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多民族、 多区域国家制宪的国际试验:
波斯尼亚和黑塞哥维那新宪法∗

　 　

易显河∗∗

摘　 要: «代顿和平协定»附件四通过条约的形式规定了«波斯尼亚和黑塞哥

维那宪法»ꎮ 这是一个多民族、 多区域国家制宪的国际试验ꎮ 本文首先评析该实

验的合法性ꎬ 然后对该«宪法»涉及区域组合、 国家机构的设置及其作决定的安

排等国家建构条款进行描述和分析ꎬ 指出该«宪法»做出的安排大多维护“族群主

权”即“族群否决权”很有可能导致决策过程陷入僵局ꎮ 中央银行和宪法法院则很

可能会摆脱立法和行政机关遭受的瘫痪之灾ꎬ 在某些情况下或可为政治机构中可

能出现的僵局提供一些有限的救济ꎮ 本文最后强调理性解释«宪法»的重要性ꎮ

关键词: 制宪ꎻ 多民族、 多区域国家ꎻ 波斯尼亚和黑塞哥维那ꎻ 族群主权ꎻ

宪法法院

一个结构非凡的多民族、 多区域国家的宪法的制定和内容往往也是非凡的ꎮ 这一点在

«波斯尼亚和黑塞哥维那宪法» ( ｔｈｅ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｏｆ Ｂｏｓｉｎａ ａｎｄ Ｈｅｒｚｅｇｏｖｉｎａ) (下称“新宪

法”)①中得到体现ꎮ 新宪法是作为«波斯尼亚和黑塞哥维那和平总框架协定»(下称«总框

架协定»)附件四诞生的ꎮ 新宪法自该«总框架协定»于巴黎签署之日ꎬ 即 １９９５ 年 １２ 月 １４

①

∗ 习近平总书记在中国共产党第十九次全国代表大会上作的报告中明确指出ꎬ 要“加强宪法实施和监督ꎬ 推进合宪性

审查工作ꎬ 维护宪法权威”ꎮ 在这方面的努力中ꎬ 他国宪法的制定和实施可以提供借鉴ꎮ 因此ꎬ 作者对拙文 Ｓｉｅｎｈｏ
Ｙｅｅꎬ “Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｏｆ Ｂｏｓｎｉａ ａｎｄ Ｈｅｒｚｅｇｏｖｉｎａ”ꎬ ７ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ (１９９６)ꎬ １７６￣９２做了一

定的修改ꎬ 翻译成本文ꎬ 以飨读者ꎮ 网站除了特别说明外ꎬ 都是在 １９９６ 年 ７ 月 ３１ 日之前浏览的ꎮ 翻译工作由梁晓

辉、 朱利江和易显书完成ꎬ 由易显书、 易显河最后校对ꎮ 作者特此向牛津大学出版社以及译者鸣谢ꎮ
∗∗易显河ꎬ 长江学者特聘教授ꎬ 武汉大学中国边界与海洋研究院首席专家ꎻ 湖北武汉 ４３００７２ꎮ
«波斯尼亚和黑塞哥维那宪法»(下称“新宪法”)是«波斯尼亚和黑塞哥维那和平总框架协定»(下称“«总框架协定»”ꎬ
与各附件一并统称为«代顿和平协定»)的附件四ꎬ １９９５年 １１月 １—２１ 日在美国俄亥俄州代顿商定ꎬ １９９５ 年 １２ 月 １４
日在巴黎签署ꎮ



日起生效ꎮ① 新宪法简洁、 直白地宣布它是一部由立宪民族ꎬ 即波斯尼亚族、 克罗地亚族

以及塞族“决意制定的”②宪法ꎬ 旨在延续波斯尼亚和黑塞哥维那共和国的存在③并修改和

替代④«波斯尼亚和黑塞哥维那共和国宪法» (下称“旧宪法”)ꎮ⑤ 不过ꎬ 这是合法的修改

吗? 它是民主制宪过程的结果吗? 新宪法的内容和结构显示它志在建立一个由两个领土实

体———波斯尼亚和黑塞哥维那联邦和“塞尔维亚共和国”(Ｒｅｐｕｂｌｉｋａ Ｓｒｐｓｋａ)组合而成的国

家ꎬ 同时保留各立宪民族的主权ꎮ 那么ꎬ 这个国家的基本结构是什么? 它会成功吗?

本文将对这些问题进行评论ꎬ 以期唤起讨论ꎮ 本文第一部分指出ꎬ 新宪法作为一部

“民主”宪法ꎬ 有关其合法性的一些问题可能会被提出ꎬ 为此建议上述“实体”的立法机关

“批准”新宪法ꎬ 以缓解这些担忧ꎬ 如果这一工作还没做好的话ꎮ 第二部分简要描述并分

析新宪法所构建的政府体系之基本结构ꎮ 新宪法及其确立的法律制度所捍卫的核心价值观

有助于构建“一个国家”和一个共同市场ꎮ 然而ꎬ 值得怀疑的是ꎬ 新宪法所赋之国家权力

是否已足以使国家构建获得成功ꎮ 第三部分分析国家机构的决策过程ꎮ 立法和行政机关的

组织结构高呼“族群主权”(ｅｔｈｎｉｃ ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ)的胜利ꎬ 为每个族群提供了有效否决所有实

质性立法和行政决定的权力ꎬ 从而很可能注定要葬送整个国家构建事业ꎮ 待成立的中央银

行和宪法法院很可能会摆脱立法和行政机关可能遭受的瘫痪之灾ꎬ 若持工具主义立场运

转ꎬ 在某些情况下或可为政治机构中可能出现的僵局提供一些有限的救济ꎮ

本文最初发表后ꎬ 新宪法对维持波黑的稳定起了一定的作用ꎮ 但是ꎬ 总体而言ꎬ 上文

所谈及的难题并没有得到很好的处理ꎬ 以致有关波黑危机的消息时常传出ꎮ 有关一个小区

归属的仲裁决定引起了对宪法的一个修正ꎮ 新加的后记对此进行简单的评述ꎮ

一、 合法性问题

无论从何种标准看ꎬ 新宪法的制定和生效过程都只能用“不寻常”来形容ꎮ 这一不寻

常过程产生两个问题: 第一ꎬ 旧宪法规定的修改程序是否得到遵循ꎻ 第二ꎬ 新宪法是否为

民主制宪过程的结果ꎮ 鉴于新宪法自称是对旧宪法的修改并由各立宪民族决意制定ꎬ 这些

问题也就显得特别重要ꎮ
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①
②
③
④
⑤

Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＸＩＩ􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ｐｒｅｍａｂｅꎬ ｌａｓｔ ｃｌａｕｓｅ􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 Ｉ(１).
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ＸＩＩ(１).
这明显指经修订的 １９７４年«波斯尼亚和黑塞哥维那社会主义共和国宪法»(以下称旧宪法)ꎮ 尽管自该共和国宣布独

立并在名称中去掉“社会主义”后发生了很多事情ꎬ 但它一直没有设法正式全面修订其宪法ꎬ 直至新宪法生效(１９９５
年 １２月 １４日)ꎮ 旧宪法有四百条并有很多修正案ꎬ 这给它的适用带来严重问题ꎮ １９９３年ꎬ 一些波斯尼亚学者编辑了

一部宪法合订本并称之为“选定版” (“Ｄｅｆｉｎｉｔｉｖｅ Ｖｅｒｓｉｏｎ”ꎻ Ｐｒｅｃｉｓｃｅｎｉ ｔｅｋｓｔ)ꎬ 发表于 Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｇａｚｅｔｔｅ ｏｆ ｔｈｅ ＲＢｉＨꎬ １４
Ｍａｒ􀆰 １９９３􀆰 以下引文均引自该选定版(所选条文由 Ｖａｎｅｓｓａ Ｐｉｇｇｏｔ译成ꎬ 非官方版本)ꎮ



(一)可能违反修改程序的行为

新宪法第十二条规定“[ ｔ] ｈｉｓ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｓｈａｌｌ ｅｎｔｅｒ ｉｎｔｏ ｆｏｒｃｅ ｕｐｏｎ ｔｈｅ ｓｉｇｎａｔｕｒｅ ｏｆ ｔｈｅ
Ｇｅｎｅｒａｌ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ａｓ ａ ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ａｃｔ ａｍｅｎｄｉｎｇ ａｎｄ ｓｕｐｅｒｓｅｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ
ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｂｏｓｎｉａ ａｎｄ Ｈｅｒｚｅｇｏｖｉｎａ”ꎮ① 对这一条文可作出两种解读: 其一ꎬ 新宪法

是“修改和替代旧宪法的宪法定案”ꎬ 签署«总框架协定»令新宪法生效ꎻ 其二ꎬ «总框架协

定»是“修改和替代旧宪法的宪法定案”ꎬ 签署«总框架协定»令新宪法生效ꎮ 两种解读的结

果其实是一样的: 单是签署«总框架协定»就使旧宪法发生变革性变化ꎮ
旧宪法明显不允许这种不寻常的修改程序ꎮ 提议修改旧宪法必须遵循一定的程序ꎮ 修

改旧宪法的立法必须“由议会在议会的联合会议上起草”②并提交公众讨论ꎬ③ 最后必须在

所有议院参加的联合会议上决定ꎮ④ 修正案只有经“议会每个议院代表总数的三分之二以

上多数投赞成票才能通过”ꎮ⑤ 新宪法的简单条件与这些要求不符ꎮ 它既不要求提交议会

或公众讨论ꎬ 也不要求议会联合会议批准ꎮ⑥

如果说修改旧宪法的种种程序上的手续未被不折不扣地遵守ꎬ 这基本上错不了ꎮ 新宪

法基本上是国际社会在代顿(Ｄａｙｔｏｎ)讨价还价后得出的结果ꎬ 而非由波斯尼亚和黑塞哥维

那共和国议会起草ꎮ 不过ꎬ 或许有人会主张: 如果波斯尼亚和黑塞哥维那共和国立法机关

在新宪法生效前通过该新宪法ꎬ 那么ꎬ 这一通过手续ꎬ 尽管不是新宪法所要求的条件ꎬ 却

可支持一个论点ꎬ 即修改程序的实质方面事实上已被遵循ꎬ 这样也许可使修改合法化ꎮ 问

题是ꎬ 该立法机关处理这种事情的时候ꎬ 从未达到必需的票数ꎬ 即各议院代表总数(不仅

是出席并投票的代表人数)的三分之二多数ꎮ⑦

新宪法十有八九不是对旧宪法的合法修改ꎮ 这一可能违反旧宪法修改程序的行为所蕴
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①
②
③
④
⑤

⑥

⑦

Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＸＩＩ􀆰
Ｔｈｅ Ｏｌｄ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ (Ｄｅｆｉｎｉｔｉｖｅ Ｖｅｒｓｉｏｎ)ꎬ ａｒｔ􀆰 ２６８ (２).
Ｉｂｉｄ􀆰 􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ２６８(３) ＆ (４).
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ２６８(３). 旧宪法的改变可由宪制法或修正案作出[ ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ２６８(５)]ꎮ 对宪制法的投票要求是否有别于

对修正案的投票要求并不清晰ꎮ 如果宪制法和修正案均可对旧宪法作出实质性改变ꎬ 那么两者的投票要求应当是一

样的ꎮ 否则ꎬ 只为修正案设置的更为严格的要求将会被规避ꎮ
有人可能认为旧宪法允许通过其他方法对它进行修订ꎬ 例如通过总统运用紧急权力ꎮ 参见旧宪法(选定版)第二百二

十二条ꎮ 但该条的要旨表明这种权力限于战争或紧急状态下的防卫和其他战时事项ꎬ 不应被解释为允许对旧宪法作

出变革性的改变ꎮ
１９９０年选出的议会有权继续行使其职能ꎬ 直到波斯尼亚和黑塞哥维那和平协定达成并实施(参见 Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ ｏｆ
３０ Ｍａｒｃｈ １９９４ꎬ ａｒｔ􀆰 ４ꎬ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｇａｚｅｔｔｅ ｏｆ ＲＢｉＨꎬ ６ Ａｐｒ􀆰 １９９４ꎬ ａｔ １２７􀆰 )ꎮ 该议会由两院组成ꎬ 一个有 １３０名成员ꎬ 另

一个有 １１０名成员(参见 Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｇａｚｅｔｔｅ ｏｆ ＳＲＢｉＨꎬ １９ Ｄｅｃ􀆰 １９９０ꎬ ａｔ １２６３ (ｔａｂｌｅ ｏｆ ｅｌｅｃｔｉｏｎ ｒｅｓｕｌｔｓ))ꎮ 在塞尔维亚成员

脱离议会后ꎬ 还有 １６１名成员ꎮ １９９５年 １１月 ３０日ꎬ 在联合会议上大会通过了«代顿和平协定»ꎬ ８５名成员出席并投

赞成票ꎮ １９９５年 １２月 １２日ꎬ 在联合会议上大会通过一项对宪法进行修改和补充的宪制法(Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｇａｚｅｔｔｅ ｏｆ ＲＢｉＨꎬ
Ｏｎ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０ꎬ ａｔ ５４０)ꎬ ９２名成员投赞成票(投票信息由波斯尼亚和黑塞哥维那驻布鲁塞尔大使馆通过一封记注日

期为 １９９６年 １月 ３１日并由作者存档的信函提供)ꎮ 因此ꎬ 这两次会议上投赞成票的人数均不到剩余成员的三分之

二ꎮ 如果算上 １９９０年议会的全体成员人数ꎬ 则连简单多数都没有ꎮ



含的信息并不明朗ꎮ 如果新宪法在其他方面合法ꎬ 那么这一违反(行为)很可能无伤大雅

且绝非致命ꎮ 然而ꎬ 这一违反(行为)可能令把新宪法定位为修正案的第十二条的部分内

容无效ꎮ 这意味着新宪法不是对旧宪法的修改ꎬ 而是一部全新的宪法ꎮ 旧宪法纯粹是被扔

掉了ꎬ 新的政体正在确立ꎮ
如此废弃旧宪法大概不会对依新宪法建立的新宪法秩序有什么影响ꎮ 所有旧的政治和

法律机构均已不复存在ꎬ 而所有新的政治和法律机构均将在新宪法的授权下运转ꎮ 如有权

利义务争议ꎬ 新宪法以及基于其授权制定的法律将为法院提供裁判规则ꎮ① 这一废弃本身

也不会影响波斯尼亚和黑塞哥维那在国际法上作为国家的合法存续ꎮ 宪法和政府的更迭通

常不会影响一个国家在国际法上的人格ꎬ 除非这样的更迭与这样的人格根本上不相容ꎬ 但

新宪法的情况并非如此ꎮ
对于宪法的弃旧从新ꎬ 或许可从适用于重大危难和革命时期的必要性理论那里找到正

当理由ꎮ 危机时期ꎬ 正规程序的细节可能需要牺牲ꎮ 根据革命理论ꎬ 人民为了满足国家需

要自始至终有权更换其政府ꎮ 这两种根据均大大地有助于支持波斯尼亚和黑塞哥维那新宪

法ꎬ 同时每一根据本身均足以使之合法化ꎮ 一个明显的类比就是«美国宪法»与其前

身———«邦联条例»(Ａｒｔｉｃｌｅｓ ｏｆ Ｃｏｎｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ)之间的关系ꎮ «美国宪法»规定其在九个州的

制宪大会批准后即生效ꎬ② 而«邦联条例»则要求任何修改必首先经“邦联议会同意ꎬ 并随

后经每个州的立法机关批准”ꎮ③ 这样ꎬ «美国宪法»与«邦联条例»规定的修改程序之间的

决裂是双重的: 既涉及谁有权批准ꎬ 又涉及投票要求为何ꎮ 在为美国宪法辩护时ꎬ 有些人

同时提及必要性理论和革命理论ꎬ④ 而另外一些人则强调革命理由ꎮ⑤ 一些很有名望的学

者认为美国的创建不依惯例ꎬ 把对«邦联条例»规定的修改程序的背离形容为“革命性的修

订”最为恰当ꎮ⑥ 与 １９世纪 ７０ 年代末的美国相比ꎬ 波斯尼亚和黑塞哥维那的极端局面为

依靠必要性理论或者革命理论提供了一个更为有力的案例ꎮ
(二)不民主的出身

除声称其是对旧宪法的修改外ꎬ 新宪法还高调宣称“波斯尼亚族、 克罗地亚族以及塞
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当新政权的法律与旧政权的法律发生冲突ꎬ 新政权建立的法院通常适用新政权规定的裁判规则ꎮ 这可能造成不公ꎬ
但法院估计处理不了这一问题ꎮ 试比较: Ｊｏｈｎｓｏｎ ＆ Ｇｒａｈａｍ􀆳ｓ Ｌｅｓｓｅｅ ｖ􀆰 Ｍ􀆳Ｉｎｔｏｓｈꎬ ２１ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 ５４３ꎬ ５８８ (１８２３) (“鉴于已

被成功维护的权利要求具有原始正义ꎬ 征服取得所有权ꎬ 这是征服者的法院所不能否定的ꎬ 无论个人有何私人看法

或有何疑问ꎮ”)ꎮ 立法机关的定位使它更适合解决这一问题ꎮ
ＵＳ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＶＩＩ􀆰
ＵＳ Ａｒｔｉｃｌｅｓ ｏｆ Ｃｏｎｆｅｄｅｒａｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＸＩＩＩꎬ ｒｅｐｒｉｎｔｅｄ ｉｎ Ｈｅｎｒｙ Ｃａｂｏｔ Ｌｏｄｇｅ (ｅｄ􀆰 )ꎬ Ｔｈｅ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｔ (１８８８) ５６０􀆰
詹姆斯􀅰麦迪逊似乎同时信奉必要性和革命理论ꎮ 关于必要性ꎬ 参见 Ｔｈｅ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｔꎬ Ｎｏ􀆰 ＸＬＩＩＩ (Ｍａｄｉｓｏｎ)ꎬ 载 Ｌｏｄｇｅꎬ
Ｔｈｅ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｔ ２６７ꎬ ２７５￣７６􀆰 关于革命ꎬ 参见 Ｔｈｅ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｔꎬ Ｎｏ􀆰 ＸＬ (Ｍａｄｉｓｏｎ)ꎬ ｉｎ Ｌｏｄｇｅꎬ ａｄ􀆰 ꎬ ２３９ꎬ ２４６􀆰
Ｓｅｅ Ｌｅｔｔｅｒ ｆｒｏｍ Ｊｏｈｎ Ｑｕｉｎｃｙ Ａｄａｍｓ ｔｏ Ｗｉｌｌｉａｍ Ｃｒａｎｃｈ ( Ｏｃｔ􀆰 １４ꎬ １７８７)ꎬ 引自 Ｂｒｕｃｅ Ａｃｋｅｒｍａｎ ＆ Ｎｅａｌ Ｋａｔｙａｌꎬ Ｏｕｒ
Ｕｎｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎａｌ Ｆｏｕｎｄｉｎｇꎬ ６２ Ｕ􀆰 Ｃｈｉ􀆰 Ｌ􀆰 Ｒｅｖ􀆰 (１９９５) ４７５ꎬ ４８７￣８８􀆰
Ｂｒｕｃｅ Ａｃｋｅｒｍａｎ ＆ Ｎｅａｌ Ｋａｔｙａｌꎬ ｉｂｉｄ􀆰 ａｔ ４７８􀆰



族ꎬ 作为立宪民族(同其他民族一起)ꎬ 和波斯尼亚和黑塞哥维那公民ꎬ 决意制定了”①本
宪法ꎮ 这显然是在间接引用来自«美国宪法»中的“我们人民”(“Ｗｅ ｔｈｅ ｐｅｏｐｌｅ”)这一著名

典故ꎮ② 这个引人注目的短语代表的是人民主权ꎬ 这无疑是最合法的权力来源ꎮ③ 但是ꎬ
如果该文件不是人民的努力成果ꎬ 那么这一名典的出现也不能把它变为一个出身于民主的

东西ꎮ
新宪法自称是一部具有民主出身的宪法ꎬ 但它配得上这一称号吗? 理论上说ꎬ 人民可

以参与宪法的起草和批准ꎮ 人民可以通过公民复决或公民投票直接参与立法ꎬ 或者通过其

代表间接参与立法ꎮ 新宪法规定的条件并不要求这两种民主方式给它注入生命力ꎮ 它的生

效既无须经公民复决批准ꎬ 也无须经波斯尼亚和黑塞哥维那共和国立法机关、 波斯尼亚和

黑塞哥维那联邦立法机关或者塞尔维亚共和国立法机关批准ꎮ 相反ꎬ 新宪法在波斯尼亚和

黑塞哥维那共和国、 克罗地亚共和国以及南斯拉夫联邦共和国“签署«总框架协定»后即”
生效ꎮ④ 这是一个不民主的出身ꎮ⑤

虽然根据新宪法自行规定的条件ꎬ 波斯尼亚和黑塞哥维那联邦和塞尔维亚共和国立法

机关“多此一举的”批准对于新宪法的生效并非必须ꎬ 但这一“多此一举的”批准可被视为

人民事实上的同意ꎬ 且很可能可以消除新宪法中存在的弊端ꎮ 这或可支持新宪法已由人民

经其代表“批准”的论调ꎮ⑥ 不过ꎬ 这一批准是否恰当地作出ꎬ 还是个问题ꎮ 据报道ꎬ 波斯

尼亚和黑塞哥维那联邦立法机关支持«代顿和平协定»ꎬ 因此亦可推测其支持新宪法ꎬ 并

批准了对它的签署ꎮ⑦ 还有另外的版本ꎬ 波斯尼亚塞族议会在 １９９５年 １２月 １７日据报道只

是“有条件地”⑧批准«代顿和平协定»ꎬ 或它决定“暂时不会支持«波黑和平协定»”ꎮ⑨ 有
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Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ｐｒｅａｍｂｌｅ􀆰
ＵＳ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ｐｒｅａｍｂｌｅ􀆰
Ｓｅｅ Ｕｎｉｖ􀆰 Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓꎬ ＵＮＧＡ Ｒｅｓ􀆰 ２１７(Ａ) (１９４８)ꎬ ａｒｔ􀆰 ２１(“Ｔｈｅ ｗｉｌｌ ｏｆ ｔｈｅ ｐｅｏｐｌｅ ｓｈａｌｌ ｂｅ ｔｈｅ ｂａｓｉｓ ｏｆ
ｔｈｅ ａｕｔｈｏｒｉｔｙ ｏｆ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ”)(人民的意志是政府的权力基础)ꎻ Ｉｎｔ􀆳ｌ Ｃｏｖｅｎａｎｔ ｏｎ Ｃｉｖｉｌ ＆ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｒｉｇｈｔｓꎬ ９９９ ＵＮＴＳ １７１ꎬ
ａｒｔ􀆰 ２５􀆰 Ｓｅｅ ａｌｓｏ Ｊａｍｅｓ Ｃｒａｗｆｏｒｄꎬ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗꎬ ６４ ＢＹＩＬ (１９９３) １１３􀆰
Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＸＩＩ􀆰
尽管波斯尼亚和黑塞哥维那共和国、 波斯尼亚和黑塞哥维那联邦和塞尔维亚共和国在各自附于新宪法的声明中均称

自己已批准新宪法ꎬ Ｓｅｅ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ Ａｎｎｅｘｅｓꎬ 但这些声明并非新宪法生效的条件ꎮ 更重要的是ꎬ 这些声明

只是各政府的决定ꎬ 不必然就是人民的决定ꎮ
仅由旧宪法组建的波斯尼亚和黑塞哥维那联邦立法机关作出这样的批准是有问题的ꎮ 它并不代表所有的立宪民族ꎬ
由于新宪法声称它是所有民族“决意制定”的ꎬ 因此无论哪一个都必须有代表权ꎮ 它在 １９９５年 １２月 １４日新宪法生效

后就不再享有权力ꎬ 这是可以论证的ꎮ 它也不能由根据新宪法组建的新议会加以实施ꎬ 因为新议会的合法性取决于

新宪法的合法性ꎮ
Ｂｒｙａｎ Ｂｒｕｍｌｅｙꎬ Ｓｌｏｗ Ｄａｙ Ｐｌｕｓ Ｆｏｕｒ ｆｏｒ Ｆｏｇ￣ｂｏｕｎｄ ＧＩｓ ｉｎ Ｂｏｓｎｉａꎬ ＡＰ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｎｅｗｓꎬ １７ Ｄｅｃ􀆰 １９９５ꎬ ａｖａｉｌａｂｌｅ ｉｎ
ＮＥＸＩＳꎬ ＣＵＲＮＷＳ ｆｉｌｅ􀆰 Ｓｅｅ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｃｒｏａｔｉａｎ ＴＶꎬ １３ Ｄｅｃ􀆰 １９９５ꎬ ａｓ ｓｕｍｍａｒｉｚｅｄ ｂｙ ＢＢＣ Ｓｕｍｍａｒｙ ｏｆ Ｗｏｒｌｄ Ｂｒｏａｄｃａｓｔｓꎬ １４
Ｄｅｃ􀆰 １９９５ꎬ ａｖａｉｌａｂｌｅ ｉｎ ＮＥＸＩＳꎬ ＣＵＲＮＷＳ ｆｉｌｅ􀆰
Ｂｒｙａｎ Ｂｒｕｍｌｅｙꎬ Ｓｌｏｗ Ｄａｙ Ｐｌｕｓ Ｆｏｕｒ ｆｏｒ Ｆｏｇ￣ｂｏｕｎｄ ＧＩｓ ｉｎ Ｂｏｓｎｉａꎬ ＡＰ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｎｅｗｓꎬ １７ Ｄｅｃ􀆰 １９９５ꎬ ａｖａｉｌａｂｌｅ ｉｎ
ＮＥＸＩＳꎬ ＣＵＲＮＷＳ ｆｉｌｅ􀆰
Ａｇｅｎｃｅ Ｆｒａｎｃｅ Ｐｒｅｓｓꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｎｅｗｓꎬ １７ Ｄｅｃ􀆰 １９９５ꎬ ａｖａｉｌａｂｌｅ ｉｎ ＮＥＸＩＳꎬ ＣＵＲＮＷＳ ｆｉｌｅ􀆰



条件的批准ꎬ 如果确实存在ꎬ 那么在该协定生效后ꎬ 是一件困扰人的事情ꎮ 其中蕴含怎样

的信息ꎬ 并不清晰ꎮ 所要提议的是ꎬ 各个实体的立法机关应当细察情势ꎬ 采取行动全心全

意且无条件地“批准”新宪法ꎬ 如果这一批准事实上尚未完成的话ꎮ 对于所提议的批准活

动ꎬ 应当落实条件ꎬ 尽快且在任何机构建立之前完成ꎬ 这样它们的存在就不会被质疑ꎮ

二、 国家构建的远大目标

如果说新宪法的出身给人们带来一些不安ꎬ 那么它所建立的国家构建框架则令人喜忧

参半ꎮ 新宪法在认可臭名昭著的波黑战争造成的实质性后果的同时ꎬ 志在保持并延续“波
斯尼亚和黑塞哥维那”作为国际法上的一个国家ꎮ① 为此目标ꎬ 新宪法规定了国籍(公民身

份)问题ꎬ 保障人权ꎬ 促进民主和市场经济ꎬ 设立国家机构并赋予它们一定的权力ꎬ 并建

立一套法律制度ꎮ 然而ꎬ 值得质疑的是ꎬ 新宪法是否给这些机构提供了构建“一个国家”
任务所需要的必要力量ꎮ

(一)联邦制结构

新宪法试图在这场持久战争的废墟上所建立的国家结构可能被称为联邦制结构最为恰

当ꎮ 这在其内部构成和国家机构与两个组成实体之间的权力分配上表现得非常明显ꎮ
新宪法通过在波斯尼亚和黑塞哥维那境内建立两个军事独立的领土组成单位ꎬ 认可了

战争的现有后果或者说将之合法化②ꎬ 尽管它自己并没有划定这两个实体的边界线(这一

工作已由«代顿和平协定»其他组成部分去完成)ꎮ 新宪法第一条第三款规定“波斯尼亚和

黑塞哥维那包含两个实体ꎬ 即波斯尼亚和黑塞哥维那联邦和塞尔维亚共和国”ꎮ 另一条文

规定“在任何情形下ꎬ 两实体中任何一个实体的任何武装力量未经另一实体的政府以及波

斯尼亚和黑塞哥维那主席团的许可不得进入或驻扎于该实体的领土内”ꎮ③ 结果波斯尼亚

塞族的武力征服被固化ꎬ 每个实体的军事独立均得到保障ꎮ
两个组成实体除了在军事上独立外ꎬ 各自在本实体的内部治理上也享有几乎完全的自

治ꎮ 各实体自行规定本实体的公民身份问题ꎮ④ 新宪法只授予国家机构有限的权力ꎬ⑤ 对

于这些已被明确授予的权力之外的权力ꎬ 新宪法规定“未被本宪法明确规定为波斯尼亚和

黑塞哥维那各机构的一切政府职能和权力均属各实体的职能和权力”ꎮ⑥

此外ꎬ 各实体还拥有一定的外交权ꎬ 这是联邦制国家组成成员通常没有的权力ꎮ 首
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从这个意义上说ꎬ 它可以被认为是一部“枪杆子里出来的”宪法ꎮ 参见 Ｊａｍｅｓ Ｃｏｒｎｆｏｒｄꎬ Ｏｎ Ｗｒｉｔｉｎｇ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ４４
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Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 Ｖ(５)(ａ). “任何武装力量”可被认为包括武装警察力量ꎮ
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 Ｉ(７).
参见下文ꎬ 第二部分第(三)节ꎮ
Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＩＩＩ(３)(ａ).



先ꎬ “在坚持波斯尼亚和黑塞哥维那主权和领土完整的前提下ꎬ 各实体有权与邻国建立特

殊的平行关系”ꎮ① 其次ꎬ “经议会同意ꎬ 各实体均可与他国和国际组织缔结协定ꎮ 议会也

可立法规定某些协定的缔结无须经议会同意”ꎮ② “与邻国的特殊平行关系”是否须经议会

批准ꎬ 这并不明确ꎮ 一方面ꎬ 对于同类问题ꎬ 此条文虽明确规定须经议会批准但彼条文对

此并没有规定ꎬ 因此有人可能会主张该条文既然没有规定就无须经批准ꎮ 另一方面ꎬ 有人

也可能会争辩说ꎬ 要求批准的那一条文系一般性条文ꎬ 对其他条文的解释应遵从该一般性

条文ꎬ 因此所有与他国缔结的协定ꎬ 无论形式如何ꎬ 均须经议会批准ꎮ 再者ꎬ 何为“在坚

持波斯尼亚和黑塞哥维那主权和领土完整的前提下与邻国的特殊平行关系”也不明确ꎬ 这

也许最终须由宪法法院来定ꎮ
(二)新国家的核心价值观

在联邦制结构的基础上ꎬ 新宪法企图建立一个具有一些核心价值观的国家ꎮ 它规定了

波斯尼亚和黑塞哥维那的公民身份问题ꎮ③ 它供奉民主ꎬ 尽管它的出身并非民主的范例ꎮ
它的第一条第二款规定“波斯尼亚和黑塞哥维那是一个民主国家ꎬ 实行法治和自由、 民主

的选举”ꎮ 它崇拜人权ꎮ④ 第二条第一款规定ꎬ “波斯尼亚和黑塞哥维那及其两个实体确保

达到国际认可的人权和基本自由的最高水准”ꎮ 新宪法还规定某些权利和基本自由“优先

于所有其他法律”ꎬ⑤ 且新宪法的修改不得对这些权利有不利影响ꎮ⑥

流动的自由将得以保证ꎮ 新宪法第一条第四款规定ꎬ “在整个波斯尼亚和黑塞哥维那

境内有流动的自由ꎮ 波斯尼亚和黑塞哥维那及其两个实体不得妨碍人员、 货物、 服务和资

金在整个波斯尼亚和黑塞哥维那境内获得充分的流动自由ꎮ 两个实体均不得在两实体相互

间的边境上设立管制”ꎮ
(三)国家权力和机构对阵实体权力和机构

新宪法设立了一个权力有限且权力由它列举的国民政府ꎮ 这些权力适用于: １)对外

关系ꎬ 即对外政策ꎬ 外贸政策ꎬ 关税政策ꎬ 移民、 难民、 庇护政策与规定ꎬ 国际刑法的实

施ꎬ 国际通讯设施以及空中交通管制ꎻ ２)实体间关系ꎬ 即实体间关于刑事法律的实施ꎬ
共用通讯设施ꎬ 实体间运输和国家机构财政ꎻ ３)国民经济ꎬ 即货币发行权与货币政策ꎮ⑦

所有其他权力则属于各实体ꎬ 只不过主席团可以作出决定以促成实体间的合作ꎬ 除非有实
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④

⑤
⑥
⑦

Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ＩＩＩ(２)(ａ).
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ＩＩＩ(２)(ｄ).
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 Ｉ(７).
关于该问题的全面分析ꎬ 参见 Ｊａｍｅｓ Ｓｌｏａｎꎬ Ｔｈｅ Ｄａｙｔｏｎ Ｐｅａｃｅ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ: Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓ Ｇｕａｒａｎｔｅｅｓ ａｎｄ Ｔｈｅｉｒ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎꎬ
７ ＥＪＩＬ (１９９６)ꎬ ２０７ꎮ
Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＩＩ(２).
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 Ｘ􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔｓ􀆰 ＩＩＩ(１)ꎬ ＶＩＩ􀆰



体提出反对ꎮ① 这无疑将成为一个要求必须对国家权力作出严格解释的解释原则ꎮ
另一个重要的国家特征就是全国性法律的优位权ꎮ 新宪法把新宪法和国家机构的决定

置于法律等级体系的顶层ꎬ 并规定各实体的法律和决定与之相违者应当让位ꎮ② 全国性法

律和国家机构的决定当然必须让位于新宪法ꎮ③ 新宪法还规定“国际法一般原则是波斯尼

亚和黑塞哥维那和各实体法律不可分割的组成部分”ꎮ④ 这一规定所表达的意思并不清晰ꎬ
因为它没有明确指出国际法一般原则在法律等级体系中的位置ꎮ 法院适用不同的理论可能

会得出不同的结果ꎮ⑤ 新宪法没有直接处理条约的等级地位问题ꎬ 只是规定«保护人权和

基本自由欧洲公约»及其议定书所列的权利和自由在波斯尼亚和黑塞哥维那直接适用ꎬ 且

优先于所有其他法律ꎬ⑥ 而如此一来ꎬ 它甚至优位于新宪法的其他规定ꎮ 条约作为国家机

构的决定应优位于各实体的法律ꎮ
为了实施这些国家权力ꎬ 新宪法设立了以下国家机构: 议会 ( ｔｈｅ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ

Ａｓｓｅｍｂｌｙ)、 主席团( ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ)、 宪法法院( ｔｈｅ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｕｒｔ)和中央银行( ｔｈｅ
Ｃｅｎｔｒａｌ Ｂａｎｋ)ꎮ 在此只对这些机构及其权力作简要介绍ꎬ 其决策过程将在本文第三部分进

行分析ꎮ
议会包括民族院(Ｈｏｕｓｅ ｏｆ Ｐｅｏｐｌｅｓ)和代表院(Ｈｏｕｓｅ ｏｆ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ)ꎮ 民族院中三

个族群各有 ５名代表ꎬ 由各自实体级的立法机关选举产生ꎮ 除首次选举依«总框架协定»
附件三举行外ꎬ ４２名代表院议员的选举将依照议会通过的选举法举行ꎮ 议会有权制定法

律ꎬ 决定各项岁入的来源和数量并批准主席团提交的预算以维持国家机构的运转ꎬ 并有权

批准条约ꎮ⑦

主席团由一名波斯尼亚人ꎬ 一名克罗地亚人和一名塞族人组成ꎮ 除首次选举依照«总
框架协定»附件三举行外ꎬ 他们的选举将依照议会通过的选举法举行ꎮ 主席团有权任命负

责执行波斯尼亚和黑塞哥维那政策和决定的部长会议主席 ( Ｃｈａｉｒ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ
Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ)ꎮ 尽管表现得并非十分明显ꎬ 这个“部长会议”似乎只是一种“部长级别”的机

构ꎬ 也没有决策权ꎮ 主席团有权实施外交政策、 任命大使和代表、 在国际上代表波斯尼亚

和黑塞哥维那谈判和宣布退约、 经议会同意批准条约、 执行议会的决议ꎬ 以及其他应由主

席团行使的权力ꎮ⑧ 明显地ꎬ 主席团单独就可宣布退约ꎮ 最后ꎬ “主席团的每一成员依其
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Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＩＩ(２).
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ＩＶ(１)￣(４).
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 Ｖ(１)￣(４).



职责ꎬ 拥有以文职指挥武装力量的权力”ꎮ① 这一措辞ꎬ 连同“两实体中任何一个实体的任

何武装力量未经另一实体的政府以及主席团的许可不得进入该实体的领土内”这一限制一

起ꎬ② 暗示主席团每一成员应当只是他(或她)所在族群的武装力量的总指挥ꎮ 主席团全体

成员应选出一个负责军事事务的常务委员会以“协调在波斯尼亚和黑塞哥维那的军事活

动”ꎬ 并成为该常务委员会的成员ꎮ③ 该委员会的权力未予详列ꎬ 但“协调”一词明显并不

意味着“指挥”ꎮ 任何决定均取决于主席团成员的善意ꎮ

宪法法院有九名法官ꎮ④ 宪法法院对各实体间、 某个实体与波斯尼亚和黑塞哥维那之

间ꎬ 或者国家机构间因新宪法产生的争端拥有原始和排他的管辖权ꎮ 它还对其他任何法院

之判决拥有上诉管辖权ꎬ 以及对其他任何法院提交宪法法院裁决的与新宪法有关的任何有

待解决的问题拥有裁决管辖权ꎮ⑤

中央银行是“全波斯尼亚和黑塞哥维那发行货币和制定、 实施货币政策的唯一管理机

构”ꎮ⑥ 这显然是在禁止各实体发行自己的货币并防止它们拥有各自的货币政策ꎮ 中央银

行的详细职责将由议会决定ꎮ⑦

(四)总括点评

上述核心价值观和法律制度有助于国家的构建和在波斯尼亚和黑塞哥维那境内促成一

个共同市场ꎮ 民主与人权保障可帮助国民医治创伤ꎮ 对人员、 货物和资金的自由流动的保

障ꎬ 内涵虽在人权ꎬ 也无疑在为建立共同市场做好准备ꎮ⑧ 正如其欧盟同行的经验所示ꎬ⑨

这种保障是强大的ꎬ 且能够通过司法解释得到加强ꎬ 因此很可能会成功促成一个活跃的市

场ꎮ 新宪法还为这一保障增加了中央银行这一全波斯尼亚和黑塞哥维那发行货币和制定、

实施货币政策的唯一管理机构ꎮ 所有这些ꎬ 尤其算上外国援助和投资ꎬ 如能得到有效实

施ꎬ 可帮助建立一个强大的经济体ꎮ

与核心价值观不同ꎬ 国家权力虚弱ꎬ 它们能否满足实现国家构建远大目标的需要值得

怀疑ꎮ 由于波斯尼亚和黑塞哥维那公民同时具有所属实体的公民身份ꎬ 这一独特的联邦制

结构将持续分化公民的忠诚ꎮ 毫无疑问ꎬ 许多人一定会亲近、 依恋自己的实体甚于波斯尼
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Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 Ｖ(５)(ａ).
Ｉｂｉｄ􀆰 􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 Ｖ(５)(ｂ).
参见第三部分第(四)节(关于法院的组成)ꎮ
Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｉｏｎꎬ ａｒｔ􀆰 ＶＩ􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ａｒｔ􀆰 ＶＩＩＩ􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 􀆰
新宪法的序言称各民族渴望“通过保护私有财产和推进市场经济促进总体福利和经济增长”ꎮ
参见 Ｇｅｏｒｇｅ Ａ􀆰 Ｂｅｒｍａｎｎ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ Ｃａｓｅｓ ａｎｄ Ｍａｔｅｒｉａｌｓ ｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｌａｗ (１９９３) ３１５ (“推动实现四大自由的最强

大力量是欧盟法院ꎬ 它对判例法的不断发展拓宽了欧盟的权力范畴并打破了很多贸易壁垒”)ꎮ



亚和黑塞哥维那ꎮ 当公民根据经议会批准的双边协定取得双重国籍时ꎬ① 忠诚的分化将会

加剧ꎮ 由于这一原因ꎬ 不批准任何这样的协定可能是明智的ꎮ 与邻国之间可能存在的“特
殊并行关系”或会引发纷争ꎮ 而且ꎬ 缺乏明确的国防权和统一指挥系统可能会使国家容易

遭受外国武装或各实体武装的攻击ꎮ 主席团联合军事事务常务委员会虽可作出决定来协调

军事事务以阻止外界入侵ꎬ 但对付来自波斯尼亚和黑塞哥维那内部的野心可能会有困难ꎮ
考虑到国防是主权的实质特性之一ꎬ 这一情况显得非常特别ꎮ

缺乏明确的征税权可能会使国家机构破产ꎬ 尽管各实体有义务承担财政负担ꎮ② 隐含

的征税权可能可从议会所拥有的决定“各项岁入的来源和数量”的权力那里推断出来ꎮ③ 决

定各项岁入的来源是一种弹性的表达ꎬ 可被法院合理解释为包含征税权ꎮ 印证这一解释的

是新宪法第八条第三款为各实体的财政责任开辟出来的例外ꎮ 该条文规定各个实体应当按

一定的比例提供预算要求的岁入ꎬ 但“议会确定增收范围内的岁入未计在内”ꎮ④ 这一措辞

表明起草人的意图———议会应有增收岁入的权力ꎮ 把征税权视作该权力的一部分是合

理的ꎮ
最后ꎬ 没有一个关于全国性法律的实施机制ꎮ 虽然新宪法赋予国家机构决定实体间刑

事法律实施问题的权力ꎬ 但它没有创设任何关于全国性法律实施的统一机制而将此交由议

会和主席团定夺ꎮ 如下文(第三部分)的讨论所示ꎬ 这些国家机构可能会被弄瘫痪ꎮ 尽管

新宪法要求各实体维持民事法律实施机构ꎬ⑤ 但把法律实施工作交给它们的结果可能是危

险的ꎮ 公然违抗和狡辩可能会阻碍法治ꎮ 最近波斯尼亚平民被绑架事件就是最好的例

子ꎮ⑥ 看来ꎬ 为了法律的实施需要恢复国际压力ꎬ 这最起码适用于不安定的情势ꎮ 国际警

察工作队(Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｏｌｉｃｅ Ｔａｓｋ Ｆｏｒｃｅ)⑦的存在也许可在一定程度上缓和这种情势ꎬ 但

其使命有限ꎬ 而且其存在也将是短暂的ꎮ 考虑到问题的重要性ꎬ 希望各当局将其分歧点置

诸脑后并建立一个关于全国性法律的实施机制ꎮ

三、 族群主权以及决策中可能出现的瘫痪局面

新宪法赋予国家机构的权力虚弱ꎬ 这些虚弱的国家权力就算不被国家机构决策过程中

可能出现的瘫痪局面弄得浑身乏力ꎬ 也可能会被它进一步削弱ꎮ 这一潜在问题源于国家机

构的组成和决策过程中广泛存在的被笔者称为“族群主权”(ｅｔｈｎｉｃ ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ)的现象ꎮ 波
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黑每一个国家机构中ꎬ 每个立宪民族———波斯尼亚族、 克罗地亚族和塞族ꎬ 不像其他联邦

制国家的成员只是领土组成单位ꎬ 都得到了实质上平等的代表ꎬ 而且除中央银行和宪法法

院外ꎬ 每个族群在其他所有机构的所有实质性决策中都实质拥有否决权ꎮ 这一结构原本大

概是为了确保各族群平等ꎬ 但不管是有意还是无意ꎬ 都使每个族群对它认为任何重要的事

项拥有了最终决策权ꎮ 从这个意义上说ꎬ 每个族群都享有主权ꎮ 这一族群主权若得到充分

利用ꎬ 最终必将令整个国家机构瘫痪ꎮ
(一)议会

族群主权弥漫在议会当中ꎮ 议会由民族院和代表院组成ꎮ① 所有立法均必须经两院一

致批准ꎬ② 因此每个议院都可阻止任何决议通过ꎮ
代表院用来代表全体民众ꎬ 以全体成员的过半数构成法定人数开展工作ꎮ③ 该院的决

议通常以出席并投票的成员的过半数作出ꎬ 但两个实体中任何一个实体(并非族群)的成

员的三分之二多数可以冻结议案ꎮ④ 这意味着ꎬ 在该院ꎬ 无论波斯尼亚族还是克罗地亚

族ꎬ 单独作为一个群体ꎬ 都不会有足够的否决票在该院否决一项决议ꎬ 除非波斯尼亚和黑

塞哥维那联邦全体成员的三分之二由该联邦中的任一群体选举ꎮ 这两个群体联合起来(包
括双方对讨论事项达成一致ꎬ 或者双方虽没达成一致但其中一个群体从另一群体取得足够

多成员的支持从而形成三分之二多数的情形)便有否决权ꎮ 不过ꎬ 来自塞尔维亚共和国的

塞族作为一个群体自己就有否决权ꎮ
民族院用来代表作为群体的各族群而非全体民众ꎮ 正是在这里ꎬ 族群主权最有可能抬

起它那丑陋的头ꎮ 每个族群在民族院均有平等的代表权ꎮ 民族院将有 １５ 名代表ꎬ 其中 ５
名为克罗地亚人ꎬ ５名为波斯尼亚人ꎬ 分别由波斯尼亚和黑塞哥维那联邦民族院的克罗地

亚族代表和波斯尼亚族代表选出ꎻ 另 ５ 名为塞尔维亚人ꎬ 由塞尔维亚共和国国民议会选

出ꎮ⑤ 这一平等代表权没有给予任何族群否决权ꎬ 但法定人数要求会给予ꎮ 新宪法规定法

定人数必须至少包括 ３名波斯尼亚族代表、 ３ 名克罗地亚族代表以及 ３ 名塞族代表ꎮ⑥ 如

果哪个族群想要冻结任何所提议立法ꎬ 其代表只需自行缺席即可ꎮ 这一机制简单易用ꎬ 对

那些有意滥用它的人一定很有诱惑力ꎮ 这确保每个族群在议会有终极决策权ꎮ
一旦代表们出席ꎬ 决议通常以出席并投票的过半数票作出ꎮ 两个实体中任何一个实体

(并非族群)的代表之三分之二或以上可冻结决议ꎮ⑦ 此外ꎬ 每个群体过半数代表可以声明
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立法议案有损其族群重大利益ꎬ 但这一声明本身并不能废掉该议案ꎻ 它会启动一个协商和

妥协程序ꎮ 如果这个程序未能解决问题ꎬ 则应将问题提交宪法法院复审ꎬ 但宪法法院的复

审仅限于程序的正当性问题ꎮ① 对法院管辖权的这一限制明显是为了保护立法机关实体决

定的无上地位ꎬ 但这一定是会引起争论的ꎮ 如果这一限制给人权和基本自由带来不利影

响ꎬ 它很可能是无效的ꎮ②

(二)主席团

主席团将由三名成员组成ꎮ 其中两名直接从波斯尼亚和黑塞哥维那联邦选出———一名

波斯尼亚族人和一名克罗地亚族人ꎬ 另一名为来自塞尔维亚共和国的塞族人ꎮ③ 决议经全

体成员一致同意作出ꎬ 如果无法获得一致通过ꎬ 则根据多数票意见作出ꎮ④ 新宪法第五条

二款第(四)项规定“持异议的成员可以声明某个决议有损其所代表的实体的重大利益”ꎮ⑤

一旦作出这一声明ꎬ 该决议将提交有关机构处理: “如果该声明由来自塞尔维亚共和国的

代表作出ꎬ 则提交塞尔维亚共和国国民议会ꎻ 如由波斯尼亚族成员作出ꎬ 则提交波斯尼亚

和黑塞哥维那联邦民族院波斯尼亚代表团ꎻ 如由克罗地亚族成员作出ꎬ 则提交波斯尼亚和

黑塞哥维那联邦民族院克罗地亚代表团ꎮ”⑥

如果该声明在提交后十日内被各机构成员三分之二多数票确认ꎬ 那么受质疑的决议将

不具效力ꎮ⑦ 所谓“实体的重大利益”实质上就是“族群的重大利益”ꎬ 因为波斯尼亚成员

的声明仅由联邦的波斯尼亚族代表团投票表决ꎬ 而克罗地亚成员的声明ꎬ 仅由克罗地亚族

代表团投票表决ꎮ

这一可声明某决议有损族群利益的权力明显是为了使主席团的每个族群代表能够保护

其所代表的群体之重大利益ꎮ 确认程序确保这种声明能真正代表各族群的立场ꎮ 两者结合

在一起ꎬ 则确保每个群体在主席团均拥有否决权从而拥有最后发言权ꎮ

(三)中央银行

中央银行第一届董事会任期六年ꎬ 由一名董事长和三名成员组成ꎬ 其中董事长为外

籍ꎬ 由国际货币基金组织指派ꎬ 不得为波斯尼亚和黑塞哥维那或任何邻国公民ꎻ 三名成员
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由主席团任命ꎬ 其中两名来自波斯尼亚和黑塞哥维那联邦(一为波斯尼亚族人ꎬ 一为克罗

地亚族人)ꎬ 两人共享一个投票权ꎬ 另一名则来自塞尔维亚共和国ꎮ① 董事长可投决胜

票ꎮ② 六年以后ꎬ 董事会由主席团任命 ５ 名成员组成ꎮ③ 新宪法没有对当选资格和法定人

数的要求作出具体规定ꎬ 因此这需要在未来加以确定ꎮ
于是ꎬ 这就清楚了: 在中央银行决策过程中任何族群都没有否决权ꎬ 而且在最初六年

中央银行可避免僵局ꎮ 但是ꎬ 在此处ꎬ 族群主权仍将盛行ꎮ 因为中央银行的职责将由议会

决定ꎬ④ 而六年后ꎬ 董事会成员的任命将完全由主席团控制ꎮ 议会和主席团两个机构未来

将不得不迎战各个族群的否决权问题ꎮ
(四)宪法法院

宪法法院的构成和决策过程没有严格遵从其他机构的模式ꎬ 尽管族群属性甚至在这个

司法机构中也很惹人注目ꎮ 在宪法法院的 ９名法官中ꎬ 有 ６名法官来自国内ꎬ 必须为合格

的投票人ꎬ 亦即必须为波斯尼亚和黑塞哥维那的公民和居民ꎮ⑤ ６ 名本国法官中ꎬ ４ 名由

波斯尼亚和黑塞哥维那联邦代表院选出ꎬ 另外 ２名则由塞尔维亚共和国议会选出ꎮ⑥ 其余

３名法官则来自国外ꎬ 不得为波斯尼亚和黑塞哥维那或任何邻国公民ꎬ 由欧洲人权法院院

长与主席团磋商后指派ꎮ⑦ 将来ꎬ 议会可以给出另外一种选任 ３ 名外籍法官的方法ꎮ⑧ 严

格来说ꎬ 由波斯尼亚和黑塞哥维那联邦选出的 ４名法官名额无须在波斯尼亚族和克罗地亚

族之间平均分配ꎬ 因此三个族群在宪法法院可能得不到平等的代表ꎮ
为何除 ３名外籍法官的情况外ꎬ 这个司法机构的构成还是如此讲究族群ꎬ 对此人们只

能推测了ꎮ 司法的理想状态应是ꎬ 不管人们如何看待立法和行政机构决策ꎬ 族群属性都不

卷入司法决定ꎬ 以及法官只以其个人身份行事ꎬ 秉持公心和良知执掌司法ꎮ 新宪法对此虽

然没有明文规定ꎬ 但我们可从其对法官的要求(法官应当是品德高尚的法学家)那里推断

出来ꎮ⑨ 即使新宪法没有提及这一点ꎬ 我们也一定不能忘记这一理想是任何司法权的使命

的内在要求ꎮ
最后ꎬ 鉴于宪法法院的组成和法定人数要求如上所述ꎬ 任何一个族群都无法在法院拥

有否决权ꎮ 新宪法规定全体法官的过半数就构成法定人数ꎬ 因此 ２名本国法官和 ３名外籍
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法官就能够开展工作ꎮ① 由于新宪法没有具体规定作出裁判的投票要求ꎬ 宪法法院的裁判

可被推定为以投票人的过半数作出ꎮ② 理论上说ꎬ 在需要 ３名外籍法官形成 ５ 名法定人数

的情形中ꎬ ３名外籍法官如果抱团投票反对其余 ２ 名法官ꎬ 则可决定某些案件的结果ꎮ③

因此ꎬ 可能折磨立法和行政机构的僵局不会造访宪法法院ꎮ 但是ꎬ 外籍法官ꎬ 且不说理论

上他们拥有决定案件结果的权力ꎬ 其存在本身就已经相当特殊ꎬ 无疑有些人会认为这是外

国援助ꎬ 而另外一些人则认为这是外国干涉ꎮ 让外国人坐在他们的最高法院席位上可能不

会令人高兴ꎬ 但目前这可能是一件不得不逆来顺受的事情ꎮ 人们希望外来法官不仅仅是

“品德高尚的法学家”(新宪法第六条第一款第(二)项)ꎬ 而且对波黑情势有深刻理解ꎬ 这

样他们才不会太过偏离波黑民众的痛苦与渴望ꎬ 或者更糟地ꎬ 把他们的“外来人的看法”
强加给当地人民大众ꎮ 给予外籍法官决定权在理论上就会给人更大的挑战ꎮ

(五)总括点评

弥漫在政府立法和行政机关之中的族群主权很可能令政府ꎬ 最终令国家瘫痪ꎮ 背后主

导这两个机关的最终决策之主旋律不是民主而是族群ꎮ 从这个意义上说ꎬ 它与新宪法第一

条二款所捍卫的民主原则相抵触ꎬ 尽管这些机构成员的选举在某种程度上说可能基于民主

原则ꎮ 它虽因标榜确保各族群的平等而有着诱人的吸引力ꎬ 但最终还是一种温和的种族主

义ꎮ 如此一来ꎬ 族群主权并不有助于培育一个认同“一个国家”的统一民族ꎬ 反而会令三

个民族保持分离并分化它们的忠诚ꎮ 它为每个民族都提供了击倒整个国家的机会ꎮ 根据历

史经验ꎬ 它们当中的任何一个都有可能这么做ꎮ 假如前南斯拉夫的命运不足为证ꎬ④ 人们

只需看看前捷克和斯洛伐克的解体ꎮ⑤

摆脱了可能经常光顾立法和行政机关的僵局ꎬ 若持能动主义和工具主义立场ꎬ 宪法法

院和中央银行在某些情况下可能可为政府结构中可能存在的弊病提供一些补救ꎮ 但是ꎬ 这

并非乐观的理由ꎮ 中央银行的职责由议会分配ꎬ 而议会则有可能被弄瘫痪ꎮ 宪法法院有其

内在局限性ꎬ 因而不能接掌其他机构的权能ꎮ 其亦将因缺乏一个关于全国性法律的实施机

制而被绊手绊脚ꎮ 其命令可能冒被违抗的风险ꎮ 更重要的ꎬ 一个法官统治型政府

(ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｏｆ ｊｕｒｉｓｔｃｏｒａｃｙ)有其缺陷ꎬ 并将扳倒新宪法所捍卫的民主原则ꎬ 因为法官非经
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民主选举产生ꎮ

四、 结　　语

宪法决不可能完美无缺ꎮ 这一不幸的事实已被知名学者们①指出ꎬ 而且或许已在新宪

法中找到证据ꎮ 有些缺点可以修补ꎮ 而另外一些ꎬ 例如决策过程的结构性问题ꎬ 则不可修

补ꎮ 这些一直是潜在的爆发点ꎬ 它们在埋伏着ꎬ 等待瘫痪政府ꎮ
在一个生命呱呱落地的那一刻就要预报其未来是有风险的ꎬ 宪法的情况尤其如此ꎮ 我

们必须铭记ꎬ 一部新宪法的话语“创造了新的生命ꎬ 即使是最有天赋之创造者ꎬ 也不可能

完全预见其发展”ꎮ② 司法机构对它的解释可能会带来改进ꎮ 潜在的问题或许可被公益意

识(ｐｕｂｌｉｃ￣ｓｐｉｒｉｔｅｄｎｅｓｓ)或在国际压力下达成的妥协所防止ꎮ 政府的最理想状态ꎬ 尤其对立

法机关而言ꎬ 是其由理性地追求理性目标的理性人士组成ꎮ 我们只能希望各个宪法角色将

尽量为所有有关方面着想而行事ꎮ

五、 后记： 波罗芝墎特区

自 １９９５年生效以来ꎬ 新宪法对维持波黑的稳定起了一定的作用ꎮ 但是ꎬ 总体而言ꎬ
上文所谈及的难题并没有得到很好的处理ꎬ 以致有关波黑危机的消息时常传出ꎮ 与其把波

黑的稳定归功于新宪法ꎬ 可能不如归功于来自外部(主要是美国和欧盟)的压力及诱惑ꎮ
这样ꎬ 新宪法所标榜的民主、 自决都只是标榜而已ꎮ 来自外部的压力或诱惑肯定不能永垂

不朽ꎻ 一旦撤出ꎬ 波黑会是怎样的情况? 新宪法会起什么作用? 目前不得而知ꎮ 新宪法成

功了吗? 要回答这个问题目前为时过早ꎮ 这种情况以及上述难题ꎬ 都应该给宪法制定者们

一定的启示ꎮ
需要补充的是ꎬ «代顿和平协定»附件二的第五条规定ꎬ 对有争议的波罗芝墎地区

(Ｂｒｃｋｏ Ａｒｅａ)的归属ꎬ 要通过仲裁解决ꎮ 一场奇异的仲裁发生了: 在来自上述两个政区的

仲裁员不签字的情况下ꎬ 来自第三方的主席于 １９９９ 年决定该地区由两个政区共同拥有ꎬ
并建立波罗芝墎特区(Ｂｒｃｋｏ Ｄｉｓｔｒｉｃｔ)ꎮ③该决定的正当性存疑ꎬ④ 但据报道美国认为该裁决

正当ꎬ 并恐吓说ꎬ 如果一方阻碍裁决的贯彻ꎬ 仲裁庭将把特区判给对方ꎮ⑤ 不过ꎬ 波黑议
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会于 ２００９年终于通过了新宪法的第一修正案ꎬ 接受了这个仲裁决定并对特区的治理作了
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