chwili obecnej ze wzgl´du na brak consensusu pomi´dzy paƒstwami UE tru -
dno jednak przewidzieç, jaki ostatecznie kształt przyjmie zaanga˝owaniu UE
w nadchodzàcych latach.

2. Stany Zjednoczone

Decydujàca rola USA w zakoƒczeniu konfliktu i podpisaniu układu z Dayton
powoduje, ˝e Waszyngton odgrywa specyficznà rol´ w procesie pokojowym
w BoÊni. Jednak podczas prezydentury George’a W. Busha USA rzadko korzysta -
ły ze swojego autorytetu globalnego mocarstwa. Obecna ekipa Baracka Obamy
wy daje si´ jednak zdecydowana, by u˝yç wielu Êrodków do rozwiàzania kryzy-
su boÊniackiego.
Mimo wycofania si´ z bezpoÊredniego udziału w misji stabilizacyjnej po 11 wrze-
Ênia 2001 roku i zaanga˝owaniu w Afganistanie i Iraku Stany Zjednoczone, ze
wzgl´du na pozycj´ globalnego mocarstwa, pełnià wobec władz BoÊni rol´ arbi-
tra, który cieszy si´ o wiele wi´kszym autorytetem ni˝ władze UE, głównie ze
wzgl´du na bardziej zdecydowane działania. Ekipa George’a W. Busha nie wy -
kazywała jednak wi´kszego zainteresowania rozwojem sytuacji w BoÊni66 ani
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65 Por. Raport Javiera Solany i Olli Rehna z 10 listopada 2008 roku „Polityka UE w BoÊni i Hercegowinie:
kontynuacja”. Raport został upubliczniony jedynie w formie notatki, jego pełna wersja nie jest do -
st´pna publicznie.
66 Âwiadczy o tym m.in. fakt, ˝e administracja Busha nie przedstawiła nigdy spójnej strategii doty-
czàcej paƒstw Bałkanów Zachodnich.



nie wykorzystywała dost´pnych jej narz´dzi nacisku politycznego, majàc na -
dzie j´ na skutecznoÊç polityki UE.
Wydaje si´, ˝e prezydent Barack Obama wraz z nowà administracjà, wobec nie -
powodzenia polityki unijnej, zdecyduje si´ na znacznie wi´ksze zaanga˝o wa -
nie USA w BoÊni i ostateczne rozwiàzanie kwestii problematycznych w tym
rejonie67. Wyrazem tego zainteresowania była wizyta wiceprezydenta Joe Bi de -
na w BoÊni 19 maja 2009 roku68, która została poprzedzona uchwaleniem przez
Kongres rezolucji z 12 maja 2009 roku o ustanowieniu Specjalnego Przed sta wi -
ciela ds. BoÊni i Hercegowiny69, który we współpracy z UE i Wysokim Przed sta -
wicielem b´dzie pomagał we wdro˝eniu koniecznych reform. Działania USA
majà byç skoordynowane ze strategià UE stabilizacji poprzez perspektyw´ człon-
kostwa, co zostało podkreÊlone przez wspólne wystàpienie w Sarajewie Bi dena
i Javiera Solany, Wysokiego Przedstawiciela do spraw wspólnej polityki za gra  -
nicznej i bezpieczeƒstwa UE.
PodejÊcie USA do sytuacji w BoÊni jest jednak zasadniczo ró˝ne od unijnego.
Wa szyngton sprzeciwia si´ szybkiemu zakoƒczeniu misji Wysokiego Przed sta -
wiciela i wycofaniu misji wojskowej UE, uznajàc, ˝e byłoby to działanie zbyt
wczesne, bioràc pod uwag´ wcià˝ niestabilnà sytuacj´ w BoÊni70 w przeciwieƒ -
stwie do UE, która chciałaby jak najszybszego zakoƒczenia obu misji (Wy -
sokiego Przedstawiciela i EUFOR). Równie˝ zapowiedê ustanowienia przez Stany
Zjednoczone Specjalnego Przedstawiciela podkreÊla rozbie˝noÊç pomi´dzy USA
a UE, gdy˝ Êwiadczy o ograniczonym zaufaniu Waszyngtonu do obecnych insty-
tucji mi´dzynarodowych w BoÊni, które sà zdominowane przez UE, jako nie -
wystarczajàce do skutecznego działania na rzecz stabilizacji sytuacji w tym
kraju. Wydaje si´, ˝e Stany Zjednoczone uznajà polityk´ rozszerzenia za nie -
wystarczajàce narz´dzie osiàgni´cia ostatecznego celu, jakim jest pełna de -
mokratyzacja BoÊni71. Zdecydowane działania USA w BoÊni mogà jednak spo -
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67 Cz´Êciowo architektami polityki zagranicznej Obamy sà członkowie administracji Billa Clintona,
którzy byli zaanga˝owani bezpoÊrednio w negocjacje układu pokojowego z Dayton, m.in. Richard
Holbrook.
68 Biden zło˝ył wizyt´ te˝ w Serbii i Kosowie.
69 Kompetencje Specjalnego Przedstawiciela nie zostały jeszcze okreÊlone.
70 Rezolucja Izby Reprezentantów z dnia 12 maja 2009, (H.Res.171) http://thomas.loc.gov/cgi-bin/
query/D?c111:2:./temp/~c111pDN9V9
71 Taki poglàd wyraził R. Holbrook w artykule napisanym wraz z P. Ashdownem „Sleepwalking in the
Balkans”.



wodowaç sprzeciw paƒstw UE, gdy˝ znaczàco podwa˝à autorytet i mo˝liwoÊci
Unii w samodzielnym wdro˝eniu procesu pokojowego.

3. Rosja

Rosja, ze wzgl´du na członkostwo w Radzie ds. Wdra˝ania Pokoju i w Radzie
Zarzàdzajàcej, a tak˝e powiàzania polityczne z władzami Republiki Serbskiej
i Serbii, ma znaczàcy wpływ na sytuacj´ wewn´trznà w BoÊni i Hercegowinie.
Polityka Rosji wobec Bałkanów jest elementem jej polityki w wymiarze global-
nym. Kwestia BoÊni (tak jak wczeÊniej kwestia Kosowa) jest dla Moskwy płasz -
czyznà konfrontacji oraz rywalizacji o wpływy z Zachodem i/lub kartà przetar-
gowà w negocjacjach dotyczàcych innych spornych kwestii z paƒstwami Za -
cho du, szczególnie USA.
Zasadniczo sukces transformacyjny polityki rozszerzenia UE w BoÊni, a szerzej
na całym obszarze Bałkanów Zachodnich jest sprzeczny z interesem Moskwy,
gdy˝ b´dzie oznaczał wi´ksze zainteresowanie UE paƒstwami Europy Wscho d -
niej, co mo˝e znacznie ograniczyç wpływy rosyjskie w tym regionie. W zwiàz ku
z tym Rosja stara si´ wspieraç wszelkie obstrukcyjne wobec reformy paƒstwa
działania polityków Republiki Serbskiej, znaczàco wzmacniajàc ich stanowisko.
Rosja opowiada si´ przede wszystkim za szybkà likwidacjà Urz´du Wysokiego
Przedstawiciela, zakładajàc, ˝e pozbawiona silnej instytucji nadzorczej BoÊnia
nigdy nie b´dzie paƒstwem stabilnym. Rosja wykorzystuje swojà pozycj´
w Radzie ds. Wdra˝ania Pokoju i w Radzie Zarzàdzajàcej, ponadto na forum
mi´dzynarodowym udziela bezpoÊredniego poparcia władzom w Banja Luce.
Wa˝nym narz´dziem wpływu Moskwy na sytuacj´ w BoÊni sà inwestycje reali -
zowane w Republice Serbskiej. Rosja zainwestowała w RS w latach 1994–2007
ok. 261 mln euro (14% wszystkich inwestycji). Głównà rosyjskà inwestycjà był
zakup w 2007 roku kompleksu rafineryjno-chemicznego Bosanski Brod – Mod -
ricza (241,5 mln euro). Transakcja ta miała wymiar zarówno polityczny, jak
i gospodarczy. Rosja uzyskała wpływ w sektorze energetycznym RS, ale jed-
noczeÊnie dostarczyła serbskim władzom Êrodków na inwestycje infrastruktu-
ralne i pomoc społecznà, umacniajàc wi´zi polityczne mi´dzy Moskwà a Banja
Lukà.
Zarazem trudno si´ spodziewaç, ˝e ze wzgl´du na dà˝enia separatystyczne
w samej Federacji Rosyjskiej Moskwa b´dzie popieraç dà˝enia niepodległoÊcio we
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boÊniackich Serbów. Jednak˝e podejmujàc działania w ramach systemu stwo -
rzonego w Dayton, Moskwa stara si´ utrzymaç stan napi´cia wewn´trznego
ogniskujàcego uwag´ UE w tym rejonie72. Rosyjskim celem jest podwa˝enie
wpły wów Zachodu na Bałkanach, a tak˝e zdyskredytowanie UE jako siły poli-
tycznej73. Zatem wszystko, co uniemo˝liwia pełnà stabilizacj´ w BoÊni jest w in -
teresie Moskwy. Nie mo˝na si´ zatem spodziewaç, ˝e Moskwa zdecyduje si´
odegraç pozytywnà rol´ w procesie stabilizacji BoÊni. Jednak wobec wspólnego
stanowiska UE i USA jest mo˝liwe przeformułowanie obecnoÊci mi´dzynaro-
dowej w BiH, a tym samym dalsze zmniejszanie wpływów rosyjskich. Wpływ
rosyjski na polityk´ boÊniackà mo˝e zasadniczo zostaç zmniejszony po likwi da -
cji Urz´du Wysokiego Przedstawiciela i PIC i przej´ciu całkowitej odpowiedzial-
noÊci za proces transformacyjny przez UE. Likwidacja tych instytucji pozbawi
Rosj´ bezpoÊredniego narz´dzia wpływu na kierunek działaƒ instytucji
mi´dzynarodowych w BiH. Moskwa zachowa wprawdzie specyficzne relacje
z politykami serbskimi wynikajàce ze wspólnoty kulturowej i religijnej oraz
wpływów ekonomicznych, jednak zostanie wykluczona z procesu decyzyjnego
dotyczàcego kierunków działaƒ w BiH.
PodkreÊliç tak˝e nale˝y, ˝e polityka rosyjska nie jest głównym powodem nie po -
wodzenia polityki transformacyjnej UE w BoÊni. Jakkolwiek obstrukcyjny cha -
rakter polityki rosyjskiej nie ułatwia implementacji kolejnych reform, to zdecy-
dowanie wi´ksze znaczenie ma niech´ç boÊniackich liderów do kompromisu,
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72 Mechanizm działania polityki rosyjskiej mo˝na było zaobserwowaç podczas kryzysu dotyczàcego
reformy policyjnej jesienià 2007 roku. Gdy premier RS Milorad Dodik zablokował dà˝enia rzàdu cen-
tralnego do konsolidacji sił policyjnych i przeprowadzenia reformy policji zgodnie z wytycznymi UE,
Wysoki Przedstawiciel Miroslav Lajczak, korzystajàc z uprawnieƒ boƒskich, zmienił procedur´ gło so -
wania w centralnej Radzie Ministrów, co miało zapobiec parali˝owi instytucji centralnych przez per-
manentnà absencj´ reprezentantów jednego narodu. Dodik zagroził, ˝e opuÊci stanowisko, a serbscy
reprezentanci zostanà wycofani ze wszystkich wspólnych instytucji, parali˝ujàc ich prac´. Działania
władz RS spotkały si´ z mocnym wsparciem ze strony Moskwy, która werbalnie poparła działania
Dodika, a tak˝e odmówiła w paêdzierniku 2007 roku podpisania wspólnego komunikatu Rady Za rzà -
dzajàcej PIC pot´piajàcego działania boÊniackich Serbów. JednoczeÊnie Rosja ponowiła swoje ˝àdania
zakoƒczenia misji Wysokiego Przedstawiciela, podwa˝ajàc tym samym jego autorytet. Mo˝na podej -
rzewaç, ˝e działania władz serbskich były konsultowane z Moskwà podczas spotkania Dodika w Bel -
gradzie z wiceministrem spraw zagranicznych Rosji Władimirem Titowem w paêdzierniku 2007 roku.
Ostatecznie Dodik i Lajczak podpisali porozumienie okreÊlone jako kompromis, ale w rzeczywistoÊci
władze serbskie osiàgn´ły swój cel, jakim była blokada niekorzystnych dla RS zapisów w reformie
policji, jednoczeÊnie powa˝nie osłabiajàc autorytet Wysokiego Przedstawiciela.
73 T. Valasek, Is Russia partner to the EU, Centre for European Reform.



a tak˝e bł´dy popełniane przez społecznoÊç mi´dzynarodowà w trakcie imple-
mentacji procesu pokojowego. Rosja nie prowadzi spójnej polityki wobec BoÊni,
raczej wykorzystuje bł´dy i niespójnoÊç stanowisk zachodnich partnerów, bez -
warunkowo popierajàc działania władz RS.

4. Wymiar regionalny

Zasadniczy wpływ na dynamik´ rozwoju wydarzeƒ w BoÊni i Hercegowinie ma
tak˝e sytuacja w całym regionie Bałkanów Zachodnich, a przede wszystkim po -
lityka paƒstw oÊciennych – Chorwacji i Serbii. Oba te paƒstwa były aktywnie
zaanga˝owane w konflikt w BoÊni i jako sygnatariusze umowy pokojowej
z Dayton ustanowione zostały gwarantami stabilnoÊci i integralnoÊci teryto -
rialnej BoÊni. Ponadto sama umowa Dayton zagwarantowała Serbom i Chor wa -
tom z BoÊni prawo do specjalnych paralelnych relacji z Belgradem i Zagrze biem,
tym samym legitymizujàc zaanga˝owanie paƒstw oÊciennych w wewn´trznà
sytuacj´ w BoÊni74. Zarówno Serbia, jak i Chorwacja wykorzystujà t´ mo˝liwoÊç
do aktywnej ochrony interesów własnych mniejszoÊci.
Autorytarne re˝imy w obu krajach (Miloszevicia w Serbii i Tudjmana w Chor -
wacji), mimo podpisania układu pokojowego przez długi czas uznawały istnie-
nie BoÊni i Hercegowiny za stan przejÊciowy i dà˝àc do aneksji terytoriów za -
mieszkanych przez mniejszoÊç serbskà i chorwackà, aktywnie wspierały (finan-
sowo, politycznie i militarnie) separatystyczne dà˝enia Serbów i Chorwatów
w BiH. Stopniowo demokratyzacja obu paƒstw, a tak˝e perspektywa unijnej
integracji75 spowodowała od 2000 roku stopniowà zmian´ polityki Belgradu
i Zagrzebia. Oba paƒstwa oficjalnie wyrzekły si´ roszczeƒ terytorialnych wobec
BoÊni, jednak˝e aktywnie, choç w ró˝nym zakresie, wspierajà politycznà dzia -
łalnoÊç partii narodowych w BiH. Działania te majà na celu przede wszystkim
utrzymanie mo˝liwie jak najwi´kszej autonomii i niezale˝noÊci struktur ad mi -

P r a c e  O S W

4
. 

M
i´

d
z

y
n

a
ro

d
o

w
e

 a
s

p
e

k
ty

 k
r

y
z

y
s

u

63

74 Prawo do takich relacji zostało zagwarantowane obu społecznoÊciom przez układ z Dayton w Anek-
sie 4, artykuł 3.2. Było to najprawdopodobniej spowodowane optymistycznym zało˝eniem wspólnoty
mi´dzynarodowej, ˝e władze Serbii i Chorwacji b´dà aktywnie wspieraç proces pokojowy w BoÊni,
ha mujàc secesjonistyczne zap´dy własnych mniejszoÊci narodowych. W kontekÊcie aktywnego wspar-
cia stron konfliktu w czasie wojny, zało˝enie to wydaje si´ co najmniej naiwne.
75 Jednym z jej warunków jest pokojowa współpraca z paƒstwami w regionie.



nistracyjnych własnych mniejszoÊci (Republiki Serbskiej i kantonów chorwac-
kich). Wsparcie finansowe i polityczne gwarantowane przez rzàdy w Belgradzie
i Zagrzebiu pozwala na sprzeciw mniejszoÊci wobec jakichkolwiek reform
w BiH wzmacniajàcych władz´ centralnà kosztem uprawnieƒ Republiki Serb -
skiej bàdê kantonów. Podtrzymywanie lojalnoÊci wobec macierzystych krajów
powa˝nie utrudnia tak˝e budow´ wielonarodowego narodu obywatelskiego
w BiH. Poparcie paƒstw oÊciennych jest cz´sto motorem radykalnych działaƒ
partii serbskich i chorwackich w stosunku do władz centralnych w BoÊni.
Wa˝nym elementem wsparcia dla własnych mniejszoÊci jest zagwarantowanie
prawa do chorwackiego76 i serbskiego obywatelstwa77. Pozwala to mieszkaƒcom
BoÊni cieszyç si´ znaczàcymi przywilejami zwiàzanymi z lepszà sytuacjà gospo -
darczà w obu krajach, a tak˝e przywilejami zwiàzanymi z bardziej zaawanso -
wanà integracjà z UE Serbii i Chorwacji (w przypadku Chorwatów jest to np.
zagwarantowanie prawa do podró˝owania bez wiz do krajów Unii Euro pej -
skiej). W konsekwencji mniejszoÊci sà o wiele bardziej zainteresowane ochronà
własnej pozycji w ramach systemu politycznego BiH, ni˝ reformami, które majà
na celu wzmocnienie władz centralnych i szybszà integracj´ z Unià. Przy kła -
dem mo˝e byç kwestia ruchu bezwizowego dla obywateli BiH i zwiàzanych
z tym reform wymaganych przez UE. Chorwaci ju˝ teraz majà zagwaranto wa ny
ruch bezwizowy w UE, Serbia wdro˝yła konieczne reformy i oczekuje znie sie -
nia wiz od 2010 roku. W zwiàzku z tym wi´kszoÊç Chorwatów i Serbów
mieszkajàcych w BiH jest oboj´tna wobec zniesienia unijnych wiz dla obywate li
BoÊni (co jest obwarowane koniecznoÊcià spełnienia okreÊlonych warunków).
Zarówno Serbia, jak i Chorwacja u˝ywajà tak˝e polityki gospodarczej do
wzmocnienia niezale˝nej pozycji swoich mniejszoÊci, a tak˝e jako narz´dzia
wpływu na władze centralne i władze poszczególnych cz´Êci Federacji. Wi´k -
szoÊç firm została sprywatyzowana przez spółki z krajów oÊciennych, przy
czym zarówno chorwackie, jak i serbskie firmy inwestujà głównie w „swoich”
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76 Brak jest obecnie wiarygodnych informacji dotyczàcych liczby Chorwatów mieszkajàcych w BiH.
Dane z 1991 roku podajà liczb´ 760 tys., a ok. 300 tys. jest obecnie uprawniona do głosowania w chor-
wackich wyborach parlamentarnych. W zwiàzku z tym, ˝e liczba Chorwatów w BiH jest obecnie znacz-
nie mniejsza, a tak˝e to, ˝e nie wszyscy sà uprawnieni do głosowania, mo˝na zało˝yç, ˝e wi´kszoÊç
Chorwatów w BoÊni posiada podwójne obywatelstwo.
77 Trudno oszacowaç liczb´ boÊniackich Serbów posiadajàcych obywatelstwo serbskie. Mo˝na przy-
puszczaç, ˝e podobnie jak w przypadku boÊniackich Chorwatów, stanowià oni ponad 50% serbskiej
populacji w BiH.



cz´Êciach BiH. Skumulowane inwestycje Serbii w BoÊni w latach 1994–2007
wyniosły 750 mln euro (23% wszystkich inwestycji i pierwsza pozycja pod
wzgl´dem wielkoÊci inwestycji), a chorwackie 392,5 mln euro (co stanowiło
12% inwestycji). Wpływy z prywatyzacji stanowià znacznà cz´Êç wpływów
bud˝etowych podmiotów. Szczególnie jest to wa˝ne w przypadku Republiki
Serbskiej, której pozwalajà finansowaç projekty inwestycyjnie niezale˝nie od
pomocy mi´dzynarodowej i władz centralnych.
PodkreÊliç nale˝y, ˝e ze wzgl´du na odmienny status obu mniejszoÊci w ramach
paƒstwa boÊniackiego charakter wpływu Belgradu i Zagrzebia znacznie si´ ró˝ni.
BoÊniaccy Chorwaci sà znacznie mniej liczni (ok. 14% ludnoÊci BoÊni), nie majà
tak˝e własnych instytucji na poziomie podmiotów. W zwiàzku z tym wsparcie
Chorwacji jest dla nich o wiele bardziej znaczàce, a tym samym bardziej sà po -
datni na wpływ Zagrzebia. Natomiast Serbowie w BoÊni, majàcy własnà re pub -
lik´ oraz zjednoczonà elit´ politycznà, prowadzà polityk´ bardziej niezale˝ nà,
a potencjał wpływu Belgradu na rzàd w Banja Luce jest zdecydowanie mniej szy.

4.1. Chorwacja

Poczàtkowo władze w Zagrzebiu aktywnie wspierały działania separatystyczne
mniejszoÊci chorwackiej w BoÊni. Jednak proces integracji z UE wymusił zmian´
polityki Chorwacji.
Do ochrony praw i interesów diaspory zobowiàzuje władze chorwackie konsty -
tucja (art. 10). Podczas rzàdów Franjo Tudjmana (w latach 1990–1999) polityka
wobec diaspory miała na celu zagwarantowanie jak najszerszej autonomii te -
ry toriów zamieszkanych przez mniejszoÊç chorwackà w BoÊni i Êcisłe ich powià-
zanie (gospodarcze, polityczny i militarne) z Chorwacjà78. Polityka ta kontynu o -
wana była tak˝e po podpisaniu układu z Dayton i zakładała utrzymanie równo -
ległych i niezale˝nych nie tylko od rzàdu centralnego, ale tak˝e od FBiH insty-
tucji „Chorwackiej Republiki HercegBoÊni”, która w sprzyjajàcych okolicznoÊci-
ach miała zostaç włàczona w skład Chorwacji. JednoczeÊnie instytucje finan-
sowane przez rzàd w Zagrzebiu utworzyły niezale˝ne od władzy centralnej
struktury, kontrolujàce gospodark´, administracj´, ubezpieczenia społeczne, te-
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78 Nie wykluczano równie˝ w sprzyjajàcej sytuacji geopolitycznej przyłàczenia tych terenów do Chor wacji.



le komunikacj´, edukacj´ na zaj´tych terenach oraz prowadziły własnà polityk´
bud˝etowà i fiskalnà odmawiajàc włàczenia w system FBiH. Transformacja
demokratyczna Zagrzebia i aspiracje członkowskie w stosunku do UE, spo wo -
dowały, ˝e od 2000 roku polityka Chorwacji wobec BiH uległa zmianie. Rzàd
w Zagrzebiu zaakceptował odr´bnoÊç terytorialnà BoÊni i znaczàco zmniejszył
pomoc finansowà dla diaspory, co spowodowało eliminacj´ instytucji paralel-
nych niezale˝nych od legalnej struktury władz w BoÊni. Obecnie rzàd chorwacki
skupia si´ na obronie jak najszerszych praw mniejszoÊci chorwackiej i wspiera
jej dà˝enia do stworzenia trzeciego podmiotu dla narodowoÊci chorwackiej.
W konsekwencji prowadzi do sprzeciwu wobec dà˝eƒ centralizacyjnych wła -
dzy w Sarajewie.
Głównym narz´dziem wpływu na sytuacj´ politycznà w BoÊni sà powiàzania
per sonalne i finansowe pomi´dzy siostrzanymi partiami, rzàdzàcej obecnie
w Chorwacji Chorwackiej Partii Demokratycznej (HDZ) i Chorwackiej Partii De -
mokratycznej BoÊni i Hercegowiny (HDZ BiH), która cieszy si´ najwi´kszà popu -
larnoÊcià wÊród boÊniackich Chorwatów.
Zagrzeb sprzeciwia si´ obecnie wszelkim rozwiàzaniom osłabiajàcym pozycj´
Chorwatów w BoÊni, jednak jego aktywne działania ograniczone sà wymogami
procesu integracji z UE (m.in. dobra współpraca regionalna), a rzàd raczej unika
podejmowania kroków jawnie sprzecznych z politykà unijnà. Mo˝na si´ zatem
spodziewaç, ˝e Chorwacja zaakceptuje wszelkà spójnà strategi´ Unii wo bec BiH.

4.2. Serbia

Rzàd Slobodana Miloszevicia w latach 90. mimo podpisania układu pokojowego
aktywnie wspierał dà˝enia secesjonistyczne RS zarówno w wymiarze ekono -
micz nym, politycznym, jak i militarnym. Wbrew oczekiwaniom upadek auto-
rytarnego re˝imu Miloszevicia w 2000 roku nie spowodował zasadniczej zmiany
w polityce serbskiej w stosunku do BoÊni. Wprawdzie zwyci´zca w wyborach
prezydenckich Vojislav Kosztunica i jego partia DSS, która do 2008 roku współ -
tworzyła koalicje rzàdzàce, od˝egnywali si´ od nacjonalistycznej ideologii zjed-
noczenia terytoriów „Wielkiej Serbii”, jednak˝e uznawali za główny cel intere-
su narodowego obron´ serbskiej mniejszoÊci w BoÊni, a w konsekwencji akty-
wnie wspierali polityków serbskich w BoÊni. Kwestià, która zagra˝ała szczegól-
nie stabilnoÊci BoÊni była współpraca Armii Jugosłowiaƒskiej z armià Republiki
Serbskiej, która była finansowana i uzbrajana przez armi´ serbskà. Praw do -
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podobnie tak˝e Serbia finansowała Ministerstwo Spraw Wewn´trznych RS i jego
siły policyjne, a tak˝e słu˝by wywiadowcze RS79. Serbia w 2002 roku pod na -
ciskiem UE i USA wycofała si´ z finansowania struktur siłowych w BoÊni.
Kwestia boÊniacka wykorzystywana była tak˝e przez rzàd Vojislava Kosztunicy
podczas negocjacji w sprawie ostatecznego statusu Kosowa. Zarówno Kosz tu -
nica, jak i premier RS Milorad Dodik sugerowali, ˝e ogłoszenie niepodległoÊci
przez Kosowo dostarczy argumentów dla rewizji granic w BoÊni i takim przypad -
ku działania separatystyczne zostanà wsparte przez Serbi´80. Działania te pozwo -
liły władzom RS wymusiç znaczne ust´pstwa ze strony wspólnoty mi´ dzy na -
rodowej (np. UE wycofała si´ z cz´Êci postulatów dotyczàcych reformy policji)
i zamroziç proces wdra˝ania reform ograniczajàcych kompetencje Banja Luki.
Ponadto Serbia w stosunkach z BoÊnià wykorzystuje tak˝e swojà pozycj´ gos -
po darczà głównego partnera handlowego RS i êródła kapitału inwestycyjnego.
Serbia jest najwi´kszym inwestorem zagranicznym w BoÊni (750 mln euro
w latach 1994–2007), przy czym wszystkie te inwestycje (poza nielicznymi
wyjàtkami) ulokowane było w Republice Serbskiej. Serbskie inwestycje pozwo -
liły RS na znaczne umocnienie pozycji w porównaniu z o wiele słabszà gospo-
darczo Federacjà. Wszystkie te działania umacniały pozycj´ władz Republiki
Serbskiej wobec władz centralnych w BoÊni i Wysokiego Przedstawiciela, unie -
mo˝liwiajàc przeprowadzenie cz´Êci reform.
Przegrane wybory parlamentarne i obj´cie władzy przez koalicj´ partii proza-
chodnich w 2008 roku spowodowały marginalizacj´ DSS i Vojislava Kosztunicy
na serbskiej arenie politycznej. Głównym celem nowego rzàdu Mirko
Cvetkovicia jest znaczne przyspieszenie procesów integracyjnych z UE, a wi´c
najprawdopodobniej b´dzie unikał bezpoÊredniego wsparcia dla działaƒ sepa-
ratystycznych Republiki Serbskiej. Władze w Belgradzie nie do koƒca porzuciły
ide´ przyłàczenie RS do Serbii, jeÊli b´dzie temu sprzyjaç sytuacja mi´dzynaro-
dowa, z pewnoÊcià mo˝na jednak wykluczyç zastosowanie w tym celu Êrodków
militarnych. Jak podkreÊla minister spraw zagranicznych Serbii Vuk Jeremiç,
wszel kie zmiany granic w BoÊni b´dà wymagały zgody trzech narodów kon-
stytucyjnych.
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79 Dokładne kwoty nie sà jednak znane, gdy˝ nie były oficjalnie uwzgl´dniane w bud˝ecie.
80 D. Sito – Sucic, Powers back Bosnia envoy, Russia faults timing, Reuters 31, paêdziernik 2007.



Jednak w perspektywie emancypacyjnych dà˝eƒ władz RS, które preferujà
raczej samodzielnoÊç ni˝ przyłàczenie si´ do Serbii, takie rozwiàzanie jest mało
prawdopodobne. Mo˝na tak˝e przypuszczaç, ˝e wraz z post´pami w procesie
integracji Serbii z UE Belgrad b´dzie prowadził w stosunku do RS polityk´ coraz
bardziej wspierajàcà działania stabilizacyjne.

5. Perspektywy zaanga˝owania mi´dzynarodowego

Głównym wyzwaniem, jakie stoi obecnie przed USA i UE, jest wypracowanie
wspólnej strategii dotyczàcej dalszego charakteru obecnoÊci mi´dzynaro-
dowej, która pozwoliłaby przełamaç ograniczenia dotychczasowej polityki sta-
bilizacyjnej. Trudno jednak obecnie jednoznacznie oceniç, jak du˝e b´dzie za -
anga˝owanie USA w BiH, gdy˝ polityka Waszyngtonu znajduje si´ w fazie kon-
ceptualizacji. Równie˝ Unia zmagajàca si´ z problemami wewn´trznymi nie ma
jeszcze okreÊlonej strategii w stosunku do kooperacji ze Stanami Zjedno czo -
nymi w regionie, a paƒstwa UE majà ró˝ne koncepcje rozwiàzania kryzysu
w BoÊni.
Osià sporu pomi´dzy aktorami mi´dzynarodowymi jest przyszłoÊç instytucji
Wysokiego Przedstawiciela oraz kształt reformy administracyjnej w BoÊni (cen-
tralizacja v. decentralizacja paƒstwa). UE dà˝y do likwidacji Urz´du Wysokiego
Przedstawiciela w najbli˝szej przyszłoÊci, zwi´kszenia odpowiedzialnoÊci elit
boÊniackich za transformacj´ kraju oraz przekształcenie obecnoÊci mi´dzyna -
rodowej z nieformalnego protektoratu w koordynatora pomocy finansowej i me-
rytorycznej. Waszyngton przeciwnie – preferuje utrzymanie Urz´du Wy so kie go
Przedstawiciela, który ma implementowaç konieczne reformy. Zarówno USA,
jak i UE podkreÊlajà koniecznoÊç reformy administracyjnej paƒstwa, nie okreÊ -
lajàc jednak jego ostatecznego kształtu (poza warunkiem zwi´kszenia efekty-
wnoÊci administracji). Stany Zjednoczone wolałyby jednak ostateczny kształt
administracyjny narzuciç i wdro˝yç przy pomocy Wysokiego Przedstawiciela,
a Unia chciałaby, by reforma konstytucyjna wprowadzona była w drodze kom-
promisu sił politycznych w BoÊni.
Charakter obecnoÊci mi´dzynarodowej w najbli˝szym czasie zale˝eç b´dzie od
stopnia zaanga˝owania USA i od determinacji UE w dà˝eniu do przej´cia
całkowitej odpowiedzialnoÊci nad sytuacjà w BoÊni. Rozbie˝noÊci pomi´dzy UE
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i USA z pewnoÊcià b´dzie wykorzystywała Rosja dà˝àca do jak najdłu˝szego
utrzymywania si´ napi´cia w regionie.
Kontynuowana zapewne b´dzie polityka zaanga˝owania w przemiany w BoÊni
władz w Belgradzie i w Zagrzebiu, ze wzgl´du na ich znaczny wpływ na poli-
tyków boÊniackich Serbów i Chorwatów. Uwarunkowanie post´pów integracji
od konstruktywnej kooperacji Serbii i Chorwacji z UE w kwestii boÊniackiej
okazało si´ byç skutecznym narz´dziem. Obecnie oba kraje zaniechały wspiera-
nia dà˝eƒ separatystycznych i wspierajà proces transformacji w BoÊni. Wpraw -
dzie wcià˝ dà˝à do ochrony interesów własnej diaspory, ale starajà si´ pogodziç
t´ polityk´ ze stanowiskiem UE.
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Wnioski i prognozy

1. Rozbudowany system sprawowania władzy i zarzàdzania krajem, stworzony
przez zachodnich prawodawców w połowie lat 90., w niewystarczajàcym stop-
niu zakładał mo˝liwoÊç posłu˝enia si´ nim wbrew intencjom pomysłodawców,
tj. z zamiarem komplikowania lub wr´cz blokowania codziennego funkcjo no wa-
nia paƒstwa. Miejscowe elity polityczne opanowały ten mechanizm. Do Êwiad -
czenia ostatnich dwóch lat pokazujà wr´cz, ˝e mo˝na mówiç o swoistym „algo-
rytmie”, zgodnie z którym rozwijajà si´ kolejne przesilenia: w odpowiedzi na
(1) postulat daleko idàcych zmian, wysuwany przez przedstawicieli wspólnoty
mi´dzynarodowej, (2) nasilajà si´ protesty niezadowolonych z nich sił politycz -
nych (najcz´Êciej sà to obawiajàcy si´ utraty „własnego” podmiotu politycz -
nego Serbowie boÊniaccy); w chwili, gdy dochodzi do (3) eskalacji protestów
w stopniu nie do przyj´cia dla wspólnoty mi´dzynarodowej (perspektywa wstrzy-
mania procesów integracyjnych z UE, groêba zorganizowania referendum nie -
podległoÊciowego lub podj´cia innych działaƒ zmierzajàcych do secesji) na st´ -
puje (4) odstàpienie „aktorów zewn´trznych” od poczàtkowo formułowanych
postulatów.
Podobny scenariusz powtarzał si´ w ciàgu ostatnich dwóch lat z rosnàcà cz´s-
totliwoÊcià. Najbardziej oczywistà tego przyczynà był wzrost ambicji i oczeki-
waƒ wspólnoty mi´dzynarodowej, która pragnie ostatecznego unormowania
sytuacji w BiH. Nadal pozostaje jednak przedmiotem dyskusji, czy cz´stsze
i łatwiejsze si´ganie przez miejscowe elity po wyuczony scenariusz obronny,
jakim jest prowokowanie kryzysu, jest dowodem nabierania przez nie pew -
noÊci siebie („ta metoda si´ sprawdza, zatem stosujmy jà”) – czy przeciwnie,
narastania poczucia zagro˝enia, które skłania do radykalizacji działaƒ.

2. Szanta˝owanie wspólnoty mi´dzynarodowej potencjalnym kryzysem okazy-
wało si´ dotàd nad wyraz skuteczne: najwyraêniej wspólnota mi´dzynarodowa
uznawała, ˝e ma w BoÊni i Hercegowinie wi´cej do stracenia i w imi´ zachowa-
nia status quo podporzàdkowywała si´ lokalnym partnerom/oponentom. Warto
zastanowiç si´, czy nie byłoby mo˝liwe takie uproszczenie dróg przepływu
Êrodków (finansowych, ludzkich i organizacyjnych), które uÊwiadomiłoby
elitom i obywatelom BiH ich gł´bokà zale˝noÊç od pomocy i dobrej woli
wspólnoty mi´dzynarodowej.
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3. Rzàdzàce w obu podmiotach BiH elity polityczne doskonale opanowały me -
chanizm „szanta˝owania kryzysem” i z pewnoÊcià wykorzystywaç go b´dà do
blokowania kolejnych propozycji zmian. W obecnej sytuacji nie sposób liczyç
nie tylko na przeprowadzenie zasadniczych, dogł´bnych reform (zmiana kon -
stytucji, modernizacja struktur paƒstwowych), lecz nawet na doprowadzenie
do koƒca czàstkowych reform istniejàcych ju˝ instytucji centralnych.
JednoczeÊnie narasta determinacja wspólnoty mi´dzynarodowej, zaniepokojo -
nej powi´kszaniem si´ dysproporcji mi´dzy sytuacjà w BiH (w tym post´pem
negocjacji akcesyjnych) a sytuacjà w paƒstwach oÊciennych.
Napi´cie mi´dzy przywiàzaniem miejscowych elit do sprawdzonego trybu po -
st´powania a determinacjà wspólnoty mi´dzynarodowej prawdopodobnie do -
prowadzi w najbli˝szych miesiàcach do przesilenia – najpewniej w relacjach
mi´dzy Republikà Serbskà a urz´dem Wysokiego Przedstawiciela/Specjalnego
Przedstawiciela UE. Kwestià otwartà pozostaje, która ze stron podejmie inicja -
tyw´ (majàc tym samym szanse na kontrolowanie przebiegu kryzysu) i jakie
narz´dzia działania pozostajà do ich dyspozycji. Zwa˝ywszy na ograniczenie
misji militarnej UE w BoÊni niemal do poziomu rezerw kadrowych oraz brak
bezpoÊredniego wpływu urz´du Specjalnego Przedstawiciela UE na przepływ
Êrodków pomocowych napływajàcych do BiH, przedstawiciele wspólnoty mi´ -
dzynarodowej zdajà si´ staç na słabszych pozycjach.

4.Wspólnota mi´dzynarodowa, dà˝àca do stabilizacji BiH i uzyskania przez nià
rzeczywistej samodzielnoÊci gospodarczej i politycznej stoi przed niełatwym
wyborem: mo˝e ona ograniczyç swà ingerencj´ do roli „pacyfikatora”, zapobie-
gajàcego ponownemu wybuchowi konfliktu zbrojnego, pozostawiajàc miejs-
cowym elitom politycznym odpowiedzialnoÊç za stabilizacj´ i modernizacj´
kraju – lub zdecydowanie zwi´kszyç intensywnoÊç działaƒ, przejmujàc rol´
„suwerena” i rezygnujàc z techniki „warunkowania” przemian (lub maksymal-
nie jà ograniczajàc) na rzecz oktrojowania zmian ustrojowych. Pierwsze
rozwiàzanie wydaje si´ w obecnej sytuacji bardziej prawdopodobne: wspólno-
ty mi´dzynarodowej nie staç ani na zasadnicze zwi´kszenie zaanga˝owania,
ani na bierne przyzwolenie na „zapaÊç” BoÊni.
Oba kierunki rozwiàzaƒ pociàgajà za sobà szereg skutków ubocznych: redukcja
unijnego zaanga˝owania w BoÊni mo˝e spowodowaç (w najlepszym razie) wie -
loletni zastój w kraju, który stawaç si´ mo˝e „czarnà dziurà”: obszarem wyłà -
czonym z procesów integracji europejskich, drastycznie niedoinwestowanym,
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kryminogennà terra incognita. Decyzja o przej´ciu roli suwerena łàczyç si´
b´dzie nie tylko ze wzrostem kosztów zaanga˝owania, lecz równie˝ antagoni-
zacjà serbskiej wspólnoty etnopolitycznej, co skomplikuje sytuacj´ w Kosowie
i w Serbii, a poÊrednio – w całym regionie.
Wspólnota mi´dzynarodowa nie uniknie jednak tego wyboru – a ju˝ z pewnoÊ-
cià nie debaty nad kosztami i zaletami obu rozwiàzaƒ. Jej jak najszybsze pod-
j´cie na forach eksperckich i politycznych wydaje nam si´ pilnà potrzebà.

5. Nie mo˝na wykluczyç scenariusza dalszego słabni´cia wi´zów wewnàtrz-
paƒstwowych w BoÊni; parali˝u, obumierania bàdê rozpadu ogólnopaƒstwo -
wych instytucji, wzrostu wzajemnej nieufnoÊci mi´dzy wspólnotami etnopoli-
tycznymi, faktycznej autonomizacji i/lub samoizolacji Republiki Serbskiej. Jak -
kolwiek taki rozwój wydarzeƒ byłby nie po myÊli wspólnoty mi´dzynarodowej,
musi byç ona naƒ przygotowana – po to, by móc mu si´ przeciwstawiç lub
moderowaç go.

6. W perspektywie zbli˝ajàcych si´ wyborów parlamentarnych (w 2010 roku)
mo˝na si´ spodziewaç w najbli˝szym czasie raczej wzmocnienia retoryki na -
cjonalistycznej, a w konsekwencji całkowitego zastoju reform i integracji z UE.
JeÊli UE uda si´ przekonaç pozostałych członków PIC do zakoƒczenia mandatu
Urz´du Wysokiego Przedstawiciela do koƒca 2009 roku, kryzys w BoÊni wydaje
si´ byç nieunikniony, a pozostawione bez nadzoru mi´dzynarodowego paƒstwo
b´dzie ewoluowała w kierunku podziału na dwa niezale˝ne od siebie podmioty.
Mo˝liwa jest w tym wypadku realizacja wariantu cypryjskiego (czyli przyj´cie
do UE jedynie jednej Federacji). Choç budzi to wiele kontrowersji, gdy˝ obecnie
RS jest o wiele bardziej zaawansowana we wdra˝aniu unijnych zaleceƒ.
Mo˝liwe jest tak˝e utrzymanie pod naciskiem USA misji Wysokiego Przed -
stawiciela a˝ do wyborów parlamentarnych, który zmusi elity polityczne do
przeprowadzenia reformy ustrojowej bàdê sam jà przygotuje i implementuje.
Kwestià problematycznà mo˝e byç jednak wdra˝anie tak nadanej reformy
ustrojowej i byç mo˝e b´dzie wymagało to dalszej obecnoÊci nadzoru mi´dzy-
narodowego.

7. Kwestià, która b´dzie wpływaç na sytuacj´ w BoÊni, b´dzie rozszerzenie UE
o paƒstwa oÊcienne. JeÊli Chorwacja i Serbia utrzymajà dotychczasowe tempo
unijnej integracji, znacznie wzroÊnie dystans pomi´dzy statusem mieszkaƒców
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w BiH a statusem krajów sàsiednich (znaczna pomoc finansowa dla regionów
słabiej rozwini´tych, efektywniejsza administracja, ruch bezwizowy ze strefà
Schengen). Mo˝e to wymusiç konieczne reformy na władzach w Sarajewie.
Jednak˝e czynnik ten b´dzie zyskiwał na znaczeniu dopiero w perspektywie
Êrednioterminowej i nie ma zasadniczego wpływu na rozwiàzanie obecnego
kryzysu.

*

Ostateczna stabilizacja paƒstwa jest kluczowà kwestià z perspektywy samej
BoÊni: parali˝ lub zapaÊç paƒstwa spowodujà kryzys polityczny i humanitarny
o trudnych do przewidzenia konsekwencjach. Niemal równie istotne sà jednak
mo˝liwe konsekwencje w wymiarze regionalnym. Bałkany Zachodnie nadal
dalekie sà od pełnej stabilizacji, a naruszenie kruchego ładu istotnie wpłyn´łoby
na sytuacj´ we wszystkich paƒstwach oÊciennych. Zarówno w Czarnogórze,
Kosowie, jak i Chorwacji zamieszkujà liczne serbskie mniejszoÊci o znacznym
wpływie politycznym na stabilnoÊç tych paƒstw. W Serbii mo˝e to doprowadziç
do wzrostu popularnoÊci partii nacjonalistycznych, a w momencie uzyskania
przez nich władzy do ochłodzenia relacji z UE i USA i wzmocnienia współpracy
z Rosjà. Kryzys w BoÊni pot´˝nym echem odbiłby si´ równie˝ w Albanii, Buł -
garii czy Grecji (ze wzgl´du na napływ uchodêców, przerwane szlaki transpor -
towe, rozwój przest´pczoÊci zorganizowanej).

ZapaÊç taka stałaby si´ równie˝ bardzo powa˝nym wyzwaniem dla Unii Eu ro -
pejskiej – i to na wielu poziomach: pomocy humanitarnej, logistyki i zagro˝eƒ
bezpieczeƒstwa. Wszelkie dodatkowe działania w BiH pociàgałyby za sobà dal-
sze, ogromne koszty – w sytuacji, gdy od lat trwajà starania o ich ograniczenie.
Warto jednak pami´taç równie˝ o tym, ˝e pora˝ka „ładu daytoƒskiego” byłaby
ogromnà pora˝kà presti˝owà dla UE, która od lat w coraz wi´kszym stopniu
przejmuje od wspólnoty mi´dzynarodowej odpowiedzialnoÊç za stan rzeczy
w BoÊni.

Wszelkie wyzwania dla UE – szerzej, dla wspólnoty euroatlantyckiej – stajà si´
eo ipso wyzwaniem dla Polski. Jest to jednak szczególnie widoczne w przypadku
odległej o niespełna tysiàc kilometrów BoÊni, gdzie Polska zaanga˝owana jest
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w działania pokojowe, stabilizacyjne i modernizacyjne od 1995 roku, a Polacy
stanowià blisko 10% personelu unijnej misji pokojowej Althea.

Czy wspólnota mi´dzynarodowa jest w stanie zneutralizowaç którykolwiek
z tych czynników? Z pewnoÊcià niewiele mo˝e poradziç na zasadniczà rozbie˝ -
noÊç serbskich i boÊniackich projektów politycznych (jak si´ wydaje, w ciàgu
ubiegłych 15 lat społecznoÊç mi´dzynarodowa niejednokrotnie lekcewa˝yła
gł´bi´ tego podziału, pocieszajàc si´ sielankowà perspektywà rychłego pojed-
nania niedawno walczàcych stron). Niemal równie pewna jest jej zdolnoÊç do
wi´kszej ni˝ dotàd determinacji w reformowaniu ustroju, narzucaniu ko -
niecznych, ramowych rozwiàzaƒ, a zarazem odstàpienia od utopijnych projek-
tów budowy „otwartego, wielokulturowego społeczeƒstwa obywatelskiego”
wbrew woli samych obywateli BiH.

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

I. Wysocy Przedstawiciele wspólnoty mi´dzynarodowej

Carl Bildt (grudzieƒ 1995 – czerwiec 1997)
Carlos Westendorp (czerwiec 1997 – sierpieƒ 1999)
Wolfgang Petritsch (sierpieƒ 1999 – maj 2002)
Paddy (John) Ashdown (maj 2002 – styczeƒ 2006) 
(od 2002 – równie˝ jako Specjalny Przedstawiciel Unii Europejskiej, SPUE)
Christian Schwarz-Schilling (styczeƒ 2006 – lipiec 2007) (równie˝ jako SPUE)
Miroslav Lajczák (lipiec 2007 – marzec 2009) (równie˝ jako SPUE)
Valentin Inzko (marzec 2009 – do chwili obecnej) (równie˝ jako SPUE)

II. Obecne władze BiH

Prezydium BiH:
Przewodniczàcy: Nebojsza Radmanoviç (Serb, SNSD; od listopada 2008);
wiceprzewodniczàcy: ˚eljko Komsziç (Chorwat), Haris Silajd˝iç (BoÊniak)

Premier BiH
Nikola Szpiriç (Serb, SNSD)

Kierownictwo parlamentu BiH (izba ni˝sza)
Przewodniczàcy: Beriz Belkiç (BoÊniak, SzBiH), 
wiceprzewodniczàcy: Milorad ˚ivkoviç (Serb, SNSD), Niko Lozancziç 
(Chorwat, HDZ)

Prezydent RS
Rajko Kuzmanoviç (Serb, SNSD)

Premier RS
Milorad Dodik (Serb, SNSD)
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Kierownictwo Parlamentu RS (izba ni˝sza)
Przewodniczàcy: Igor Radojcziç (SNSD, Serb); 
wiceprzewodniczàcy Szefket Hafizoviç (BoÊniak), Nada Teszanoviç (Serbka)

Prezydent FBiH
Borjana Kriszto (Chorwatka, HDZ)

Premier FBiH
Mustafa Mujezinoviç (BoÊniak, SDA)

Kierownictwo parlamentu FBiH (izba ni˝sza)
Przewodniczàcy Safet Softiç (BoÊniak), 
wiceprzewodniczàcy Marinko Czavara (Chorwat), Vesna Sarad˝iç (Serbka)
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Skład parlamentu BiH (obie izby łàcznie: 57 osób) – ugrupowania

ugrupowanie boÊniackie

ugrupowanie serbskie

ugrupowanie chorwackie

ugrupowanie nieodwołujàce si´ do to˝samoÊci etnopolitycznej

pozostałe

SzBiH – 9 osób, 16% SDA – 12 osób, 21%

pozostałe – 6 osób, 10,5%

SDP – 6 osób, 10,5%

SNSD – 10 osób, 17,5%

SDS – 4 osoby, 7%

HDZ + koalicjanci – 6 osób, 10,5%

HZ – 4 osoby, 7%
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Skład parlamentu FBiH (obie izby łàcznie: 156 osób) – ugrupowania

Skład parlamentu RS (obie izby łàcznie: 111 osób) – ugrupowania

SzBiH – 32 osoby, 20,5%

SNSD – 5 osób, 3%

HDZ – 14 osób, 9%

HZ – 9 osób, 6%

SDP – 29 osób, 18,5%

SDA – 39 osób, 25%

pozostałe – 28 osób, 18%

ugrupowanie boÊniackie

ugrupowanie serbskie

ugrupowanie chorwackie

ugrupowanie nieodwołujàce si´ do to˝samoÊci etnopolitycznej

pozostałe

SNSD – 54 osoby, 48,5%

SDS – 18 osób, 16%

SzBiH – 7 osób, 6,25%

SDA – 7 osób, 6,25%

pozostałe – 2 osoby, 2%

NHI – 2 osoby, 2%

SP – 4 osoby, 3,5%

SRS – 2 osoby, 2%

DNS – 5 osób, 4,5%

PDP – 10 osób, 9%

ugrupowanie boÊniackie

ugrupowanie serbskie

ugrupowanie chorwackie

pozostałe



III. Kluczowi politycy w BiH

Dragan Czaviç
Prezydent (w latach 2002–2006) i wiceprezydent (2000–2002) 
Republiki Serbskiej; obecnie w opozycji (SDP). Przez dziennikarzy
zagranicznych i analityków cz´sto mylony z Draganem Czoviciem.

Dragan Czoviç
(ur. 1956). Jeden z najbardziej wpływowych polityków chorwackich w BiH, 
od 2005 roku lider najwi´kszej partii chorwackiej – HDZ. 
W latach 2002–2005 członek Prezydium BiH, zdymisjonowany w marcu 
2005 roku przez Wysokiego Przedstawiciela Paddy Ashdowna. Wicepremier 
i minister finansów FBiH w latach 1998–2001. Z wykształcenia in˝ynier.

Milorad Dodik
(ur. 1959). Najbardziej wpływowy obecnie polityk serbski w BoÊni; premier
Republiki Serbskiej (od lutego 2006; poprzednio styczeƒ 1998 – styczeƒ 2001)
i przewodniczàcy ugrupowania SNSD. Poseł do parlamentu RS od 1997 roku. 
Z wykształcenia politolog, przed 1990 członek władz lokalnych.

˚eljko Komsziç
(ur. 1964). Polityk chorwacki, członek Prezydium BiH od 2006 roku, 
członek SDP. Jego wybór do Prezydium dokonał si´ w przewa˝ajàcej mierze
głosami boÊniackich wyborców, opowiada si´ te˝, jako działacz SDP, 
za „wielonarodowà BoÊnià”; cz´Êç chorwackich polityków i aktywistów nie
uznaje go wi´c za prawomocnego przedstawiciela Chorwatów w Prezydium.
Z wykształcenia prawnik i politolog.

Borjana Kriszto
(ur. 1961). Prezydent FBiH od lutego 2007 roku. Zwiàzana z HDZ BiH. 
Od połowy lat 90. Członek lokalnych władz kantonalnych, od 2002 roku
posłanka do parlamentu FBiH. Z wykształcenia prawnik.
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Rajko Kuzmanoviç
(ur. 1931). Polityk serbski, od grudnia 2007 prezydent Republiki Serbskiej,
wieloletni przewodniczàcy Akademii Nauk RS. W wyborach prezydenckich
startował jako bezpartyjny, stosunkowo blisko zwiàzany z SNSD. 
Z wykształcenia prawnik i filozof.

Nebojsza Radmanoviç
(ur. 1949). Serbski członek Prezydium BiH od 2006 roku, Członek SNSD. 
Z wykształcenia politolog.

Igor Radojcziç
(ur. 1966), przewodniczàcy parlamentu RS. Członek władz SNSD. 
Z wykształcenia in˝ynier.

Haris Silajd˝iç
(ur. 1945). Polityk boÊniacki, od 1996 roku członek Prezydium BiH. Lider
ugrupowania SzBiH, utworzonego w rezultacie secesji z SDA i konfliktu
z Tihiciem. W przeszłoÊci współzało˝yciel SDA, szef dyplomacji boÊniackiej
w latach 1992–1993, premier BoÊni w roku 1993. Sygnatariusz porozumienia
z Dayton.

Sulejman Tihiç
(ur. 1951). Najbardziej wpływowy obecnie polityk boÊniacki w BoÊni, stojàcy
od paêdziernika 2001 roku na czele ugrupowania SDA (mandat potwierdzony
w wyborach pod koniec maja 2009). W przeszłoÊci m.in. członek trzyosobowego
Prezydium BiH (2002–2006), wiceprzewodniczàcy parlamentu RS (2000–2006),
poseł do parlamentu RS (1996–2000). Z wykształcenia prawnik, przed 1990
s´dzia. Wi´zieƒ serbskich obozów internowania w latach 1992–1994.
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IV. Ugrupowania parlamentarne BiH

W poni˝szym zestawieniu Êwiadomie pomini´to ró˝nice programowe jako
drugorz´dne i niemajàce wi´kszego wpływu na kierunek działania 
opisywanych ugrupowaƒ. Zdecydowana wi´kszoÊç z nich werbalnie opowiada
si´ za wartoÊciami demokratycznymi, prawami człowieka i mniejszoÊci 
oraz gospodarkà rynkowà (wi´kszy dystans wobec koncepcji wolnego rynku 
przejawiajà przy tym ugrupowania socjaldemokratyczne i postkomunistyczne).
Ró˝nice stanowisk, ujawniajàce si´ w trakcie codziennej praktyki politycznej,
dotyczà zwykle partykularnych okolicznoÊci (tryb prywatyzacji 
przedsi´biorstwa, model zatrudnienia na poziomie gminy lub kantonu etc.),
cz´sto w poÊredni sposób wià˝àc si´ z perspektywà obsady stanowisk 
opłacanych z bud˝etu publicznego. Zasadnicze linie podziału zwiàzane sà 
jednak z przynale˝noÊcià do danej wspólnoty etnopolitycznej.

1. Partie chorwackie

HDZ BiH (Chorwacka Wspólnota Demokratyczna BiH, 
Hrvatska Demokratska Zajednica BiH)
Najwi´ksze obecnie ugrupowanie Chorwatów w BoÊni, powstałe w 1990
roku. Do roku 2000 i w latach 2002–2006 z HDZ wywodziła si´ ogromna
wi´kszoÊç chorwackich polityków czynnych w BoÊni. W nast´pstwie
rozłamów i secesji od HDZ oderwały si´ HDZ 1990 i NHI. Obecnie na czele
HDZ stoi Dragan Czoviç.

HDZ 1990 (Chorwacka Wspólnota Demokratyczna 1990, 
Hrvatska Demokratska Zajednica 1990)
Partia powstała w roku 2005 w rezultacie rozłamu w HDZ BiH, dokonanego
przez zwolenników Bo˝e Ljubicia, stojàcego obecnie na czele ugrupowania. 
W wyborach parlamentarnych w 2006 roku utworzyła koalicj´ Hrvatsko
Zajednisztvo.

NHI (Nowa Inicjatywa Chorwacka, Nova Hrvatska Inicjativa)
Partia powstała w 2007 roku w rezultacie rozłamu w HDZ BiH, dokonanego
przez zwolenników Kreszimira Zubaka, nadal stojàcego na czele NHI.
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2. Partie boÊniackie

SDA (Partia na rzecz Akcji Demokratycznej, Stranka Demokratske Akcije)
Najwi´ksze ugrupowanie boÊniackie w BiH, zało˝one w 1990 roku przez 
Alij´ Izetbegovicia, pierwszego lidera niepodległej BoÊni. Od 2002 roku jej
przewodniczàcym jest Sulejman Tihiç.

SBIH (Partia dla BoÊni i Hercegowiny, Stranka za BiH)
Zało˝ona w roku 1996 przez Harisa Silajd˝icia w nast´pstwie secesji cz´Êci
działaczy z SDA. Znacznie bardziej radykalna ni˝ SDA, krytykuje konkurentk´
za „ugodowoÊç” i opowiada si´ za likwidacjà RS poprzez wcielenie jej 
do scentralizowanej BoÊni, przyczyniajàc si´ do zaostrzenia relacji serbsko-
-boÊniackich.

3. Partie serbskie

SNSD (Zwiàzek Niezale˝nych Socjaldemokratów, Savez Nezavisnih
Socijaldemokrata)
Partia rzàdzàca od trzech lat w Republice Serbskiej, powstała w 1996 roku,
krytyczna wobec skorumpowanych serbskich elit „wojennych”, 
tj. pozostajàcych u władzy 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 połowie lat 90. najwi´ksze ugrupowanie boÊniackich Serbów,
stworzone i kierowane przez Radovana Karad˝icia. W 2006 roku SDS została
zmarginalizowana w nast´pstwie zdecydowanego zwyci´stwa SNSD 
w wyborach parlamentarnych. Obecnie na jej czele stoi Mladen Bosiç.

PDP (Partia Demokratycznego Post´pu, Partija demokratskog progresa RS), 
Centroprawicowa partia została zało˝ona w 1999 roku przez Mladena
Ivanicia, który do dziÊ pozostaje jej liderem.

DNS (Sojusz Demokratyczno-Ludowy, Demokratski Narodni Savez)
Jej liderem jest Marko Paliç.

P r a c e  O S W

A
n

e
k

s

81



SRS RS (Serbska Partia Radykalna RS, Srpska Radikalna Stranka RS)
Powiàzana z SRS z Serbii, opowiada si´ za włàczeniem RS do Serbii.

SP (Partia Socjalistyczna, Socijalisticzka Partija)
Partia utworzona w 1993 roku, powiàzana z Partià Socjalistycznà Serbii
Slobodana Miloszevicia. Jej liderem jest Petar Djokiç.

4. Partie wieloetniczne

SDP (Partia Socjaldemokratyczna, Socijaldemokratska Partija)
Partia wywodzàca si´ ze Zwiàzku Komunistów BiH, zachowuje orientacj´ 
centrolewicowà i krytycznie odnosi si´ do ideologii nacjonalistycznej. 
Jej liderem jest Zlatko Lagumd˝ija. Skład kadr partii jest mieszany. Cieszy si´
poparciem wÊród cz´Êci BoÊniakow i (w mniejszym stopniu) Chorwatów.

V. Dykcjonarz boÊniacki

Cele PIC – sformułowane przez PIC w lutym 2008 r. cele (benchmarks)”
i warunki (objectives), które muszà zostaç spełnione przed przekształceniem
Wysokiego Przedstawiciela w SPUE: (1) ostateczne uregulowanie statusu
Brczka; (2) podział ruchomych Êrodków obronnych; (3) podział własnoÊci
paƒstwowej; (4) samodzielnoÊç fiskalna; (5) wdro˝enie praworzàdnoÊci. 
Dwa warunki to podpisanie Porozumienia o Stabilizacji i Stowarzyszeniu
i pozytywna ocena PIC.

Cztery cele Lajczaka – sformułowane przez Wysokiego Przedstawiciela
30 grudnia 2007 roku, majàce uzdrowiç sytuacj´ w BoÊni: przyj´cie ustawy
o policji, o publicznym radiu i telewizji, o administracji paƒstwowej, pełna
współpraca z ICTY. ˚aden z nich nie został zrealizowany.

Deklaracja fojnicka (Fojniczka deklaracija) – stanowisko dwóch najwi´kszych
ugrupowaƒ boÊniackich z 25 wrzeÊnia 2007 roku, w którym proponuje si´
podział kraju na pi´ç wielonarodowych regionów (tj. likwidacj´ RS i FBiH, 
ale te˝ rezygnacj´ z decentralizacji). „Dopuszczajà decentralizacj´, 
ale odrzucajà nawet cieƒ federalizmu”.
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Deklaracja kreszewska (Kreszevska deklaracija) – deklaracja szeÊciu 
najwi´kszych partii chorwackich z 21 wrzeÊnia 2007 roku, w której Chorwaci
opowiadajà si´ za decentralizacjà BoÊni i reformà konstytucji, nie przesàdzajàc
swego stanowiska w sprawie trzeciego, „chorwackiego” podmiotu.

Deklaracja mostarska (Mostarska deklaracija) – porozumienie szeÊciu 
najwi´kszych partii z 28 paêdziernika 2007 roku o „przej´ciu 
odpowiedzialnoÊci za jak najszybsze przeprowadzenie reformy policji 
zgodnie ze standardami UE”. Niewprowadzona w ˝ycie.

Grupa algierska (Al˝irska Grupa) – grupa szeÊciu obywateli BiH pochodzenia
algierskiego podejrzanych o zorganizowanie zamachu na ambasad´ USA
w Sarajewie i ostatecznie wydanych Stanom Zjednoczonym. Dla patriotów
boÊniackich: dowód na zbytnià uległoÊç władz w Sarajewie wobec Zachodu.
Dla Serbów: przykład infiltracji społecznoÊci boÊniackiej przez Al-Kaid´.

Pakiet kwietniowy (Aprilski paket) – projekt reform policyjnych zgłoszony
w kwietniu 2006 roku, nie uzyskał wystarczajàcego poparcia w parlamencie.

Porozumienie w Prudzie (Prudski sporazum) – porozumienie zawarte
na spotkaniu liderów trzech najwi´kszych partii BiH (Dodik – SNSD, Tihiç –
SDA, Czoviç – HDZ) w listopadzie 2008 roku w kwestii zakresu reform 
konstytucyjnych. Trzej liderzy skierowali do parlamentu BiH pismo, znane
jako Inicjatywa dla zmian w konstytucji; zakładało ono m.in. postanowienie
rozpocz´cia przez ich partie rozmów „z pozytywnym nastawieniem”
w ka˝dej z izb trzech parlamentów z intencjà ich pozytywnego zakoƒczenia.
W styczniu – fiasko, wobec nagłoÊnienia rozbie˝nych wizji podziału 
terytorialnego kraju.

Trzy zasady reformy Policji (autorstwa Steering Board przy Urz´dzie
Wysokiego Przedstawiciela, sformułowane na przełomie 2004 i 2005 roku,
przy współpracy komisji ds. restrukturyzacji policji przy Urz´dzie Wysokiego
Przedstawiciela i UE): (1) brak ingerencji w polityk´, apolitycznoÊç policji;
(2) decyzje prawne i bud˝etowe – na poziomie rzàdu centralnego; (3) obszary
operacyjne przekraczajàce granice podmiotów (tzw. funkcjonalne regionalne
oÊrodki zarzàdzania).
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Umowa z Sarajewa (Sarajevski dogovor) – porozumienie z 27 marca 2002 roku
mi´dzy szeÊcioma najwa˝niejszymi partiami BiH, zawarte pod auspicjami
Wysokiego Przedstawiciela i stanowiàce, ˝e wszystkie trzy narody 
konstytucyjne muszà byç równomiernie reprezentowane nie tylko w organach
wykonawczych na szczeblu federalnym, lecz równie˝ na poziomie
poszczególnych podmiotów; jego postanowienia zostały cz´Êciowo 
zignorowane przez polityków RS.

Uprawnienia boƒskie (Bonn Prerogatives) – przyj´te w grudniu 1997 roku
przez PIC uprawnienia, wyraênie zwi´kszajàce zakres uprawnieƒ decyzyjnych
Wysokiego Przedstawiciela. Wysoki Przedstawiciel uzyskał przede wszystkim
prawo do bezpoÊredniego nadawania aktów prawnych zarówno na poziomie
centralnym, jak i republik, łàcznie z wprowadzaniem poprawek do konstytucji
republik, a tak˝e prawo do dymisji demokratycznie wybranych władz 
i pracowników administracji, jeÊli ich działania uniemo˝liwiajà wdra˝anie
układu z Dayton.

„Wytwór ludobójstwa” (genocidna tvorevina) – okreÊlenie Republiki Serbskiej,
u˝ywane przez polityków boÊniackich, odwołujàcych si´ do zbrodni 
na boÊniackiej ludnoÊci cywilnej dokonywanych w latach 1992–1995 
i domagajàcych si´ 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 Accord1. 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 leader ship,
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.
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3. The second antinomy concerns the intentions, projects and actions of the in -
ter national 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 Repre sen -
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 con comitant 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. 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 regional2. The communications of the High Re -
pre sentative/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 Group3, the Journal of Intervention and State
Building4 and the innovative paper by a group of young researchers, entitled
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“Uvod u politički sistem Bosne i Hercegovine”5, 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 Herze go -
vina, which we discuss in greater detail in one of the sections below). We have
therefore chosen to use the short term ‘High Repre sen tative’ 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.
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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 bošnjački, both of which are
rendered in Polish as ‘boÊniacki’) denote two radically different ethnographic
and political notions6. 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 (bošnjački), 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.
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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’.
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Bosnia and Herzegovina  – ethnic structure

Ethnic majority (>50%)

Bosniaks

Serbs

Croats



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 far-reaching and dramatic consequences7, 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 im pro -
vement, to the development of a new, more dangerous form of the conflict,
and consequently destabilisation on a regional scale.
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7 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 Kasapoviç, Zagreb 2005) and
“Bosnia and Herzegovina – the impossible state” (Rajko Kuzmanoviç, Banja Luka 2007).



CHAPTER 1
The constitutional order of Bosnia, the peculiarities 
of its political life and the methods employed 
to block 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 Bosnia8. 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)9, 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.
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8 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.
9 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.



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 km2, estab-
lished as a separate territory under the Dayton Agreement due to its special
strategic character10. The Federation of Bosnia and Herzegovina is further divided
into ten cantons11. 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
Croats12, 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,
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10 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.
11 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.
12 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).



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 level13. 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 policy14,
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 bank15, tax collection, the Constitutional
Court, the Border Service and the Security Service, as well as the State Inve s -
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.
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13 For example, under article III (5a) of the constitution of Bosnia and Herzegovina.
14 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.
15 Banknotes and coins are issued in different iconographic versions for the two entities, but they are
valid throughout the territory of Bosnia.



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 Repu bli ka
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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Bosnia and Herzegovina – administrative divisions

Federation 
of Bosnia and Herzegovina

(10 cantons)

(RS)

Republika Srpska (RS)



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
Her zegovina 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

ENTITY

CANTON 
(only Federation)

BiH House of Representatives
(lower chamber)

42 members: 28 elected from Federation 
and 14 elected from Republika Srpska

Federation
House of

Representatives
(lower 

chamber); 
98 members

Federation
Government
16 Ministries:
8 Bosniaks,
5 Croats, 
3 Serbs

Federation House 
of Peoples

(upper chamber); 
58 members: 17 Bosniak,

17 Croats, 17 Serbs, 
7 others delegated by
Cantonal Assemblies

RS National Assembly
(lower chamber); 

83 members

Council 
of Peoples

(upper chamber);
8 Bosniaks,
8 Croats,
8 Serbs, 
4 others

RS
Government
16 Ministries:

5 Bosniaks
3 Croats,
8 Serbs

RS Presidency
President 

and 2 Vice-
-Presidents

Federation Presidency
President and 2 Vice-
Presidents: 1 Bosniak,

1 Croat, 1 Serb

Approval of all
Nominees by
both Houses

Bosniak/Croat/
Serb caucus 
one nominee
each

BiH House of People
(upper chamber)

15 delegates: 5 Bosniaks, 5 Croats selected
from Federation House of People, 5 Serbs

selected from RS National Assembly

BiH Presidency
1 Bosniak and 1 Croat selected from territory
of FBiH, 1 Serb selected from territory of RS,

chairmanship rotating

BiH Council of Ministers
Chair and 9 Ministers

Source: Office of the High Representative

Modes of election: directly elected endorses nominates delegates

Voters of the Federation of Bosnia and Herzegovina

10 Cantonal 
Assemblies

Municipal 
Councils

Municipal 
Councils

Voters of Republika Srpska

LOCAL



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)16.
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.)17

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 po li-
ticians representing the ‘minority constitutional nation’ who consider themsel -
ves left out in specific appointment decisions.
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16 It 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.
17 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
l level, but also at republic entity level.



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 Agreement18. 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 voters19.

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 NATO20.
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 solutions21 which become binding in the territory of Bosnia and
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18 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.
20 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.
21 Under the PIC decision adopted in Bonn: “to adopt the necessary acts (…) when the legislative bodies
are incapable of adopting them”.



Herzegovina, including amendments to the constitutions of the entities22. 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 Imple men ta -
tion Council (which is less than rigorous, and occurs with a substantial delay).

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

Politicians and political scientists have been debating the role of the High Re pre -
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 institution23.
On the other hand, many analysts argue that the High Representative’s powers
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22 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.
23 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



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 opi nion, 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’24 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 standards25. This prospect was first formulated by High Repre -
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24 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.
25 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.



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
uni fication 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 government26. 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 -
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26 Of course, similar behaviour occurs in the political practices of other countries, but seldom does it
play such a great role as in Bosnia.



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

po lice reform has not been carried out as of the present day, and no detailed plan

for such reform has been developed27.

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
allegations28. In the broader sense, local politicians possess an effective instru-
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27 Maciej Kaczorowski, “Reforma policji w BoÊni i Hercegowinie. Rola społecznoÊci mi´dzynarodowej”
[“Reform of the Police Forces in Bosnia and Herzegovina. The Role of the International Community”]
in: Europejski protektorat? BiH w perspektywie Êrodkowoeuropejskiej, Warsaw, PISM, 2008.
28 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).



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 block 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.
The extensive parliamentary system offers the widest possibilities in this

res pect. 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
vi tal 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.

A more radical tool, often used by members or delegates representing one
constitutional nation or one political group, consists in boycotting the delibe -
ra tions 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
na tional parliament29.
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29 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.



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 office30. 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.
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.
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
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30 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.



1997–200931, 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 Bos niak, Croat and Serb po li -
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 exam ple of this practice is the agreement concluded
in the town of Prud (Prudski spo razum) in December 2008 by leaders of the Bos -
niak, Croat and Serb communities (respectively Sulejman Tihiç, head of the largest
Bosniak party SDA; Dragan Čoviç, 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 si milar acts that were implemented) concerning fundamental elements
of state reform32. Other attempts at creating unconstitutional legislative insti tu-
tions in cluded 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 groups33.
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31 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.
32 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 Čoviç has arranged for “an informal agreement
between the eight major political groups of Bosnia and Herzegovina” on 27 June 2009.
33 F. Bieber, Croat Self-Government in Bosnia – A Challenge for Dayton?, ECMI Brief No. 5, European
Centre for Minority Issues, May 2001.



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 be tween
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 between 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
na tional interests formulated by the Bosniak, Croat and Serb political leader -
ships as comprehensive political projects which dominate public life in Bos nia
and Her zegovina. The political projects in question are extensive, multidimen-
sional and not always coherent, and the discrepancies between them cannot be
re du ced 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 -
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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 refe rence and the aim of its political existence: under the imposed
Dayton compro mise, 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 Ko sovo’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 communities34. 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 ob ject
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34 For the dissimilar views on history, see W. Stanisławski, “èródła kryzysu politycznego w BoÊni
i Hercegowinie” [“The Origins of the Political Crisis in Bosnia and Herzegovina”], in Europejski pro-
tektorat? BiH w perspektywie Êrodkowoeuropejskiej, Warsaw, PISM, 2008, p. 36.



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 state35.
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
aca demic institutions), and maintains permanent tension.

2. The platforms of ethnopolitical disagreement 
between 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
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35 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.



the competing ethnopolitical communities also occur constantly at the local
level and within individual central institutions, often rendering their function-
ing impossible36.

3. The platforms of conflict between 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.
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36 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 in vol -
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 Tihiç and the SzBiH of Haris Silajdžiç. For
example, Silajdžiç decried “treason to the interest of the Bosniak nation” when
Tihiç was on the point of reaching a compromise with the Serb side concerning
police reform in February 200837.

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
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37 Six months later, in November 2008, Tihiç for his part accused the SzBiH leader Silajdžiç 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).



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 Tihiç suggested to “seek areas of co-
operation [with politicians representing the other two constitutional nations]”.
The position Tihiç expressed was openly criticised by leaders of the two com-
peting factions within the SDA (Bakir Izetbegoviç and Adnan Terziç). The situa-
tion did not change until Tihiç won elections for the party leader on 26 May
200938. 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.
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38 The temperature of the dispute may also be illustrated by the fact resignation on 26 May 2009 of
the FBiH prime minister Nedžad Brankoviç (SDA), associated with the Terziç faction. Brankoviç 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 Mujezinoviç (SDA) took
office as the prime minister of the FBiH.



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 with in
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)39. Indeed, this is one the few opinions on the arrange-
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39 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”.



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)40. The breakdown of respon-
ses to the question about reform models is so telling that it deservesme rits
being quoted in full:
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40 G. O. Tuathail, J. O’Loughlin, D. Djipa.., op.cit., p. 68.

Model

BiH as a unitary state 

with central authorities and

municipalities

BiH as a unitary state 

with central authorities, 

entities and municipalities

BiH as a federal state 

divided into cantons, 

but without entities

BiH as a federal state, 

whether federation 

or confederation (without

specifying the internal system

of government)

None of these models

Don’t know

Refuse to answer

Bosniaks

55.6%

11.7%

4.1%

2.8%

3.3%

17.1%

5.5%

Serbs

19.7%

4.9%

4.4%

5.0%

40.8%

20.0%

5.1%

Croats

15.3%

7.6%

13.6%

22.0%

18.9%

17.3%

5.4%

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



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’41. The general proposals usually refer to ‘streamlining the legisla-
tive process’42. 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 Re pre sen -
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 Herzegovina43.
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41 V. Perry, Constitutional Reform and the “Spirit” of Bosnia and Herzegovina, ECMI Brief, European
Centre for Minority Issues, February 2002.
42 C. Krause, III strucni skup: “Reforma Ustava BiH”, Konrad Adenauer Stiftung, 30 November 2008.
43 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.



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 Agreement44. 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 co herent
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
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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 agreement45.
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.
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45 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.



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 Herzegovina46.
Apart from its most antagonistic ‘aspiration to sovereignty/secession’, Re pu -
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
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46 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).



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

O S W  S t u d i e s

3
. 

D
e

ta
il

e
d

 a
s

p
e

c
ts

 o
f 

th
e

 c
o

n
fl

ic
t

12
2



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’ authorities47.

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 200948. 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 entities49, and for the High Representative to revoke any decisions
taken under the Bonn Prerogatives” (in the statement by PM Milorad Dodik in
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47 Report of the High Representative 35/2.
48 Previously, the powers of the High Representative were questioned by Dodik on 29 February 2008.
49 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.



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
pro ject 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
chan ged 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 -
mogeneous50.
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
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50 According to unofficial estimates, the Serbs account for 89.1% of the population of RS.



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 Mladiç, 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 Stankoviç, 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 conti nua-
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 Bos niak side
has repeatedly expressed interest in taking over the archive, but both Belgrade
and Banja Luka were strongly against this, claiming they were concer ned that
the documents could be used instrumentally and disclosed selectively in order
to formulate accusations against the Serb side. This question will be come increa -
s ingly 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 advantage51, and also provides grounds for
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51 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.



compensation claims against Belgrade and/or Banja Luka – or even, in the ex -
tre me 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. In flu en -
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)52.
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 community53.

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 Mladiç committed ethnic cleansing and murdered several thousand Bos niak

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 Malkiç, the then mayor of Srebrenica (the popula-

tion of which is still predominantly Bosniak) called for the town to be ‘separated’
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52 Cf. www.plbih.net (website of the Patriotic League of Bosnia and Herzegovina).
53 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. Udovciç, O. Kebo, T. Topiç, B. Butkoviç (ed.), Savla -
davanje proslosti i uloga medija (Monitoring pisanih i elektronskih BH medija), Konrad Adenauer
Stiftung, Sarajevo, 2005



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 entities54. 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 abuse by 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 investigation55.
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54 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 Malkiç’s initiative (diplomats represent-
ing Iran, Turkey, Saudi Arabia, Palestine, Libya and other states took part in public debates on the pro -
ject).
55 It 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.



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 electri city
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
Rus sia’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
cri sis, 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
launch ed the European Security and Defence Policy (ESDP)56, 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).

O S W  S t u d i e s

4
. 

In
te

rn
a

ti
o

n
a

l 
a

s
p

e
c

ts
 o

f 
th

e
 c

ri
s

is
13

2

56 As part of the general structure of the Common Foreign and Security Policy.



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 Herze go -

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 support57. 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.
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57 http://www.europa.ba/?akcija=clanak&CID=22&jezik=2&LID=32



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 Coun cil’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 re main
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”58. 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.
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58 Communication of the European Commission: 2005 enlargement strategy paper, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0561:FIN:PL:PDF



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 Stabi li sa -
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 strategy59.
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 contentious60 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
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59 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.
60 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



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 en lar -
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 -
lar gement61. 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 Re pre-
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
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61 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.



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 lon ger
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 communautaire62.
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-
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62 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.



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 ar bi ter
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 Bosnia63, 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 region64. The USA’s interest in
Bosnia and Herzegovina manifested itself in Vice-President Joe Biden’s visit to
Bosnia on 19 May 200965, 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
Representative66. 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 Re pre -
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 Bosnia67. 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-
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63 As evidence by the fact that the Bush administration never came up with a coherent strategy for
the Western Balkans.
64 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.
65 Biden also visited Serbia and Kosovo.
66 The competences of the Special Representative have not been defined yet.
67 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



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
Bosnia68. 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 Herze go -
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 -
pu blika 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.

O S W  S t u d i e s

4
. 

In
te

rn
a

ti
o

n
a

l 
a

s
p

e
c

ts
 o

f 
th

e
 c

ri
s

is
14

0

68 This opinion was expressed by Holbrook in the article ‘Sleepwalking in the Balkans’, written
together with Paddy Ashdown.



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 region69. Russia’s objective is to un -
dermine Western influence in the Balkans, and discredit the European Union as
a political force70. Anything that prevents full stabilisation in Bosnia is in Mos cow’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 Euro pean
Union and the United States, it could be possible to redefine the international
presence in Bosnia and Herzegovina, and thus further reduce Rus sian influence.
Moscow’s influence on Bosnian politics could be substantially limited, once the
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69 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 Lajčák 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 Lajčák 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.
70 T. Valasek, Is Russia partner to the EU, Centre for European Reform.



Office of the High Representative and the Peace Imple men ta tion Council are
phas ed 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 Mos cow will maintain
its special relations with Serb politicians, based on shar ed 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 re luc -
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 Bosnia71. Both Serbia and Croatia have been us -
ing this possibility to actively protect the interests of their minorities.
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71 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 naïve at best.



The authoritarian regimes in Serbia and Croatia (of Miloseviç 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 integration72. 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 autho rities.
The guaranteed right to Croat73 and Serb74 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
eco nomic 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-
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72 One of the conditions of which concerned peaceful co-operation with other states in the region.
73 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.
74 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.



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.

O S W  S t u d i e s

4
. 

In
te

rn
a

ti
o

n
a

l 
a

s
p

e
c

ts
 o

f 
th

e
 c

ri
s

is
14

4



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 Bosnia75. 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:
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taken into consideration.



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. Serbia

Despite signing the peace agreement, in the 1990s the Miloseviç government
actively supported the separatist aspirations of Republika Srpska through eco-
nomic, political and military means. Contrary to expectations, the fall of Milo -
seviç’s authoritarian regime in 2000 did not produce a fundamental change in
Serbia’s policy towards Bosnia. Although the election winner Vojislav Koštunica
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 RS76. Under pressure from the European
Union and the United States, in 2002 Serbia stopped financing any institutions
of force in Bosnia.
The Koštunica government also invoked the Bosnian issue in the negotiations
concerning the final status of Kosovo. Both Koštunica 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 Ser bia
would support the separatist aspirations of RS77. This line of argument enab led
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76 The exact amounts are not known because they were not officially included in the budget.
77 D. Sito-Sucic, ‘Powers back Bosnia envoy, Russia faults timing’, Reuters, 31 October 2007.



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 Koštunica 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 -
koviç 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 Jeremiç, 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
so vereignty 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 -
pre sentative 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.
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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-
sour ces (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.
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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
Re presentative 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 Herze go -
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 prepar ed
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 to wards
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 Eu ro -
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
enor mous 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 Lajčák (July 2007 – March 2009) (also as EUSR)
Valentin Inzko (March 2009 – till present) (also as EUSR)

II. Current authorities of BiH

BiH Presidency:
Chairman: Nebojša Radmanoviç (Serb, SNSD; since November 2008); 
Deputy Chairmen: Željko Komšiç (Croat), Haris Silajdžiç (Bosniak)

Prime minister of BiH
Nikola Špiriç (Serb, SNSD)

BiH Parliament Leadership (lower chamber)
Speaker: Beriz Belkiç (Bosniak, SzBiH), deputy speaker: 
Milorad Živkoviç (Serb, SNSD), Niko Lozanciç (Croat, HDZ)

President of RS
Rajko Kuzmanoviç (Serb, SNSD)

Prime minister of RS
Milorad Dodik (Serb, SNSD)

RS Parliament Leadership (lower chamber)
Speaker: Igor Radojčiç (SNSD, Serb); deputy speaker: Sevket Hafizoviç
(Bosniak), Nada Tešanoviç (Serb)
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President of FBiH
Borjana Krišto (Croat, HDZ)

Prime minister of FBiH
Mustafa Mujezinoviç (Bosniak, SDA)

FBiH Parliament Leadership (lower chamber)
Speaker: Safet Softiç (Bosniak), deputy speaker: Marinko Čavara (Croat), 
Vesna Saradžiç (Serb)
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Composition of the BiH parliament (both chambers, 57 seats) –
political parties

Bosniak party

Serb party

Croat party

Party not associated with any particular ethnopolitical group

Other parties

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

Other parties – 6 seats, 10.5%

SDP – 6 seats, 10.5%

SNSD – 10 seats, 17.5%

SDS – 4 seats, 7%

HDZ + coalition members –
6 seats, 10.5%

HZ – 4 seats, 7%
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Composition of the FBiH parliament (both chambers, 156 seats) –
political parties

Composition of the RS parliament (both chambers, 111 seats) –
political parties

SzBiH – 32 seats, 20.5%

SNSD – 5 seats, 3%

HDZ – 14 seats, 9%

HZ – 9 seats, 6%

SDP – 29 seats, 18.5%

SDA – 39 seats, 25%

Other parties – 28 seats, 18%

Bosniak party

Serb party

Croat party

Party not associated with any particular ethnopolitical group

Other parties

SNSD – 54 seats, 48.5%

SDS – 18 seats, 16%

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%

PDP – 10 seats, 9%

Bosniak party

Serb party

Croat party

Other parties



III. Leading politicians in BiH

Dragan Čaviç
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 Coviç by foreign journalists and analysts.

Dragan Čoviç
(born in 1956). One of the most influential Croat politicians in Bosnia 
and Herze govina, 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; 
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.

Željko Komšiç
(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 politi cal science.

Borjana Krišto
(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 Kuzmanoviç
(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.

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

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

Haris Silajdžiç
(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 Tihiç. Formerly co-founder of the SDA, head
of Bos nian diplomacy between 1992 and 1993, and prime minister of Bosnia
in 1993. A signatory to the Dayton Agreement.

Sulejman Tihiç
(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 Čoviç.

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 Bože Ljubiç, who currently leads the group. HDZ 1990 created and led 
the Hrvatsko Zajedništvo 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 Krešimir 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 Izetbegoviç, 
the first leader of independent Bosnia. Led by Sulejman Tihiç since 2002.

SBIH (Party for Bosnia and Herzegovina, Stranka za BiH)
Created in 1996 by Haris Silajdžiç 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. Serb 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 Karadžiç. Marginalised since 2006 as a result of the SNSD’s decisive
victory in the parliamentary election. Currently led by Mladen Bosiç.

PDP (Party of Democratic Progress, Partija demokratskog progresa RS), 
A centre-right party created in 1999 by Mladen Ivaniç, who remains its leader
till the present day.

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

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 Miloševiç’s Socialist Party of Serbia. 
Led by Petar Djokiç.

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 Lagumdžija.
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.

Lajčák’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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Kreševo 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 (Al˝irska 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,
Tihiç of the SDA, and Čoviç 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.

O S W  S t u d i e s

A
p

p
e

n
d

ix
16

2



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 en tity 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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