O(P)STANAK WESTMINSTERSKOG SUSTAVA:
NEUSPJESNI BRITANSKI REFERENDUM
O IZBORNOM SUSTAVU
ALTERNATIVNOGA GLASOVANJA

Prof. dr. sc. Robert Podolnjak” UDK 342.84(410)
Doc. dr. sc. Petar Baci¢™ Izvorni znanstveni rad
Primljeno: studeni 2011.

S obzirom na to da su znatnije reforme izbornog sustava u zrelim demokracija-
ma relativno rijetke, analiticarima izbornih sustava vaZan je za proucavanje svaki
pokusaj takve reforme u nekoj od njih kako bi se, na temelju nacina provedbe izborne
reforme i djelovanja aktera koji su u nju ukljuceni, lakse spoznali uzroci uspjeha ili
neuspjeha nastojanja da se promijeni izborni sustav. U ovom radu autori analiziraju
znacenje izbornog sustava relativne vecine kao temelja klasicnog westminsterskog
sustava u Ujedinjenom Kraljevstvu i uzroke koji su doveli do referenduma o izbor-
nom sustavu alternativnoga glasovanja. Autori iznose argumente pro et contra u
britanskoj raspravi o prednostima i nedostatcima sustava relativne vecine i sustava
alternativnoga glasovanja. Temeljna je postavka autora ta da je referendum o novom
izbornom sustavu bio lose pripremljen pokusaj izborne reforme, koji je zakocio na
dulje vrijeme promjenu temeljnih znacajki westminsterskog sustava.

Kljucne rijeci: Ujedinjeno Kraljevstvo, westminsterski sustav, izborni sustav
relativne vecine, izborni sustav alternativnoga glasovanja, referendum.
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stava, odnosno, preciznije receno, sustava koji se u toj zemlji uobicajeno
naziva first past the post' ili single-member plurality, a u nas je uobicajen naziv
sustav relativne vecine, prema kojem u izbornom natjecanju, u pravilu
u jednomandatnim izbornim okruzima, pobjeduje kandidat s najvecim
brojem glasova.”

Taj je izborni sustav jedan od najstarijih nac¢ina izbora parlamentarnih
zastupnika i danas se koristi pri izboru donjeg ili jedinog izabranog zalkono-
davnog doma u cetirima od osam najvecih drzava u svijetu, koje se smatraju
kontinuirano demokratskim zemljama nakon Drugog svjetskog rata (Indija,
Sjedinjene Americke Drzave, Ujedinjeno Kraljevstvo i Kanada). Britanski
premijer David Cameron nazvat ce ga jednim od najuspjesnijih britanskih
izvoznih proizvoda.’

Predstavnicka vlada u UK-u ima, kao $to je svojedobno konstatirao Peter
Mair, vrlo poseban karakter, u odnosu na obrazac prisutan u zapadnoj Europi,
arijec je o tome da je House of Commons jedini parlament koji nije nikada izabran
putem razmjernog predstavnistva.* To je bilo moguce konstatirati nakon kratko-
trajnog francuskog iskustva s izborom Nacionalne skupstine putem razmjernog
predstavnistva 1986. godine, nakon cega se ta drzava vratila tradicionalnom
vecinskom izboru u dva kruga.

Prema jednoj procjeni vise od 43,5 % svjetskog stanovnistva zivi u zemljama
koje za svoje parlamentarne izbore koriste sustav relativne vecine’, ali se jed-
nako tako isti¢e da, bez obzira na njegov “dugi povijesni pedigre i kontinuiranu
Siroku uporabu, to je sustav koji specijalisti u izbornim sustavima ocjenjuju kao
jedan od najmanje pozeljnih sustava”, a takoder ne prolazi dobro u natjecanju

Profesor H. W. R. Wade ce prije vise od triju desetljeca reci da je taj nezgrapan nadimalk

za jedan izborni sustav potpuno neprikladan i pogresan te da je puno bolje govoriti o

sustavu relativne vecine ili sustavu jednostavne vecine (Wade, H. W. R., Constitutional

Fundamentals, Stevens & Sons, London, 1980., str. 9).

Farrell, D. M., Electoral Systems: A Comparative Introduction, 2. izdanje, Palgrave Macmi-

llan, Basingstoke, 2011., str. 13.

Cameron, D., Do your duty today, The Sun, 5. svibnja 2011., http://www.thesun.co.uk/

sol/homepage/news/3563624/UIC-has-just-15-hours-to-save-its-democracy-today-David-

Cameron-warns.html (9. srpnja 2011.).

* Mair, P, Britain: Labour and Electoral Reform, u: Anderson, P; Camiller, P. (ur.), Map-
ping the West European Left, Verso, London, 1994., str. 130.

> Reynolds, A.; Reilly B.; Ellis, A., Electoral System Design: The New International IDEA Han-

dbook, International IDEA, Stockholm, 2005., tabela na str. 30.
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s drugim izbornim sustavima kada nove demokracije izabiru svoj nacin izbora
zastupnika.’

No, nakon provedenog referenduma 5. svibnja 2011, tek drugog nacionalnog
referenduma u povijesti UK-a’, glasaci su odlucili odbiti predlozenu promje-
nu tog izbornog sustava novim sustavom alternativnoga glasovanja, i to vrlo
uvjerljivom dvotre¢inskom vecinom.® U vrijeme kada se ¢inilo da je izborni
sustav relativne vecine u velikoj mjeri delegitimiran zbog svojih ucinaka u
parlamentarnim izborima, neposredno referendumsko glasovanje britanskih
gradana moze se tumaciti kao vazan legitimacijski ¢imbenik. Istodobno je
odabir referenduma kao nacina odlucivanja o izbornom sustavu doveo u pitanje
suverenost parlamenta kao sredi$njeg nacela tradicionalnog britanskog ustava
stavljajuci u prvi plan nacelo narodne suverenosti.” I kona¢no, referendumski
neuspjeh u promijeni izbornog sustava do sada je najveci udarac britanskoj
ustavnoj revoluciji, koja je u posljednjih 15-ak godina dovela do promjene niza
temeljnih postavki starog britanskog ustava."

Shugart, M. S., Inherent and Contingent Factors in Reform Initiation in Plurality Sy-
stems, u: Blais, A. (ur.), 1o Keep or To Change First Past The Post? The Politics of Electoral
Reform, Oxford University Press, Oxford, 2008., str. 7.

Prvi nacionalni referendum odrzan je 1975. godine i na njemu su se gradani izjasnjavali
o tome zele li da UK ostane ¢lanicom tadasnje Europske zajednice.

Prema sluzbenim rezultatima, protiv predloZene promjene izbornog sustava glasova-
lo je 13.013.123 glasaca (67,90 %), a za uvodenje sustava alternativnoga glasovanja
6.152.607 biraca (32,10 %). Podaci dostupni na stranici Izborne komisije UK-a: http://
ukreferendumresults.aboutmyvote.co.uk/en/default.aspx (9. srpnja 2011.).

Vidi Ackerman, B., At the Crossroads: Bruce Ackerman on the surrender of parliamen-
tary sovereignty, London Review of Books, vol. 32, br. 17, 2010., str. 32 - 33,

Kako istice Patriclk Dunleavy, odbijanje promjene izbornog sustava na referendumu u
UK-u jest “katastrofa ustavnih reformatora bez primjera”, ona ce ponovno legitimizirati
sustav relativne vecine (first past the post) i zamrznuti westminsterski sustav izbora za
barem dva mandatna razdoblja Parlamenta. Osim navedenog, Dunleavy navodi i kako
je sustav relativne vecine, nakon nekoliko neuspjesnih pokusaja, uspio dovesti do for-
miranja vecéinske vlade u Kanadi i na taj nacin osnaziti argumente tradicionalnih pobor-
nika tog sustava da on jos uvijek moze jamciti ostvarivanje svojeg temeljnog cilja, a to
je stabilna vecinska jednostranacka vlada. Vidi Dunleavy, P., The Westminster Model
strikes baclk, both in Britain and in Canada ... but pressures for multi-party politics are
still increasing, http:/eprints.Ise.ac.ul/36272/1/blogs.Ise.ac.uk-The_Westminster_Mo-
del_strikes_back_both_in_Britain_and_in_Canada__but_pressures_for_multiparty_poli-
ti.pdf (9. srpnja 2011.).
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Britanski ustavni model specifi¢an je iz vise razloga, pocevsi od ¢injenice
nepostojanja kodificiranog dokumenta pod nazivom ustav, preko dominantne
doktrine o suverenitetu parlamenta i dugotrajne nedodirljivosti zakonodavne
vlasti samo s ograni¢enim mogucnostima sudbenog nadzora (tj. kontrole usta-
vnosti parlamentarnih akata), pa sve do velikog broja ustavnih konvencija, $to
neke autore navodi i da se zapitaju ima li uopce Ujedinjeno Kraljevstvo svoj
ustav te, ako ima, od cega se sastoji.” U literaturi se ¢esto navodi kako Bri-
tanija nema pisani ustav, $to je inace karakteristika jos samo dviju modernih
demokratskih drzava - Izraela i Novog Zelanda. To medutim nije precizna
tvrdnja. Cinjenica je da UK nema ustav kakav ima vecina drzava, dakle ustav
u smislu jednog kompaktnog pisanog dokumenta u kojem je sadrzan najveci
broj pravila o drzavi i obnasanju drzavne vlasti. To znaci da Britanija nema
ustav u formalnom smislu. No, rije¢ ustav ima viSe znacenja. O ustavu se,
osim u formalnom, moze govoriti i u materijalnom smislu, sto podrazumijeva
ukupnost svih pravila, pisanih i nepisanih, odnosno pravnih i nepravnih, na
kojima pociva organizacija zivota u odredenoj drzavi. Britanija tako ima velik
broj pisanih dokumenata koji imaju ustavni status'”, kojima treba pridodati i
sudske odluke te akte izdane pod kraljevskom prerogativom. Britanski ustav
takoder ¢ine i nepisana ustavna pravila - ustavni obicaji ili konvencije, koje se
smatraju obvezujucima za aktere na ustavnoj sceni (poput primjerice onog da
monarh ne odbija dati pristanak zakonu koji je uredno prosao postupak u obama
domovima Parlamenta). Sva ova pravila ¢ine dio britanskog ustava i stoga je

""" Vidi npr. Oliver, D., Constitutional Reform in the UK, Oxford University Press, Oxford,
2003. (pretiskano 2009.), str. 4 - 6. U kontekstu rasprave o ustavnim reformama u Bri-
taniji Dawn Oliver otvara jedno od uvodnih poglavlja (pod nazivom “Ima li UK ustav?
Od cega se sastoji?”) svoje knjige slikovitim primjerom: “Imaginarni posjetitelj s Marsa,
pa cak i onaj iz SAD-a, mogao bi upitati: Kako uopcée mozete raspravljati o modernizaciji
britanskog ustava kada ga Britanija nema? Odgovor leZi u ¢injenici da rije¢ ‘ustav’ ima
vise znacenja”.

Medu mnogobrojnom legislativom ustavnog znacenja koja datira od srednjeg vijeka pa
do danas, kao posebno vazni mogu se izdvojiti sljede¢i dokumenti: Magna Carta (1215.),
Petition of Rights (1628.), Habeas Corpus Act (1679.), Bill of Rights and Claim of Rights
(1689.), Act of Settlement (1700.), Treaty of Union (1707.), Union with Ireland Act (1800.),
Reform Act (1832.), Parliament Act (1911., 1949.), Crown Proceedings Act (1947.), European
Communities Act (1972.), British Nationality Act (1981.), Public Order Act (1986.), itd.
Usp. Dingle, L.; Miller L., A Summary of Recent Constitutional Reform in the United
Kingdom, International Journal of Legal Information, vol. 33, br. 1, 2005., str. 73 - 75.
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ispravno tvrditi da ova drzava ima ustav u materijalnom smislu."” Dakle, UK
ima ustav heterogenoga karaktera, koji se ne nalazi u jednom dokumentu pod
nazivom ustav, ve¢ u vise dokumenata ustavnog statusa.

Imajuci u vidu posebno doktrinu i praksu parlamentarnog suvereniteta i
nepostojanje klasi¢ne kontrole ustavnosti zakona', u britanskoj se je pravnoj
misli jos od klasika iz 19. stolje¢a A. V. Diceyja pa do modernih autora provlacila
teza da se tradicionalni britanski ustav moze prakti¢no sazeti u jednoj recenici:
“What the Queen in Parliament enacts is Law.”"” Uz suverenitet parlamenta,
Dicey navodi jo$ dva temeljna nacela ustavnog uredenja: vladavinu prava i
ustavne konvencije. Kao posebna obiljezja i istodobno prednosti tradicional-
nog britanskog ustava najcesce se navode drevnost, kontinuitet i fleksibilnost.
Medutim, postavke starog britanskog ustava u posljednjim se dvama desetljeci-
ma ubrzano mijenjaju. Intenzitet tih promjena takav je da je sve viSe pristasa
teze prema kojoj su ustavne reforme koje su poduzete u posljednjim desetljecima,
a posebno od sredine devedesetih godina XX. stoljeca, izmijenile stare ustavne
aranzmane u tolikoj mjeri da su Diceyjevu analizu ucinile irelevantnom. Prema
V. Bogdanoru, Britanija se danas nalazi u “fazi tranzicije iz sistema utemeljenog
na suverenitetu parlamenta u sistem temeljen na suverenitetu ustava, premda
je pritom u pitanju ustav koji je nedovrsen, nejasan i jos uvijek velikim dijelom
nekodificiran. No, Britanija postupno postaje ustavna drzava. Mozda stoga
mozemo sebi predociti, gledajuci u daljinu, jo$ uvijek u zamagljenim obrisima,

'* Britanski ustavnopravni klasik K. C. Wheare (Modern Constitutions, 1975.) u tom smislu

definira britanski ustav kao “skup pravnih i nepravnih pravila koja upravljaju Britani-
jom”. Opsirnije o znacenju pojma ustav vidi u: Baci¢, A., Ustavno pravo Republike Hrvatske
- Praktikum, Pravni fakultet, Split, 2010., str. 26 - 29.

A. Tomkins na sljedeci nacin sazima bit doktrine o parlamentarnom suverenitetu i
posljedice njezine primjene u praksi: “Doktrina uspostavlja ... pravnu supremaciju
zakona. To znaci da ne postoji visi, odnosno autoritativniji izvor prava od akta parla-
menta. Parlament mozZe usvojiti ili izmijeniti bilo koji zakon, uklju¢ujuci i takav zakon
koji je protivan medunarodnom pravu ili preinacava nacelo common lawa. Sudovi su
svejedno duzni svaki zakon podrzati i primijeniti”. Usp. The EU Bill and Parliamentary
Sovereignty, House of Commons European Scrutiny Committee, vol. 1, 2010., str. 11,
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm20101 I/cmselect/cmeuleg/633/633i.pdf
(9. srpnja 2011.).

Bogdanor, V,, Britain and the European Community, u: Jowell, D.; Oliver, D. (ur.), The
Changing Constitution, 3. izdanje, Oxford University Press, Oxford, 1994., str. 3 et pa-

ssim.
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viziju drzave koja je utemeljena ne vise na parlamentarnom, ve¢ na narodnom
suverenitetu.”

Reforma britanskog ustava dugotrajan je i kontinuirani proces koji je zapravo
“prirodna posljedica dugotrajne evolucije politickih i demokratskih nacela”."”
Premda su se pred tradicionalne ustavne aranzmane i prije postavljali veliki
izazovi'®, poseban poticaj reformskom procesu dao je ulazak Ujedinjenoga
Kraljevstva u Europsku zajednicu 1973. godine. Usvajanjem Zakona o europ-
skim zajednicama u britansko je zakonodavstvo ugradeno europsko pravo te
je omogucena njegova supremacija i neposredni ucinak, a samo odrzavanje
referenduma o pristupanju Europskoj zajednici znacilo je i zacetak prakse ne-
posrednog odlucivanja naroda o vaznim ustavnim pitanjima."” Osim ¢lanstva u
Europskoj uniji, najveci su izazov parlamentarnom suverenitetu i tradicionalnim
ustavnim aranzmanima pitanja devolucije i ljudskih prava. Dolaskom laburista
na vlast 1997. godine dolazi do dramati¢nog ubrzanja ustavnih reformi, a “prvi

laburisticki parlament” u prvim je dvjema godinama zasjedanja usvojio velik

16 Bogdanor, V., The New British Constitution, Hart Publishing, Oxford i Portland, 2009, str.
Xii.

Tako Dingle, L.; Miller, L., op. cit. u bilj. 12, str. 75. Autori pritom s pravom podsjecaju
na ¢injenicu da se debata o ustavnim promjenama manje ili vise intenzivno vodi jo$
od pocetka 20. stoljeca, a prvi su se rezultati uglavnom odnosili na izmjene sastava i
nadleznosti Doma lordova. Tako su Parliament Acts iz 1911. 1 1949. smanjili formalne
legislativne nadlezZnosti Doma lordova, pomicuci time srediste zakonodavnog odluciva-
nja prema Donjem domu; Life Peerages Act iz 1958. i Peerage Act iz 1963. uvode izmjene u
vezi s nasljednim pozicijama (tzv. hereditary peers) te mogucnost imenovanja dozivotnih
¢lanova Gornjeg doma itd.

V. Bogdanor primjerice u tom kontekstu posebno naglasava izazove koje je sredinom 1960-
ih otvorila “naizgled nerjesiva ekonomska kriza” (Bogdanor, op. cit. u bilj. 16, str. 4).

' Ibid., str. 96. Jasnoce radi napominjemo da je u pitanju bio, §to smo vec i prethodno nagla-
sili, prvi referendum na nacionalnoj razini. Inace, do danas je u Ujedinjenom Kraljevstvu
odrzano 11 “velikih” referenduma, pocevsi od onog o statusu Sjeverne Irske odrzanom
1973. godine (Northern Ireland sovereignty referendum). Na tom su se referendumu sjever-
noirski biraci morali izjasniti o drzavnom statusu Sjeverne Irske odgovarajuci na pitanja:
“Zelite li da Sjeverna Irska ostane dijelom Ujedinjenoga Kraljevstva?”, odnosno ‘Zelite li da
Sjeverna Irska istupi iz Ujedinjenoga Kraljevstva i ujedini se s Republikom Irskom?”. Go-
tovo kompletno katoli¢ko stanovnistvo bojkotiralo je referendum (glasalo je manje od 1 %
sjevernoirskih katolika), a glasaci koji su mu pristupili ogromnom su se vecinom (98,9 %)
odlugili za zadrzavanje statusa quo, odnosno protiv prikljucenja Republici Irskoj.
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broj propisa ustavnog znacenja.”’ U tom su periodu, medu ostalim, formirana
predstavnicka tijela Skotske, Walesa i Sjeverne Irske, usvojeni su Zakon o lju-
dskim pravima i Zakon o slobodi informacija, smanjene su nadleznosti i bitno
je reducirano ¢lanstvo Doma lordova itd. Ustavna reforma nastavljena je i u
sliede¢im godinama laburisticke vladavine.”!

Poseban interes izaziva i pitanje kona¢nog usvajanja pisanog, tj. kodificira-
nog ustava. Pobornici su te ideje od 1970-ih iznijeli mnogobrojne prijedloge i
nacrte za kodifikaciju britanskog ustava, sto samo po sebi predstavlja argument
in_favorem takve promjene. No, s druge strane, ti se nacrti, kao uostalom i po-
liticki background samih predlagaca, medusobno razlikuju u tolikoj mjeri da to
upucuje na velike zapreke u postizanju eventualnog politickog konsenzusa u
vezi sa usvajanjem kodificiranog ustava.”* Naravno, prepreke usvajanju kodi-
ficiranog ustava i daljnje implikacije takvog poteza mnogobrojne su, a opseg
ovog rada ne dopusta nam njihovo detaljnije obrazlaganje. Stoga ¢emo, bez
namjere da ulazimo u podrobnije analize, spomenuti samo snazno uvjerenje
da parlamentarni suverenitet predstavlja najvecu prepreku postojanju kodifi-
ciranog ustava, odnosno da ce se u praksi postaviti izbor izmedu zadrzavanja
omnipotencije parlamenta i usvajanja kodificiranog ustava. Drugim rijecima,

0 U pitanju su sljedeci akti: Scotland Act (1998.), Government of Wales Act (1998.), Northern
Ireland Act (1998.), Human Rights Act (1998.), Regional Development Agencies Act (1998.),
European Parliament Election Act (1999.), Bank of England Act (1998.), Registration of Politi-
cal Parties Act (1998.), Greater London Authority Referendum Act (1998.).

! U dokumentu koji su 2007. godine tadasnji premijer Gordon Brown i ministar vanjskih

poslova Jack Straw predstavili Parlamentu medu ostalim se navode ustavne promjene

koje je inicirala laburisticka vlada: formiranje skotskog parlamenta (Scottish Parliament)

i velske skupstine (Welsh Assembly), modernizacija Doma lordova, neovisnost Engleske

nacionalne banke (Bank of England), usvajanje Zakona o ljudskim pravima (Human Rights

Act), usvajanje Zalkona o slobodi informacija (Freedom of Information Act), reformiranje

uloge Lorda kancelara (Lord Chancellor), formiranje Vrhovnog suda (Supreme Court) i

neovisne Komisije za imenovanje sudaca (Judicial Appointments Comission), novi decen-

tralizirani sistem uprave u Londonu i stvaranje Uprave Velikog Londona (Greater London

Authority), formiranje sjevernoirske skupstine (Northern Ireland Assembly). Vidi The Go-

vernance of Britain, CM 7170, stpanj 2007., http://www.official-documents.gov.uk/docu-

ment/cm71/7170/7170.pdf (9. srpnja 2011.).

Opsirniji pregled prijedloga i nacrta kodifikacije vidi u: Blick, A., Codifying - or not co-

difying - the UK constitution: A Literature Review, Centre for Political and Constitutional

Studies, King’s College London, 2011., http://www.parliament.uk/pagefiles/56954/CPC

S%20Literature%20Review%20(4).pdf (9. srpnja 2011.).
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mnogi smatraju da je “besmisleno postojanje ustava bez napustanja nacela su-
vereniteta parlamenta, s obzirom na to da je kodificirani ustav inkompatibilan
s potonjim nacelom”.**

U svakom slucaju, reforma starog britanskog ustavnog uredenja u praksi je
odmakla daleko i rasprava o eventualnom kodificiranju ustava i implikacijama
takvog poteza, koja je u ovom trenutku ipak vise doktrinarna i formalisticka
nego realna, ne mijenja ¢injenicu da je sadasnji britanski ustav uvelike iz-
mijenio tradicionalne postavke i u konacnici otvorio mogucnost prijelaza sa
zakonodavne na ustavnu supremaciju.”* No, kada govorimo o tradicionalnom
britanskom ustavu, jedan njegov izrazito vazan segment do sada je odolijevao
reformi. Rije¢ je o izbornom sustavu relativne vecine, koji je temelj klasi¢nog
westminsterskog sustava.

U prvom dijelu ovog rada iznijet cemo znacenje tog izbornog sustava za bri-
tanski model demokracije. U drugom dijelu navest ¢emo uzroke koji su, prema
nasemu misljenju, doveli do referenduma o izbornom sustavu alternativnoga
glasovanja kao zamjeni za sustav relativne vecine. To su osobito:

— postupna delegitimizacija izbornog sustava relativne vecine u UK-u

— stavljanje referendumskog odlucivanja o eventualnoj promjeni izbornog susta-
va u stranacki program Laburisticke stranke u vrijeme njezine dugogodisnje
opozicije

— odabir razli¢itih izbornih sustava u UK-u, kao rezultat devolucije i reforme
lokalne samouprave unutar zemlje te prihvacanja odredenih odluka done-
senih na razini Europske unije, ¢ime je UK postalo svojevrsni laboratorij
razli¢itih izbornih sustava

— skandal s troskovima parlamentarnih zastupnika te

— parlament u kojem nakon izbora 2010. nijedna stranka nije dobila apsolutnu
vec¢inu mandata i posljedi¢na koalicija Konzervativne i Liberalno demo-
kratske stranke, a u kojoj je potonja inzistirala na referendumu o mogucoj
promjeni izbornog sustava kao uvjetu za uspostavu koalicije.

23

Tako Bogdanor, op. cit. u bilj. 16, str. 14.
2 Vidi Gardbaum, S., The New Commonwealth Model of Constitutionalism, American Jo-
urnal of Comparative Law, vol. 49, br. 4, 2001., str. 707 - 760. Napominjemo da je u ovom
smislu od posebne vaznosti bilo usvajanje Zakona o ljudskim pravima (stupio na snagu
2000. godine), koji je otvorio mogucnosti aktivistickog djelovanja sudaca koji svojim
odlukama u praksi sve vise ogranic¢avaju parlament. Opsirnije o utjecaju te nove “kulture
ljudskih prava” koju potic¢u britanski sudovi vidi u: Bacic, P, Konstitucionalizam i sudski

aktivizam, Pravni fakultet, Split, 2010., str. 144 - 165.
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U trecem dijelu analizirat cemo Zakon o parlamentarnom sustavu glasovanja
i izbornim okruzima (Parliamentary Voting System and Constituencies Act 2011%),
klju¢nom zakonu koalicijske vlade Konzervativne stranke i stranke liberalnih
demokrata, koji ¢e propisati referendumsko odluc¢ivanje o izbornom sustavu.

U cetvrtom dijelu iznijet ¢emo pro et contra argumente u britanskoj raspravi
o prednostima i nedostatcima sustava relativne vecine i sustava alternativnoga
glasovanja te moguce razloge neuspjeha izborne reforme na referendumu u svi-
bnju 2011. S obzirom na to da su znatnije reforme izbornog sustava u zrelim
demokracijama relativno rijetke,*® analitiarima izbornih sustava vazan je za
proucavanije svaki pokusaj takve reforme u nekoj od njih kako bi se, na temelju
nacina provedbe izborne reforme i djelovanja aktera koji su u nju ukljuceni,
lakse spoznali uzroci uspjeha ili neuspjeha nastojanja da se promijeni izborni
sustav. Nasa je temeljna postavka da je referendum o novom izbornom sustavu
bio lose pripremljen pokusaj izborne reforme, koji je zakocio na dulje vrijeme
promjenu temeljnih znacajki westminsterskog sustava.

IZBORNI SUSTAV RELATIVNE VECINE KAO TEMELJ] KLASICNOG
WESTMINSTERSKOG SUSTAVA

Britanski model parlamentarne demokracije najcesce se naziva westmin-
sterskim (prema palac¢i u kojoj zasjeda britanski parlament) ili vecinskim
(majoritarnim) modelom. Arend Lijphart navodi deset znacajki tog modela, koji
suprotstavlja tzv. konsenzualnom modelu demokracije. Pet znacajki, koje nas
osobito zanimaju u ovom radu, odnose se na egzekutivno-stranacku dimenziju,

a preostalih pet na federalno-unitarnu dimenziju.27

25

Zakon dostupan na: http:/www.legislation.gov.uk/ukpga/2011/1/contents/enacted (9.
srpnja 2011.).

¢ O najvaznijim reformama izbornog sustava za parlamentarne izbore u suvremenim de-
mokratskim drzavama vidi Renwick, A., The Politics of Electoral Reform: Changing the Rules
of Democracy, Cambridge University Press, Cambridge, 2010. U nas vidi ¢lanak Mirjane
Kasapovi¢, Obrasci izbornih reformi u stabilnim demokracijama: Novi Zeland, Italija i
Japan, Politicka misao, vol. 39, br. 3, 2002, str. 3 - 19.

7 Znacajke koje se odnose na egzekutivno-stranacku dimenziju jesu stupanj koncentracije
izvr$ne vlasti, odnos izvr$ne i zakonodavne vlasti, stranacki sustav, izborni sustav i su-
stav interesnih grupa, a znacajke koje proizlaze iz federalno-unitarne dimenzije jesu uni-

tarni ili federalni karakter drzave, jednodomno ili dvodomno zakonodavno tijelo, meki
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Vecinski model pretpostavlja koncentraciju politicke moci u drzavi, koja se
temelji na obic¢noj vecini, ¢esto relativnoj vecini glasova dobivenih na izbori-
ma, bez znatnih kocnica ili protuteza, osobito u vidu drugog zakonodavnog
doma, ustavnog suda ili federalne vertikalne podjele ovlasti. U srzi vecinskog
modela snazna je izvrsna vlast koja proizlazi iz jednostranacke vlade (kabineta).
Vlada ovisi o povjerenju parlamenta (u britanskom slucaju Donjeg doma), koji
joj u teoriji moze izglasovati nepovjerenje, ali u stvarnosti vlada dominira nad
parlamentom i u pravilu uziva ¢vrstu potporu zastupnika koji disciplinirano
podupiru sve vazne zakonske prijedloge vlade. Walter Bagehot prvi je uocio bit
odnosa zakonodavne i izvr$ne vlasti u britanskom sustavu: “Uc¢inkovita tajna
engleskog ustava moze se opisati kao uska sveza, gotovo potpuna fuzija izvrsne
i zakonodavne vlasti.”*® Lijphart napominje da je “disciplinirani dvostranacki
sustav, a ne parlamentarni sustav, taj koji omogucuje izvrsnu dominaciju”, jer
Vlada u pravilu ovisi o potpori isklju¢ivo zastupnika svoje stranke.”” Sam dvo-
stranacki sustav pak rezultat je primjene izbornog sustava relativne vecine koji
djeluje svojim uc¢incima upravo tako da omogucuje naizmjeni¢nu hegemoniju
dviju stranaka - Konzervativne i Laburisticke - na ra¢un svih ostalih stranaka,
koje taj izborni sustav sustavno diskriminira.

Svezu dvostranackog sustava i izbornog sustava relativne vecine prvi je for-

mulirao Maurice Duverger, smatrajuci da se ¢ak moze govoriti 0 svojevrsnom

ili kruti ustav, postojanje ustavnog sudstva te neovisnost sredi$nje banke. Vidi Lijphart,

A., Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-Six Countries, Yale

University Press, New Haven i London, 1999, str. 2 - 4, 9 - 30.
N Bagehot, W., The English Constitution, Oxford University Press, London, 1963., str. 9.
* Lijphart, op. cit. u bilj. 27, str. 12. Lord Hailsham tu ¢e izvr$nu dominaciju nazvati
“izvr$nom diktaturom” (elective dictatorship): “Sve donedavno utjecaj vlade i opozicije te
prednjih i pozadinskih zastupnika bio je relativno uravnotezen. Danas se srediste gravi-
tacije odlu¢no pomaknulo prema vladinoj strani doma, a na toj strani prema ¢lanovima
same vlade. Opozicija je postupno svedena na beznacajnost, a vladina vecina, gdje vlast
pociva, i sama je postala sredstvom u rukama kabineta... Tako je suverenost Parlamenta
sve viSe postala, u stvarnosti, suverenost Commonsa, a suverenost Commonsa sve je vise
postajala suverenost vlade, koja, uz utjecaj u Parlamentu, kontrolira stranacke vode koji
jamce stranacku disciplinu u Parlamentu (whips), stranacku masinu i upravu. To znaci da
ono $to je u teoriji bila izvrsna diktatura, ali ona u kojoj sastavni dijelovi djeluju u praksi
da kontroliraju jedan drugog, sada je postala masinom u kojoj jedan od tih dijelova vrsi
predominantan utjecaj nad ostalima.” Vidi Lord Hailsham, Elective Dictatorship, u: Li-
vely, J.; Lively, A. (ur.), Democracy in Britain: A Reader, Wiley-Blackwell, Oxford, 1994.,
str. 58 - 60.
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socioloskom zakonu: “sustav jednostavne vecine u jednom glasovanju favorizira
dvostranacki sustav”.* Tu je postavku Duverger utemeljio na meduzavisnom
djelovanju mehanickog i psiholoskog ¢imbenika koji djeluju pri primjeni tog
izbornog sustava. Mehanicki u¢inak sastoji se u “potpredstavljenosti” svake trece
ili daljnje stranke koja ¢e u sustavu relativne vecine dobiti uvijek znatno manji
postotak mandata u odnosu na postotak glasova. Psiholoski uc¢inak se ogleda
u tome da biraci vrlo brzo shvacaju da su njihovi glasovi izgubljeni ako nastave
glasovati za trece stranke i otuda proizlazi prirodna tendencija s njihove strane
da prenesu svoj glas “manjem zlu od njihova dva protivnika kako bi sprijecili
uspjeh veceg zla”. Naravno, oba ucinka sustava relativne vecine dugoro¢na su,
oba djeluju tendencijski, tako da se tek nakon odredenog vremena moze uociti
njihovo djelovanje.”’ Dugogodisnja istrazivanja djelovanja sustava relativne
vecine u pravilu potvrduju Duvergerove postavke, uz odredene korekcije. Kod
primjene sustava relativne vecine vazan je postotak glasova relativno najjace
stranke i ostalih stranaka, ali je jednako tako vazna koncentracija glasova
stranaka u pojedinim izbornim okruzima, oblikovanje tih okruga (koje je ¢esto
politicki motivirano, sto se naziva gerrymandering), postotak biraca pojedine
stranke koji izlaze na glasovanje, postojanje manjih regionalnih stranaka ¢iji
koncentrirani glasovi omogucuju da i te stranke ostvare dobar rezultat i drugi
¢imbenici koji su vazni za ukupno funkcioniranje tog sustava.

Najjaca stranka u pravilu ¢e uvijek steci odreden bonus u broju zastupnickih
mjesta bez obzira na izbor izbornog sustava, no, kako je to prije vise desetljeca
konstatirao Douglas Rae, vecina jednostranackih parlamentarnih vecina
“proizvedena” je (manufactured) putem izbornog sustava, $to znaci da “izborni
zakoni mogu stvarati vecine ondje gdje one nisu stvorene od glasac¢a”* Rae
¢e medu prvima uociti da se britanski parlament “o¢ito u potpunosti oslanja
na fabricirane veéine”, s obzirom na to da se “ni konzervativci ni laburisti ne
mogu nadati da ce osvojiti narodnu vecinu, jer znatan dio glasova uvijek otjece
prema manjim strankama, posebno prema liberalima. Ipak, izborni sustav uvijek
... daje bonus vodecoj stranci dovoljno velik da joj podari vecinu u House of
Commons”.** U razdoblju od 1951. do 2001. izborni je sustav putem “alkemijske

30 Duverger, M., Political Parties, Methuen & Co. Ltd, London, 1964, str. 217.
3L Ihid., str. 224 - 226.

> Rae, D., The Political Consequences of Electoral Laws, Yale University Press, New Haven,
1967., str. 73 - 75.

3 Ihid., str. 76.
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vjestine” transformirao prosjecni udjel broja glasova vladajuce stranke u UK-u
od 44 % u prosjec¢ni udjel u mjestima od 55 %.**

Richard Rose sazeto je iznio klju¢ne argumente u prilog sustavu relativne
vedine:

“Namjera je britanskog izbornog sustava da proizvede vecinsku vladu. On
to ¢ini dajuci nerazmjerno vise mjesta (u Parlamentu) najuspjesnijoj stranci. Taj
element iskrivljenja omjera glasova prema mijestima obi¢no se smatra malom
cijenom koju treba platiti radi vece prednosti u¢vrscivanja odgovornosti vlade
na jednu stranku s ve¢inom u House of Commons. Cisto razmjerna dodjela mjesta
u skladu s glasovima rezultirala bi time da ni Konzervativna, a ni Laburisticka
stranka ne bi stekla vec¢inu u Domu. Liberali kao najslabija, a ne najjaca od triju
stranaka, mogla bi odlucivati tko ce vladati.”*

Stoga je upravo sustav relativne vecine temelj westminsterskog modela
- on oblikuje dvostranacki sustav (u Parlamentu), on omogucuje formiranje
jednostranacke vlade putem proizvedene vecine u Parlamentu, $to posljedi¢no

36 Izborni sustav

omogucuje dominaciju kabineta nad predstavnickim tijelom.
jest “kljuc¢ za bravu” britanskog ustava.”’

Prilozena tablica o rezultatima parlamentarnih izbora u UK-u nakon
Drugog svjetskog rata potvrduje kako je sve do izbora 2010. godine sustav
relativne vecine pobjednickoj stranci jamcio u pravilu apsolutnu parlamen-

tarnu vedinu.

31 Mitchell, P, The United Kingdom: Plurality Rule Under Siege, u: Gallagher, M.; Mit-
chell, P. (ur.), The Politics of Electoral Reform, Oxford University Press, Oxford, 2005., str.
172.

* Rose, R., The Problem of Party Government, Macmillan, London, 1974., str. 115.

% Evo kako vaznost izbornog sustava u UK-u opisuje uvazeni britanski profesor ustavnog

prava Rodney Brazier: “Tesko je ne preuvelicati ustavnu vaznost izbornog sustava za

¢lanove Parlamenta. Premijer ima ogromnu politicku mo¢ i prava imenovanja (patronage)

i moze ih koristiti jer stranacki sustav normalno daje vladi, kojom dominira premijer, sta-

bilnu vecinu u House of Commons. Provedba vecine ustavnih reformi ovisi o vladi: nikakva

znatnija ustavna promjena nece se dogoditi bez blagoslova premijera i ministara. I tako
je izborni sustav putem kojeg je postavljena vlada od kriti¢ne vaznosti za britanski ustav
opcenito i za njegovu reformu posebno.” Vidi Brazier, R., Constitutional Reform: Reshaping

the British Political System, 3. izdanje, Oxford University Press, Oxford, 2008., str. 42.

Blau, A., Majoritarianism Under Pressure, u: Hazell, R. (ur.), Constitutional Futures Revi-

sited: Britain’s Constitution to 2020, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2008., str. 233.
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Tablica: Rezultati izbora u UK-u 1945. - 2010.: glasovi i mjesta u House of Commons

u postotcima

godina konzervativci laburisti liberali / liberalni demokrati
izbora glasovi | mjesta | razlika | glasovi | mjesta | razlika | glasovi | mjesta | razlika

1945. 36,8 | 31,1 —5,7| 480 | 61,4 |+ 134 9,0 1,9 -7,1
1950. 43,4 | 47,7 +4,3| 46,1 | 50,4 +4,3 91| 1,4 - 7,7
1951. 48,0 | 51,4 +3,4| 48,8 | 47,2 - 1,6 2,6 1,0 - 1,6
1955. 49,7 | 54,8 +5,1| 46,4 | 44,0 —24 2,71 1,0 - 1,7
1959. 494 | 57,9 +8,5] 43,8 | 41,0 —-2,8 591 1,0 —-49
1964. 43,4 | 48,3 +4,9| 44,1 | 50,3 + 6,2 11,2 1,4 —-9.8
1966. 41,9 | 40,2 —1,7| 48,0 | 57,8 + 9,8 85| 1,9 — 6,6
1970. 46,4 | 52,4 +6,0] 43,1 | 45,7 + 2,6 7,50 1,0 - 6,5
Velj. 1974.] 37,9 | 46,8 +89| 37,2 | 47,4 |+ 10,2 19,3| 2,2 - 17,1
List. 1974.| 35,8 | 43,6 +7,8] 393 | 50,2 | +10,9 18,3] 2,0 —-16,3
1979. 439 | 53,4 +9,5] 36,9 | 42,2 + 5,5 13,8 1,7 - 12,1
1983. 42,4 | 61,1 |+ 18,7| 27,6 | 32,2 +4,6| 254| 3,5 —-21,9
1987. 42,3 | 57,8 | +15,5| 30,8 | 35,2 +44| 22,6| 34 —19,2
1992. 41,9 | 51,6 +9,7] 344 | 41,6 + 7,2 17,8| 3,1 — 14,7
1997. 30,7 | 25,0 —5,7| 43,2 | 63,4 |+ 20,2 16,8 7,0 —-9,8
2001. 31,7 | 25,2 —-6,5| 40,7 | 62,5 |+ 21,8 18,3 7,9 - 10,4
2005. 32,5 | 30,6 —1,7] 352 | 54,9 |+ 19,7 22,0| 9,6 - 12,4
2010. 36,1 | 47,2 |+ 11,1 29,0 | 39,8 | + 10,8 23,00 8,8 — 14,2

Napomene: Postotci ne daju zbroj 100 jer nisu uklju¢ene sve stranke nego samo tri najjace. U
koloni “razlika” znak + podrazumijeva da je stranka dobila veci udio mjesta no $to je njezin
udio u glasovima, a znak - podrazumijeva da je dobila manji udio mjesta. Masno otisnute
brojke u koloni “mjesta” pokazuju postotni udio parlamentarne vecine Konzervativne ili
Laburisticke stranke.

Izvor: Farrell, D. M., Electoral Systems: A Comparative Introduction, 2. izdanje, Palgrave Mac-

millan, Basingstoke, 2011., str. 21.

UZROCI REFERENDUMA O IZBORNOM SUSTAVU
ALTERNATIVNOGA GLASOVANJA

Postupna delegitimizacija sustava relativne vecine

Izbori 2010. suprotno su ocekivanom djelovanju sustava relativne vecine
da “proizvodi” jednostranacku parlamentarnu vecinu doveli do situacije koju
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Britanci nazivaju ‘hung parliament” - raspodjele mjesta u Donjem domu prema
kojoj nijedna stranka nema apsolutnu vecinu mjesta. Takav rezultat za bolje
poznavatelje funkcioniranja izbornog sustava za House of Commons nije bio
iznenadujuci s obzirom na odredene specificne trendove koji su bili evidentni
dulje vrijeme u britanskim parlamentarnim izborima.

Da bi sustav relativne vedine kontinuirano i o¢ekivano “proizvodio” jed-
nostranacku parlamentarnu vecinu nuzno je ispunjavanje cetiriju temeljnih
preduvijeta. On bi trebao:

a) obeshrabriti birace da glasuju za trece stranke

b) dodijeliti tim trecim strankama vrlo malo parlamentarnih mjesta u odnosu
na broj njihovih glasova

¢) dati “bonus” u mjestima stranci s najvecim brojem glasova i

d) dodijeliti taj “bonus” na nepristran nacin.*

Sustav relativne vecine u britanskim parlamentarnim izborima u sve vecoj
mjeri ne ispunjava navedene preduvjete, Sto posljedicno dovodi do njegove sve
izrazenije disfunkcionalnosti.

Prvi preduvjet sustava relativne vecine sa stajaliSta o¢uvanja westminsterskog
sustava jest postojanje dvostranackog sustava, u kojem biraci, zbog Duvergerova
“psiholoskog ucinka”, ne Zele glasovati za trece stranke i na taj nacin “bacati”
svoje glasove. U zlatnom razdoblju sustava relativne vecine (1950. - 1974.)
britanski se sustav moze u potpunosti okvalificirati kao dvostranacki. U tom
razdoblju Konzervativna i Laburisticka stranka dobivaju zajedno prosjecno
oko 90 % glasova biraca - u izborima 1951. godine, koje Duverger ima u vidu
kada objavljuje svoje postavke o djelovanju sustava relativne vecine na stranacki
sustav, te dvije stranke osvojile su 96,8 % glasova, a Liberalna stranka svega
2,6 %, i u tim izborima konzervativci su osvojili 321 mjesto u Donjem domu,
laburisti 295, a liberali svega 6. Taj je rezultat mogao navesti Duvergera da
zakljuci kako je na djelu “postupni proces eliminacije Liberalne stranke koji
tezi ponovnoj uspostavi novog dvostranackog sustava”*’ No, do eliminacije
Liberalne stranke nije doslo. Nakon stvaranja saveza liberala i Socijaldemokra-
tske stranke (nastale od bivsih laburista) 1981. godine, koji ¢e prerasti u novu

stranku - Stranku liberalnih demokrata 1988. godine, postupno ce jacati utjecaj

3 Curtice, J., So What Went Wrong with the Electoral System? The 2010 Election Result
and the Debate About Electoral Reform, Parliamentary Affairs, vol. 63, br. 4, 2010., str.
625.

¥ Duverger, op. cit. u bilj. 30, str. 208.
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te trece velike britanske stranke, $to ¢e se u konac¢nici odraziti i na sastav i
raspodjelu mjesta u Donjem domu. Prvi parlamentarni izbori nakon stvaranja
saveza liberala i SDP-a, koji su odrzani 1983. godine, pokazat ¢e na drastican
nacin kako sustav relativne vecine proizvodi nerazmjer glasova i mandata triju
najjacih stranaka. Konzervativna stranka s 42,4 % glasova dobit ce cak 61,1 %
mandata, laburisti s 27,6 % glasova dobit ¢e 32,2 % mandata, a Savez liberala
i SDP s 25,4 % glasova osvojit ¢e svega 3,5 % mandata.*” Bonus u mandatima
najjace stranke iznosit ce blizu 18 %, a sustav relativne vecine nagradit ce
bonusom (iako znatno manjim) i drugu najjacu stranku. No, ono §to narocito
“bode oci” jest ¢injenica da je Savez dobio svega 2 % manje glasova od labu-
rista, ali zato 9 puta manje mandata u Donjem domu. To je rezultat ne samo
nesto manjeg broja glasova Saveza, ve¢ posebno rasporeda tih glasova. Oni su
u izborima bili priblizno ravnomjerno rasporedeni po izbornim okruzima, a
nisu bili koncentrirani kao glasovi konzervativaca i laburista u pojedinim dije-
lovima UK-a. U takvoj situaciji kandidati Saveza, s prosjecnih 25 % glasova
po izbornom okrugu, u pravilu ce u gotovo svim izbornim okruzima imati
manje glasova od direktnih konkurenata - ili konzervativnog ili laburisti¢kog
kandidata. S vremenom ce liberalni demokrati i s manjim postotkom dobivenih
glasova u kasnijim parlamentarnim izborima (izmedu 16,8 i 23 %) dobivati
sve vise mandata u Donjem domu iz tog razloga sto ¢e njihovi glasovi biti vise
koncentrirani u pojedinim dijelovima UK-a, gdje ¢e stranka postupno stvarati
svoje stranacke utvrde. Dok je Savez u izborima 1983. s vise od 25 % glasova
dobio svega 23 mandata, liberalni demokrati u tri parlamentarna izbora u ovom
stoljecu (2001., 2005. i 2010.) s 18 do 23 % glasova dobit ce, to¢no tim redom,
52, 62157 mandata.” Upravo rezultati stranke u 21. stoljecu potvrduju, moglo
bi se reci definitivno, neto¢nost Duvergerove postavke o “psiholoskom ucinku”
sustava relativne vecine na glasace trece i svake druge stranke da odustaju ten-
dencijski od glasovanja za te stranke. Iako su liberalni demokrati desetlje¢ima
“kaznjavani” u sustavu koji im daje nerazmjerno mali broj mandata u odnosu
na broj glasova, glasaci te stranke uporno glasuju za nju. Iako britanske izborne
studije analiziraju svaki aspekt djelovanja sustava relativne vecine u izborima za

House of Commons, nema znanstvenog obrazlozenja zasto Duvergerova postavka

40

Wilks-Heeg, S.; Crone, S., Is ‘first-past-the-post” working? An audit of the UICs electoral
system, AV Referendum Briefing, br. 1, svibanj 2011., str. 3.
*'" Curtice, op. cit. u bilj. 38, str. 628.
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o “psiholoskom uc¢inku” sustava na glasovanje biraca nije djelovala u izborima
za “majku svih parlamenata”.*”

Jedna od specificnosti sustava relativne vecine jest da on moze pogodovati
manjim strankama (po broju glasova), ali samo ako su njihovi glasovi vrlo
koncentrirani, Sto je najcesce slucaj kod regionalnih stranaka. U UK-u veci je
broj manjih stranaka koje djeluju iskljucivo kao regionalne stranke u Skotskoj
(npr. Skotska nacionalna stranka), Walesu (Plaid Cymru - Stranka Walesa)
i Sjevernoj Irskoj (Demokratski unionisti, Sinn Fein) i te stranke osvajaju s
razmjerno manjim brojem glasova znatan broj mandata. U posljednjim trima
parlamentarnim izborima u ovom stoljecu te su male regionalne stranke osvojile
izmedu 28 i 30 mandata.

Parlamentarni izbori u 21. stoljecu za House of Commons upucuju na to da
ce liberalni demokrati i niz manjih regionalnih stranaka osvajati izmedu 80 i
90 mandata u Domu, koji ima oko 650 zastupnika. To naravno, s druge stra-
ne, dovodi do toga da je dvjema velikim strankama teze osigurati apsolutnu
parlamentarnu vecinu. Upravo se to dogodilo 2010. godine kada su liberalni
demokrati i regionalne stranke osvojili ukupno 85 mandata, a $to je u znatnoj
mjeri uvjetovalo da konzervativci ne osvoje apsolutnu vecinu mandata u Donjem
domu, vec svega 306 mandata (dok su laburisti osvojili 258 mandata). Znatan
udio mandata trecih stranaka u Donjem domu bitno uvecava moguc¢nost doma
u kojem nijedna stranka nece imati sama parlamentarnu vecinu, a to rusi cita-
vu konstrukciju na kojoj pociva westminsterski sustav, jer dovodi do “viseceg
parlamenta™, koji tada nudi ili opciju formiranja manjinske vlade ili koaliciju
viSe stranaka. Ako sustav relativne vecdine vise ne moze zajamciti apsolutnu
parlamentarnu vecinu pobjednickoj stranci, upitan je njegov raison d'etre.

To $to trece stranke osvajaju izmedu 80 i 90 mandata u izborima, temelji
se i na njihovu znatnom udjelu u broju glasova biraca. U izborima 2005. udio

glasova za trece stranke iznosio je 32,4 %, a na posljednjim izborima 2010.

4 Djelomi¢no obrazloZenje mozZe se traziti u tome da danas u UK-u koegzistira vise razlici-

tih izbornih sustava (u lokalnim i regionalnim izborima u gkotskoj, Walesu i Sjevernoj
Irskoj te za Europski parlament) koji u znatno vecoj mjeri nego sustav relativne vecine
koji se koristi u izborima za House of Commons, omogucuju zastupljenost trecih stranaka
u predstavnickom tijelu, $to uvjetuje opstanak manjih stranaka barem na regionalnoj
razini. O tome opsirnije u posebnom odjeljku o devoluciji, izborima za Europski parla-
ment, decentralizaciji lokalne samouprave i uvodenju novih izbornih sustava.

* Adrian Blau tvrdi da je “rast mjesta trecih stranaka glavni uzrok viseceg parlamenta”.

Blau, op. cit. u bilj. 37, str. 235.
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vec 34,9 %.** S obzirom na to da dvije najvece stranke osvajaju zajedno manje
od dvije trecine glasova, vie se ne moze govoriti o dvostranackom sustavu u
UK-u. S tim u vezi treba primijetiti da takva situacija doprinosi tome da sustav
relativne vecine jos vise potencira razliku izmedu broja glasova i mandata koje
osvajaju dvije najvece stranke. Tijekom 1950-ih i 1960-ih godina Konzervativna
i Laburisticka stranka ostvarivale su parlamentarnu vecinu mandata s prosje¢no
osvojenih 46 - 47 % glasova. No, u izborima 2005. godine (koji su posljednji
proizveli jednostranacku vecinu u Donjem domu) laburisti su s dobivenih
35,2 % glasova osvojili 54,9 % mandata, $to je manje glasova nego ikada prije za
stranku koja ce osvojiti vecinu mandata u parlamentu. Dok je u zlatnom razdo-
blju britanskog dvostranacja pobjednicka stranka ostvarivala vec¢inu mandata
zahvaljujuci potpori blizu polovice glasaca, to je u izborima 2005. pobjednickoj
stranci to uspjelo s pukom tre¢inom glasova.” Takav nerazmjer broja glasova i
broja mandata ¢ini izborni rezultat vrlo nelegitimnim i nepravi¢nim, jer omo-
gucuje formiranje vlade koja uziva potporu izrazite manjine biraca. Izbori 2005.
bit ¢e “trn u oku” svim zagovornicima reforme izbornog sustava za House of
Commons, koji ce svih proteklih godina cesto naglasavati kako sustav relativne
vecine u uvjetima sve izrazitijeg visestranacja u UK-u proizvodi parlamentarnu
vecinu koja izrazito odudara od ukupnog opredijeljenja birackog tijela.*® Sustav
relativne vecine trebao bi, kako smo vec iznijeli, dodijeliti “bonus” u mjestima
stranci s najvecim brojem glasova i, $to je jednako vazno, dodijeliti taj “bonus”
na nepristran nacin. To pretpostavlja da ako pobjednicka stranka s relativnom
vecinom od primjerice 40 % glasova moze dobiti “bonus” od 15 % mijesta u
parlamentu, jednako tako bi trebala biti nagradena i druga stranka ako osvoji
istu relativnu vecinu glasova. U tom slucaju izborni sustav jednako nagraduje
obje velike stranke kada one pobjeduju sa sli¢cnim ili istim postotkom glasova.
No izborne studije koje se bave istrazivanjem izborne geografije i omjera glasova
i mjesta stranaka u britanskim parlamentarnim izborima, pokazuju da nespor-
no postoji odredeno sustavno favoriziranje (u izbornoj terminologiji koristi se

** Curtice, op. cit. u bilj. 38, str. 626.
# S tim je u vezi i argument protivnika sustava relativne vecine da i sve veci broj zastu-
pnika u pojedinim izbornim okruzima biva izabran samo s relativhom vecinom glasova.
U nizu slucajeva za zastupnike su birani i kandidati s ne vise od 30 % glasova, sto ¢ini
iznimno upitnim njihov legitimitet zastupanja biraca u njihovu izbornom okrugu.

46 Opsirnije o izborima 2005. vidi u: Norris, P; Wlezien, C., Introduction: The Results of
the May 2005 British General Election: A Tepid Blair Victory, u: Norris, P.; Wlezien, C.

(ur.), Britain Votes, Oxford University Press, Oxford, 2005, str. 1 - 27.
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pojam bias) jedne stranke na ra¢un druge® i da je “geografski bias Ahilova peta
izbornog sustava first-past-the-post”**

Sustav relativne vecine danas u UK-u u prakticnom djelovanju sustavno
favorizira Laburisti¢cku, a na rac¢un Konzervativne i svih ostalih stranaka u
izbornom natjecanju. Nekoliko primjera to nedvojbeno potvrduju. U izborima
2005. laburisti su osvojili 35 % glasova, svega 3 % vise od konzervativaca, ali
im je to omogucilo apsolutnu vecinu u House of Commons od 66 mjesta. No u
izborima 2010. konzervativci su osvojili 36 % glasova, 7 % vise od laburista, ali
nisu ostvarili apsolutnu vecina mjesta u Donjem domu. Kada su konzervativci
izgubili izbore 1997. godine, dobili su 31 % glasova i 165 mjesta u Donjem
domu. Kada su laburisti izgubili izbore 2010., oni su s manje dobivenih glasova
(svega 29 %) zadrzali 258 mjesta u Donjem domu, odnosno s 2 % manje glasova
nego $to su konzervativci dobili 1997. Laburisti su osvojili gotovo 100 mjesta
vise.” Postoji vise uzroka tom sustavnom favoriziranju Laburisticke stranke:
vrlo uc¢inkovita raspodjela glasova za tu stranku, manji broj potrebnih glaso-
va za osvajanje jednog zastupnickog mijesta, izborni okruzi s manjim brojem
bira¢a od onih u kojima pobjeduju konzervativci. Izborne utvrde laburista
danas se nalaze u ve¢im urbanim sredistima, sjevernoj Engleskoj, Skotskoj i
Walesu, dok konzervativci dominiraju u juznoj Engleskoj. Bez obzira na to $to
se granice izbornih okruga povremeno uskladuju kako bi broj biraca u njima
bio podjednak, s vremenom laburisticki okruzi u urbanim sredistima imaju
manji broj biraca nego okruzi u kojima pobjeduju konzervativci (prigradski i
ruralni) zbog depopulacije vecih gradova. Takoder, izborni okruzi u Skotskoj
i Walesu, u kojima vrlo ¢esto pobjeduju laburisti, imaju prosje¢no manji broj
biraca nego okruzi u Engleskoj.” 1z navedenih razloga glasacka snaga pojedinog
biraca nije jednaka - ona pogoduje laburistima. Osim toga, postizborna istrazi-
vanja pokazuju da je broj biraca koji glasuju u laburistickim okruzima znatno

O tome Paul Mitchell: “Izborni rezultati u UK-u pristrani su (biased) ne samo u tradicio-
nalnom smislu razmjernosti prema svim tre¢im i manjim strankama, vec pristrani takoder
u smislu da isti udjel glasova za svaku od dviju glavnih stranaka moze biti pretvoren u
dramati¢no razli¢it ukupan broj mjesta.” Vidi Mitchell, op. cit. u bilj. 34, str. 161.

* " Bogdanor, V., The Coalition and the Constitution, Hart publishing, Oxford i Portland, 2011.,

str. 89.

49 Kelly, R., Nowhere to Run, Nowhere to Hide? The 2010 General Election and the De-
fence of First-past-the post, The Political Quarterly, vol. 82, br. 1, 2011., str. 45.

U izborima 2010. prosje¢ni okrug u Walesu imao je 56.626 biraca, u Skotskoj 65.234
biraca, a u Engleskoj 71.909 biraca (Curtice, op. cit. u bilj. 38, str. 635).
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manji nego u konzervativnim okruzima, pa i to doprinosi tome da se s manje
glasova moze poluciti bolji izborni rezultat. U cjelini, glasovi za Laburisticku
stranku rasporedeni su vrlo u¢inkovito, u tom smislu da ta stranka pobjeduje u
velikom broju okruga s malom relativnom vecinom glasova, dok konzervativci
u svojim okruzima pobjeduju s velikom vecinom glasova. Logika natjecanja u
jednomandatnim izbornim okruzima jest da se osvoji sto vise okruga s taman
toliko glasova koliko je potrebno da se pobijedi protivnicki kandidat/i. Nema
koristi od velikog viska glasova u pojedinom izbornom okrugu, pa se izborna
taktika prilagodava “stanju na terenu”.

Najvise paznje posvecuje se onim izbornim okruzima u kojima je u svakim
izborima moguca promjena stranackog pobjednika. To su okruzi s izrazito
malom (relativnom) vecinom glasova za jednu stranku (u izbornoj terminologiji
nazivaju se marginal seats ili swing seats). Karakteristika poslijeratnih britanskih
parlamentarnih izbora jest da se smanjuje broj tih okruga, premda njihov broj
moze djelomicno varirati od jednih do drugih izbora. No, broj tih okruga u
razdoblju do 1970. kretao se od minimalnih 149 do maksimalnih 166, ali od
tada je ocita tendencija pada njihova broja, i u posljednjim izborima 2010. takvih
je okruga bilo svega 85, odnosno 15 % od ukupnog broja izbornih ol(lfuga.5 'To,
zapravo, drugim rijecima, znaci da preostalih 85 % okruga ¢ine vrlo ili prili¢no
sigurna mjesta za odredenu stranku. Takvo stanje stvari ima ¢itav niz posljedica
- ono umanjuje vaznost izbora u velikom dijelu zemlje (jer se pobjednik una-
prijed zna), demotivira birace da izadu na izbore (osobito onih stranaka koje
nemaju izgleda pobijediti u takvom okrugu), neprirodno koncentrira izbornu
“utakmicu” na mali dio zemlje, gdje cesto iznimno malen broj biraca odlucuje o
promijeni vlasti na drzavnoj razini i, kona¢no, manji broj okruga u kojima se moze
ocekivati promjena stranackog pobjednika posljedi¢no smanjuje mogucnost da
bilo koja od dviju velikih stranaka ostvari apsolutnu vecinu parlamentarnih
mandata (a posebno se to odnosi na Konzervativnu stranku).

Svi izneseni ¢imbenici - sve veci broj mjesta trecih stranaka, sustavno fa-
voriziranje Laburisticke stranke od strane izbornog sustava te sve manji broj
izbornih okruga u kojima dolazi do promjene stranackog pobjednika - u punoj
su mjeri dosli do izrazaja u izborima 2010. godine, onemogucivsi Konzervati-
vnoj stranci da s relativnom vecinom glasova osvoji apsolutnu vecinu mjesta u
Donjem domu. Kriti¢ari sustava relativne vecine pokazivat ¢e upravo na to da
taj sustav u promijenjenim okolnostima vise ne moze jamciti jednostranacki

>! Curtice, op. cit. u bilj. 38, str. 630.
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kabinet koji ¢e se temeljiti na stabilnoj apsolutnoj parlamentarnoj vecini te
stranke kao najvaznijoj vrlini tog sustava, pa samim tim nema vise razloga
ocuvati sustav koji viSe ne djeluje sukladno ocekivanjima.

Referendumsko odlucivanje o eventualnoj promjeni izbornog sustava u
stranackom programu Laburisticke stranke

Nastojanja da se u UK-u izmijeni izborni sustav relativne vecine dugotrajna
su i sezu do vremena Johna Stuarta Milla, koji ¢e se medu prvima zaloziti za
uvodenje razmjernog sustava u izborima za House of Commons.”* No, u ovom
kracem radu nemamo prostora osvrnuti se na stoljece i pol bezuspjesnih pokusaja
da se reformira britanski izborni sustav.”® U ovom dijelu rada osvrnut ¢emo
se isklju¢ivo na novi aspekt izborne reforme, a on se odnosi na ¢injenicu da
ce stranacke dvojbe o oportunosti promjene izbornog sustava relativne vecine,
osobito u krilu Laburisticke stranke, biti razrijeSene na nacin da se odluka
prepusti referendumskom odlucivanju birackog tijela.

Veliki engleski konstitucionalist Albert Van Dicey bio je prvi koji je u UK-u,
prije gotovo sto godina, napisao da “narodni veto” putem referenduma treba ima-
ti mjesto u britanskom ustavnopravnom poretku kao demokratska institucija,
kao sredstvo sprecavanja apsolutizma stranke koja ima parlamentarnu vecinu.
On je smatrao da je “velika preporuka referenduma $to on nastoji ispraviti ili
barem uvelike smanjiti najgora i najociglednija zla stranacke vladavine”.”* Di-
cey je bio uvjeren da se odredeni temelji britanskog ustava ne mogu mijenjati
odlukom stranacke parlamentarne vecine (osobito u situaciji kada House of Com-
mons postaje svemocan, a House of Lords gubi svoj apsolutni veto). Referendum
se u tom smislu promatra kao sredstvo osiguranja ustavne zastite na nacin da
se odredeno pitanje stavi izvan dosega vec¢ine u Donjem domu.

No, s obzirom na to da UK nema jedan kodificirani ustav, vrlo rano se
postavilo pitanje o tome koja su to vazna ustavna rjesenja cija bi promjena
zahtijevala referendum. O tome nikada nije postignut konsenzus, niti postoji

Mill: the reformer’s reformer, The Voter Conference 2008, Electoral Reform Society.

U tom pogledu preporucujemo studiju Vernona Bogdanora, The People & the Party System:
The referendum and electoral reform in British politics, Cambridge University Press, Cambrid-
ge, 1981.

>* Dicey, A. V., Introduction to the Study of the Law of the Constitution, Liberty Fund, Indiana-
polis, 1982. (1915.), str. cviii-cxvii, citat je na str. cvi.
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parlamentarni akt kojim bi to bilo propisano. Treba u tom pogledu spomenuti
prijedlog stranackog odbora Konzervativne stranke iz 1978. da se donese Zakon
o temeljnim ustavnim odredbama (Constitution Fundamental Provisions Bill), kojim
bi se referendum zahtijevao radi zastite postojanja drugog doma, jedinstva
Kraljevstva, krune, Povelje o pravima i izbornog sustava.”

U praksi referendum je koristen (na nacionalnoj razini, u vezi s ostankom u
Europskoj zajednici, i regionalnoj razini, u vezi s devolucijom u Skotskoj, Wa-

%6 jako

lesu i Sjevernoj Irskoj) kao sredstvo rjesavanja unutarstranackog sukoba
bi se moglo reci da je odrzavanje tih referenduma bilo u skladu s Diceyjevom
postavkom da promjena odredenih temeljnih ustavnih rjesenja zahtijeva ne
samo parlamentarni zakon vec i neposrednu suglasnost birackog tijela. Clanstvo
Ujedinjenoga Kraljevstva u Europskoj zajednici / Europskoj uniji, kao i davanje
regionalne autonomije pojedinim sastavnicama UK-a, nedvojbeno bitno zadire
u tradicionalni britanski “ustav”, jer je rije¢ o prijenosu ovlasti s Parlamenta na
druga tijela - subnacionalna i supranacionalna. Vernon Bogdanor ¢ak je ustvr-
dio da postoji ustavna konvencija prema kojoj se referendum mora odrzati za
“bilo kakvu znacajniju devoluciju ovlasti iz Westminstera” ili “kada se predlaze
potpuno novo ustavno uredenje”.”’

KKako je izborni sustav relativne vecine u samom temelju westminsterskog
modela britanske demokracije, nije bilo bez ustavnopravnog utemeljenja pre-
dloziti da svaka promjena tog sustava treba biti odobrena na referendumu. Danas
se, nakon referenduma o sustavu alternativnoga glasovanja, moze tvrditi kako
se “sada ¢ini da se, u politickom smislu, nikakva znatnija promjena izbornog
sustava u UK-u ne moze uciniti od strane Parlamenta bez potpore naroda u
neposrednom glasovanju”.’® Ishodiste pak odluke da se na referendumu odlu¢uje
o eventualnoj promjeni izbornog sustava za Donji dom treba traziti u stranackom
programu laburista iz 1997., u koji je ugradeno kompromisno rjesenje jednog
savjetodavnog tijela laburista i liberalnih demokrata.

55

Bogdanor, op. cit. u bilj. 53, str. 73.
°* O tome vidi opsirnije u: Bogdanor, op. cit. u bilj. 53, str. 37 - 66.

Bogdanor, V., Evidence to House of Lords Select Committee on the Constitution, u:
Referendums in the United Kingdom, Report with Evidence, House of Lords Select Committee
on the Constitution, 12th Report of Session 2009-10, HL Paper 99, Minutes of Eviden-
ce, str. 45 - 46. Opsirnije o njegovu shvacanju uloge referenduma u novom britanskom
ustavu vidi u: Bogdanor, op. cit. u bilj. 16, str. 173 - 196.

Tierney, S., Britain wakes up to the referendum, http://ukconstitutionallaw.org/2011/05/10/
stephen-tierney-britain-wakes-up-to-the-referendum/ (9. srpnja 2011.).
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KKao rezultat 18-godisnje opozicije (1979. - 1997)) i pluralizacije britanske
politicke scene (podjela ljevice na laburiste i liberalne demokrate) celnistvo
Laburisticke stranke pocelo je razmisljati o reformi izbornog sustava. Sustav
relativne vecine ¢inio se sve manje privlacnim za laburiste, u situaciji kada je ta
stranka izgubila znatan dio glasaca, koji su se okrenuli liberalnim demokratima,
a to je posljedi¢no dovodilo do toga da Konzervativna stranka osvaja relativnu
vecinu glasova koristeci podjelu birackog tijela izmedu laburista i liberala. Od
1990. godine pocinju intenzivna promisljanja unutar Laburisticke stranke o
promjeni izbornog sustava (izvjesce lorda Planta kojim je preporucen razmjerni
personalizirani sustav za Skotski parlament i skupstinu Walesa, razmjerni sustav
s regionalnim izbornim jedinicama za Europski parlament i sustav dopunsko-
ga glasa za izbore za House of Commons). Djelomi¢no priblizavanje laburista i
liberalnih demokrata u pitanju reforme izbornog sustava dovest c¢e neposredno
prije parlamentarnih izbora 1997 do uspostave zajednickog savjetodavnog
odbora tih dviju stranaka o pitanju ustavne reforme, a taj ¢e odbor predloziti
da se referendum o izbornom sustavu za Donji dom odrzi tijekom mandata
novog parlamenta.®” Na temelju te preporuke u izborni program Laburisticke
stranke bit ¢e ugradena obveza da stranka, ako dode na vlast, raspise referendum
o izbornom sustavu za Donji dom, iako program nije definirao kada bi se on
raspisao.” Izborni program stranke iz 2001. samo ce konstatirati da “referen-
dum ostaje pravi nacin da se odobri bilo kakva promjena (izbornog sustava)
za Westminster”. Izborni program liberalnih demokrata iz 2001. takoder ce
izric¢ito utvrditi obvezu stranke da o prijedlogu izborne reforme odluce biraci na
referendumu. Na pocetku 21. stoljeca dvije od tri najvaznije britanske stranke
u svojim ce se izbornim programima obvezati na referendumsko odlucivanje o
eventualnoj promjeni izbornog sustava za House of Commons.”” Moguce je da je na

> Bilo je naznaka da bi ti izbori mogli zavrsiti na nacin da nijedna stranka ne osvoji apsolut-
nu vedinu mandata (hung parliament), $to bi zahtijevalo, eventualno, uspostavu koalicijske
vlade. Stoga su laburisti i liberalni demokrati, kao moguci partneri u takvoj koalicijskoj
vladi, nastojali prije izbora vidjeti koje su im moguce dodirne tocke u programu ustavnih
promjena, te je zbog toga osnovano zajednicko tijelo da u tom pogledu izradi izvjesce.

% Vidi Report of the Joint Consultative Committee on Constitutional Reform, http://www.unloc-
kdemocracy.org.uk/wp-content/uploads/2007/01/4-joint-consultative-committee-report.
pdf (9. srpnja 2011.).

Vidi izborni program Laburisticke stranke iz 1997, http:/www.labour-party.org.ul/ma-
nifestos/1997/1997-labour-manifesto.shtml (9. srpnja 2011.).

Unlocking the Policies - 2001 General Election Manifesto briefing, http://www.unlockdemocra-
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cy.org.uk/charter88archive/pubs/analysis/0105manifesto.html (9. srpnja 2011.).



Zbornik PFZ, 62, (3) 853-899 (2012) 875

takvo opredjeljenje dviju stranaka utjecala i ¢injenica da je prethodno, tijelkkom
1992.1 1993, na dvama referendumima odluc¢eno da se sustav relativne vecine
u do tada par excellence westminsterskom sustavu u Novom Zelandu zamijeni
razmjernim personaliziranim sustavom po uzoru na njemacki izborni model.

ICako su laburisti tri puta zaredom pobijedili na parlamentarnim izborima
(1997., 2001., 2005.) i kako se svaki put pokazalo da sustav relativne vecine
moze i njima pogodovati, a da je to pogodovanje ¢ak izrazitije no $to je bilo prije
prema Konzervativnoj stranci (zbog prije spomenutog sustavnog favoriziranja
sustava, odnosno biasa), stranka je vrlo brzo izgubila zanimanje za provedbu
izbornog obecanja u vezi s referendumom o izbornom sustavu. Jedino $to je
ucinila Blaireova vlada bilo je formiranje posebne nezavisne komisije, na celu
koje je bio lord Jenkins, a koja je trebala vladi i parlamentu dati preporuke u
vezi s mogucom promjenom izbornog sustava. Izvjesce je podneseno u listopadu
1998. (tzv. Jenkins Report®®), a njime je preporuceno da se sustav relativne vecine
zamijeni novim modelom, nazvanim “AV+” (o njemu ce poslije biti vise rijeci),
ali na tome je zavrsio svaki pokusaj izborne reforme. Izvjesce je “stavljeno u
ladicu” i samo se povremeno o njemu ponovno govori, obi¢no kada se u poli-
tickom zivotu UK-a javlja pitanje izborne reforme.

Devolucija, Europska unija, decentralizacija lokalne samouprave i
uvodenje novih izbornih sustava

Izvjesce zajednickog savjetodavnog odbora za ustavnu reformu laburista
i liberalnih demokrata nije u konacnici rezultiralo referendumom o novom
izbornom sustavu za House of Commons tijekom iduceg parlamentarnog mandata
(ostvaren je jedino dio o imenovanju nezavisne komisije koja ¢e podnijeti prije-
dlog novog izbornog sustava), ali su ostali segmenti izvjesca koji su se odnosili
na izborno zakonodavstvo ostvareni tijekom tog mandata. U izvjescu je odbor
konstatirao da su obje stranke privrzene uvodenju razmjernog izbornog sustava
za Skotski parlament i skupstinu Walesa te uvodenju razmjernih izbora za Eu-

ropski parlament, koji bi se temeljili na regionalnim izbornim jedinicamaf’4

% Vidi The Report of the Independent Commission on the Voting System, http://www.archive.

official-documents.co.uk/document/cm40/4090/4090.htm (9. srpnja 2011.).
Report of the Joint Consultative Committee on Constitutional Reform, op. cit. u bilj. 60, para. 55,
61162.
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I bez obzira na to $to su nakon izbora 1997. laburisti sami formirali vladu,
oni ce, u sklopu niza ustavnih reformi, prihvatiti uvodenje novih izbornih
sustava na lokalnoj i regionalnoj razini, ali i u izborima za Europski parla-
ment.”” Nakon 1997. Velika Britanija postat ¢e u znatnoj mjeri jedan izborni
laboratorij.*® Tako ce u izborima za $kotski parlament i skupstinu Walesa (ali
i skupstinu Londona) biti uveden razmjerni personalizirani sustav® sli¢an
njemackom modelu, u Sjevernoj Irskoj ce u svim izborima, osim za House of
Commons, biti uveden sustav jedinstvenog prenosivog glasa (single transferable vote
- STV). Taj e sustav od 2007. u Skotskoj biti koristen u lokalnim izborima.
Sustav dopunskog glasa (supplementary vote - SV') bit ¢e uveden u neposrednim
izborima za gradonacelnika Londona (ali i ostale neposredne gradonacelnicke
izbore). I na kraju, od 1999. u izborima za Europski parlament (u ¢itavom UK-
u, osim Sjevernoj Irskoj) koristi se razmjerni sustav s vise regionalnih izbornih
jedinica temeljen na zatvorenim kandidacijskim listama uz D’Hondtov nacin
izra¢una broja zastupnika za pojedinu listu.®® To je navelo neke analiti¢are da
zakljuce kako je UK u procesu postupne tranzicije izbornog sustava prema
razmjernom predstavni$tvu, da trenutacno postoji svojevrsna koegzistencija
razmjernog i vecinskog sustava, ali da se postupno moze ocekivati prijelaz
na razmjerne sustave u cijelosti.”” Ako je ta postavka to¢na, tada su laburisti,
uvodeci razmjerne izborne sustave na subnacionalnoj razini, u svoj kompleks
ustavnih reformi ugradili i jedan potencijalno razdirudi sastojak.”’ Razdiruci

u tom smislu $to ¢e postupno “nagrizati” sustav relativne vecine u njegovoj

% Treba reci da je inicijativa za uspostavom jednoobraznog izbornog sustava za Europski

parlament koji ¢e se temeljiti na razmjernom predstavnistvu izvorno dosla iz tog europ-
skog predstavnickog tijela, s obzirom na to da su sve drzave ¢lanice, osim Francuske i
UK:-a, koristile razmjerne izbore na nacionalnoj razini. UK se zapravo najdulje odupiralo
ideji razmjernih izbora za Europski parlament.
® Hix, S.; Johnston, R.; McLean, 1., Choosing an Electoral Spstem, British Academy Policy
Centre, London, 2010., str. 107.
U engleskoj varijanti taj se sustav naziva additional member system (AMS) ili mixed member
proportional (MMP).
Opsirnije o tim izbornim sustavima vidi u studiji Voting systems in the UK, Standard
note: SN/PC/04458, House of Commons Library, ozujak 2008., http://www.parliament.
uk/documents/commons/lib/research/briefings/snpc-04458.pdf (9. srpnja 2011.).
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Dunleavy, P; Margets, H., The impact of UK electoral systems, Parliamentary Affairs, vol.
58, br. 4, 2005., str. 854 - 855.

Flinders, M., Democratic Drift: Majoritarian Modification and Democratic Anomie in the Uni-
ted Kingdom, Oxford University Press, Oxford, 2010, str. 147.
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neprikosnovenosti u britanskoj izbornoj tradiciji i, jo$ viSe, u potkopavanju
ucinaka tog sustava na stranacki sustav.

Vec¢ smo rekli da su razmjerni izbori za Europski parlament uvedeni na
opetovana inzistiranja europskih parlamentaraca, dakle uzrok njihova uvodenja
bio je izvanjski. Sto se pak ti¢e uvodenja razmjernih izbora za izbor regionalnih
parlamenata/skupstina, uzrok je bio unutarnjopoliticki. Namjera je bila laburista
(ali i liberalnih demokrata) da u tim predstavnickim tijelima nijedna politicka
opcija nema vecinu, osobito da takvu vecinu ne ostvare lokalne nacionalisticke
stranke poput Skotske nacionalne stranke’" ili Stranke Walesa (Plaid Cymru),
odnosno da se izbjegnu posljedice majoritarnog sustava u podijeljenoj Sjevernoj
Irskoj. Uz razmijerne izbore ocekivala se uspostava visestranacija i koalicijskih
vlada. Takvi politicki u¢inci, uobicajeni u drzavama koje prakticiraju razmjerne
izbore, ostvareni su i u UK-u na regionalnoj razini.”” To ¢e, posljedi¢no, dopri-
nijeti jacanju trecih stranaka na britanskoj politickoj sceni, jer ¢e one ostvarivati
znatniju predstavljenost u regionalnim predstavnickim tijelima, $to ¢e postupno
navoditi glasace da za njih glasaju i na nacionalnoj razini. Glas za liberalne
demokrate dugo se ¢inio “bacenim glasom” u izborima za House of Commons, ali
taj glas vise nije bio izgubljen i beskoristan u izborima za $kotski parlament,
skupstinu Walesa, skups$tinu Londona ili Europski parlament. Jednako se to
odnosi i na ostale manje stranke. Stvaranjem odredenih stranackih utvrda u
pojedinim regijama, s vecom koncentracijom glasaca, manje ce stranke lakse
osvajati mjesta u House of Commons. Duvergerov “mehanicki” i “psiholoski”
ucinak djelovanja sustava relativne vecine na nacionalnoj razini bit ce stoga

sustavno potkopavan na regionalnoj razini.

Anthony King pise da su “laburisti bili uzasnuti pri pomisli da bi, ako bi bio zadrzan
sustav relativne vecine, Skotska nacionalna stranka mogla osvojiti vecinu mijesta u
$kotskom parlamentu samo na temelju manjine glasova, a zatim bi mogla iskoristiti svo-
ju novu poziciju moci da razbije savez i ¢ak da pokrene postupak izravnog odcjepljenja”.
Vidi King, A., The British Constitution, Oxford University Press, Oxford, 2007, str. 263
-264.

Vidi Bohrer II, R. E.; Krutz, G. S., Duverger and devolution: a note on the effects of new
electoral rules in the UI, Electoral Studies, vol. 23, 2004., str. 315 - 327. Treba ipak napo-
menuti da je, relativno neoc¢ekivano, na posljednjim izborima, odrzanim 2011., Skotskoj
nacionalnoj stranci uspjelo da s 45,4 % glasova u jednomandatnim okruzima i 44 %
listovnih glasova osvoji vecinu - 69 mjesta od ukupno 129 - u §kotskom parlamentu, sto

joj je omogucilo formiranje jednostranacke vlade.
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Skandal s troskovima parlamentarnih zastupnika

Jedan od najvecih politickih skandala u novijoj britanskoj povijesti izbio
je 2009. s objavom u medijima troskova parlamentarnih zastupnika u vezi s
obavljanjem njihovih duznosti, a koji su teretili drzavni proracun. Mnogobrojne
nepravilnosti u trosenju, uz flagrantno zaobilazenje zakonskih propisa (osobito
poreznih), izazvale su zgrazanje javnosti, od koje su podaci skrivani godinama,
a objavljeni su tek na temelju Zakona o slobodi informacija (Freedom of Infor-
mation Act). Vise parlamentarnih zastupnika podnijelo je ostavke, neki su ¢ak
osudeni na zatvorske kazne. Zastupnici izabrani u mandatu 2005. - 2010. bit ce
oznaceni kao “truli parlament” (‘Rotten Parliament’) ili “pokvareni parlament”.”
Skandal s troskovima parlamentarnih zastupnika doveo je do veceg zanimanja
javnosti za izbornu reformu - ne samo do veceg intenziteta rasprave o promjeni
sustava relativne vecine vec i do prijedloga kojima bi se ojacao utjecaj biraca na
izbor zastupnika, poput rasprava o uvodenju primarnih izbora za utvrdivanje
kandidata stranke i opoziva (recall) zastupnika.” U sklopu reformskog pake-
ta mjera predlozeno je i smanjenje broja zastupnika u House of Commons. Sve
predloZene mjere trebale su, s jedne strane, ojacati utjecaj biraca na izbor i
o(p)stanak na polozaju parlamentarnih zastupnika (primarni izbori, opoziv),
a, s druge strane, uciniti ih manje sigurnima da ce biti dozivotno izabirani u
relativno nepromijenjenim okruzima (smanjenje broja zastupnika $to nuzno
vodi novoj izbornoj geografiji, eliminiranje “sigurnih mjesta”). Sa stajalista
izborne reforme, koja nas posebno zanima u ovom radu, vazno je reci da su
izborni reformatori posebno naglasavali kako sustav relativne vec¢ine u UK-u
vec niz godina djeluje na nacin da je ogromna vecina zastupnika sigurna da
ce biti izabrana relativnom vec¢inom u svojim stranackim utvrdama i da je sve
manje okruga u kojima se odvija stvarno izborno natjecanje. “Sigurna mjesta”
mogu se eliminirati putem izborne geografije (teritorijalna rekonfiguracija
izbornog okruga), ali to se moze uciniti i jednokratno, primjerice smanjenjem
broja zastupnika (Sto zahtijeva novu kartu okruga). Nakon toga u odredenim
vremenskim razmacima posebna neovisna komisija uskladuje veli¢inu okruga s
obzirom na demografske promjene. No na razbijanje sigurnosti zastupnika da

Martin, 1., How the Rotten Parliament sold our Birthright, http://blogs.wsj.com/iainmar-
tin/2010/02/06/how-the-rotten-parliament-sold-our-birthright/ (9. srpnja 2011.).

™ Vidi Renwick, A.; Lamb, M.; Numan, B., The Expenses Scandal and the Politics of Elec-
toral Reform, The Political Quarterly, vol. 82, br. 1, 2011, str. 32 - 41.
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ce biti uvijek iznova birani vise bi utjecala promjena izbornog sustava kojom bi
se trazilo da zastupnik mora biti izabran apsolutnom, a ne relativnom vec¢inom
glasova. Taj ¢e argument osobito koristiti pobornici izborne reforme zagovarajuci
prihvacanje sustava alternativnoga glasovanja.

Parlamentarni izbori 2010. i uspostava koalicijske vlade

U knjizi objavljenoj prije tri desetljeca (The People & the Party System: The
referendum and electoral reform in British politics, 1981.) jedan od najistaknutijih
zagovornika uvodenja razmjernog sustava u UK-u Vernon Bogdanor napisat
ce da “izgledi za njegovo usvajanje ... vjerojatno ovise o ‘visecem parlamen-
tu’, kao $to je bio onaj izabran u veljac¢i 1974., kada bi uvodenje razmjernog
predstavnistva moglo biti cijenom da se stranci s manjinom mjesta u Donjem
domu dozvoli formiranje vlade.””

Situacija koju je Bogdanor smatrao najpogodnijom za izbornu reformu do-
godit ce s izborom “viseceg parlamenta” 2010., ali ce scenarij moguce izborne
reforme biti nesto druk¢iji. Dok je nakon prijasnjih “visecih parlamenata” (1923,
1929. i veljace 1974.) formirana manjinska vlada, nakon izbora 2010. formirana
je koalicijska vlada, i to kao prva takva vlada u UK-u nakon Drugog svjetskog
rata. Analiticari ce se u pravilu sloziti s ¢uvenom Disraelijevom izrekom iz
sredine 19. stoljeca da “Engleska ne voli koalicije”” jer one proturjece samoj
prirodi westminsterskog sustava. Nas u ovom radu ne zanimaju razlozi koji su
naveli ¢elnika Konzervativne stranke Davida Camerona da umjesto manjinske
vlade formira koalicijsku vladu, kao ni razlozi celnika liberalnih demokrata
Nicka Clegga da za partnera izabere konzervativce, unato¢ tome $to je ranija
povijest medustranackih odnosa u UK-u prije upucivala na koaliciju liberala i
laburista. Ono $to nam je vazno jest ¢injenica da je koalicija sklopljena kada
su konzervativci prihvatili fundamentalni uvjet liberalnih demokrata da se
odrzi referendum o sustavu alternativnoga glasovanja. A taj je uvjet prihvacen
ponajvise zbog toga $to je postojao prijedlog premijera Gordona Browna da se
liberalne demokrate privoli u koaliciju takvom referendumskom ponudom.”’
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Bogdanor, op. cit. u bilj. 53, str. 3.

76

Bogdanor, op. cit. u bilj. 48, str. 61.
" Ihid., str. 31.
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Laburisticka vlada Gordona Browna u veljaci ¢e 2010., u izbornoj godini, u
situaciji kada se oc¢ekivao poraz stranke na izborima, predloziti amandmane na
Prijedlog zakona o ustavnoj reformi i upravljanju (Constitutional Reform and Gover-
nance Bill) da se prije listopada 2011. odrzi referendum o sustavu alternativnoga
glasovanja. Laburisti su tim potezom nastojali utjecati na vodstvo liberalnih
demokrata kako bi se nakon parlamentarnih izbora, ovisno o rezultatima tih
dviju stranaka, eventualno uspostavila njihova koalicija, a referendum o novom
izbornom sustavu bio bi najprivla¢niji mamac koji bi liberalne demokrate mogao
privuci suradniji s laburistima.”

Ponovno aktualiziranje referenduma o izbornom sustavu u samoj izbornoj
godini stoga ce biti od iznimne vaznosti nakon izbora, kada ce Parlament,
u kojem nijedna stranka nece imati apsolutnu vecinu mjesta, dati iznimnu i
dugo ocekivanu priliku liberalnim demokratima da svoj ulazak u koaliciju s
laburistima ili konzervativcima uvjetuju time da se odrzi referendum o jednom
novom izbornom sustavu, koji bi zamijenio sustav relativne vecine.

Paradoksalno je pritom $to su odluku o referendumu donijeli konzervativci i
liberalni demokrati, premda su referendumsko odluc¢ivanje o izbornom sustavu
u stranacki program ugradili laburisti. Spomenimo uzgred jo$ jedan paradoks
- referendumsko odlucivanje o sustavu alternativnoga glasovanja predvidjeli su
jedino laburisti, a za druge dvije stranke taj sustav nije bio pozeljna opcija jer su
konzervativci bili pristalice statusa quo, a liberalni demokrati programski su bili
opredijeljeni za razmjerno predstavnistvo, posebno u vidu sustava jedinstvenog
prenosivog glasa.

Referendum o izbornom sustavu alternativnoga glasovanja samo je jedan
segment koalicijskog dogovora konzervativaca i liberalnih demokrata u kom-
pleksu izborne reforme. Njezini najvazniji aspekti, kao rezultat medustranackog
pogadanja, definirani su Zakonom o parlamentarnom sustavu glasovanja i izbor-
nim okruzima (The Parliamentary Voting System and Constituencies Act 2011).”

8 Referendums in the United Kingdom, Report with evidence, House of Lords, Select Committee

on the Constitution, 12th Report of the session 2009-10, HL Paper 99, str. 11, para.
8. Treba napomenuti da kona¢ni tekst Zakona ne sadrzava odredbu o referendumu o
izbornom sustavu. Bogdanor tvrdi da do izborne reforme nije doslo zbog kraja mandata
parlamenta (Bogdanor, op. cit. u bilj. 48, str. 89). Vidi detaljnije o proceduri donosenja
Zakona i odredbama koje su u kona¢nom izostavljene na: http:/services.parliament.
ul/bills/2009-10/constitutionalreformandgovernance.html (9. srpnja 2011.).

Tekst zakona dostupan je na: http:/www.legislation.gov.ul/ukpga/2011/1/pdfs/ukpga_
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ZAKON O PARLAMENTARNOM SUSTAVU GLASOVANJA I
IZBORNIM OKRUZIMA

Zakon o parlamentarnom sustavu glasovanja i izbornim okruzima u svojem
sadrzaju obuhvaca dva razli¢ita segmenta izborne reforme, a u jednom su se
zakonu nasli kao kompromis izmedu dviju koalicijskih stranaka.

Prvi dio izborne reforme, koji je bio ustupak konzervativcima, odnosi se na
smanjenje broja zastupnika u House of Commons sa 650 na 600 i propisivanje
pravila prema kojima c¢e novi izborni okruzi biti jednaki prema broju biraca, uz
maksimalna odstupanja od +/— 5 %.* Uglavnom iz povijesnih razloga prosje¢an
broj biraca u pojedinim sastavnicama UK-a prili¢cno se razlikuje, pa je tako u
parlamentarnim izborima 2010. prosjecan broj biraca u izbornim okruzima u
Engleskoj bio 71.882, u Skotskoj 65.498, u Sjevernoj Irskoj 63.101, a u Walesu
samo 56.545.°" Te razlike mozda i ne bi bile tako znatne da glavne politicke
stranke ostvaruju sli¢ne rezultate u pojedinim regijama UK-a. No, kako smo
vec¢ naglasili, Engleska je uglavnom utvrda konzervativaca, a Skotska i Wales
utvrde su laburista, tako da nejednak broj biraca po izbornim okruzima favo-
rizira laburiste i dodatno doprinosi prije spomenutom biasu. Smanjenje broja
zastupnika, dakle izbornih okruga i stroga zakonska odredba da oni moraju
biti ujednaceni po broju biraca, zahtijevat e stoga znacajnije promjene izborne
geografije, eliminiranje ranijih povijesnih izbornih okruga koji su se vrlo ¢esto
poklapali s granicama pojedinih lokalnih jedinica, ali vjerojatno i smanjivanje
broja “sigurnih” okruga za kandidate pojedine stranke. No taj dio izborne
reforme nedvojbeno je bio sracunat da ublazi postojeci geografski bias koji
favorizira laburiste.

Drugi dio izborne reforme - odrzavanje referenduma o novom izbornom
sustavu alternativnoga glasovanja - bit ce ustupak Konzervativne stranke libe-
ralnim demokratima.

koalicijskog dogovora, tako da nece biti rijeci, primjerice, o Zakonu o utvrdenom man-
datu Parlamenta (Fixed-Term Parliament Act), koji otezava donosenje odluke o raspustanju
House of Commons, a na ¢emu su inzistirali liberalni demokrati (kako odluka o ranom
raspustanju ne bi bila isklju¢ivo u rukama premijera iz Konzervativne stranke). O tom
Zakonu vidi opsirnije u: Bogdanor, op. cit. u bilj. 48, str. 107 - 121.
80 Opsirnije o tom segmentu izborne reforme vidi u: Johnston, R., Equalise and Reduce: A
New Electoral Map for the UIS, Political Insight, vol. 2, br. 1, 2011, str. 18 - 21.

Bogdanor, op. cit. u bilj. 48, str. 84.
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Sustav alternativnoga glasovanja (alternative vote - AV') jest vecinski sustav s
preferencijalnim glasovanjem. Bira¢ uz imena kandidata naznacuje redoslijed
osobnih preferencija prema pojedinim kandidatima (1 uz kandidata kojeg najvise
podrzava, 2 uz kandidata koji bi bio njegov sljedeci izbor i tako do broja koliko
je kandidata na glasackom listic¢u). Za pobjedu kandidatu je potrebna apsolutna
vecina prvih preferencija ili prvih glasova. Ako nijedan kandidat ne dobije takvu
vecinu prvih preferencija, postupak je sljedeci: iz izbornog natjecanja ispada
kandidat koji je dobio najmanje prvih preferencija, a zatim se druge preferencije
njegovih glasaca redistribuiraju preostalim kandidatima. Postupak se nastavlja
tako sve dok jedan od kandidata ne dobije apsolutnu vecinu glasova (tj. zbroja
prvih i daljnjih preferencija).*” Izborni sustav alternativnoga glasovanija slican je
sadasnjem izbornom modelu u UK-u u tome $to se izbor vrsi u jednomandatnim
izbornim okruzima, ali se razlikuje po tome $to je za izbor kandidatu nuzna
apsolutna, a ne relativna vecina glasova. S druge strane, sustav alternativnoga
glasovanja razlikuje se od dvokruznog vecinskog sustava, u kojem je kandidatu
za izbor u prvom krugu potrebna apsolutna vecina glasova po tome $to nema
drugoga kruga glasovanja, vec se apsolutna vecina glasova ostvaruje na temelju
preferencijskog glasovanja.

Postoje dvije varijante kod primjene sustava alternativnoga glasovanja - prva
je varijanta obvezne dodjele preferencija, kada je bira¢ duzan svim kandidatima
na glasackom listicu dodijeliti preferenciju, jer je u suprotnom listi¢ nevazeci,
a druga je varijanta neobvezne dodjele preferencija, kada bira¢ ima slobodu
odlucivanja hoce li svim kandidatima ili samo nekim, odnosno samo jednom,
dodijeliti preferenciju. Prva varijanta primjenjuje se u Australiji (samo za House
of Commons, dok se za izbor Senata primjenjuje sustav jedinstvenog prenosivog
glasa), koja ce britanskim zagovornicima sustava alternativnoga glasovanja
ponajvise sluziti kao ogledni primjer. No, u Zakonu o parlamentarnom sustavu
glasovanja bit ¢e prihvacena druga varijanta - opcijsko navodenje preferencija.
Svaka kasnija usporedba moguceg djelovanja sustava alternativnoga glasovanja
u UK-u s djelovanjem tog sustava u Australiji bit ce stoga dvojbena upravo zbog
te vazne razlike.

Koalicija se u Zakonu o parlamentarnom sustavu glasovanja odlucila za
obvezujudi postzakonodavni referendum®, jer je Zakonom bilo propisano (8.

82 Vidi detaljnije o sustavu alternativnoga glasovanja u: Kasapovic, M., Izborni leksikon, Po-

liticka kultura, Zagreb, 2003, str. 20 - 22.
Bogdanor, op. cit. u bilj. 48, str. 89.

83



Zbornik PFZ, 62, (3) 853-899 (2012) 883

odjeljak) da ¢e odredbe o alternativnom glasu stupiti na snagu ako ¢e na referen-
dumu vecinom glasova biraca biti prihvacen novi sustav glasovanja. U odnosu na
prijasnje referendume u UK-u, koji su bili savjetodavni, ovaj o izbornom sustavu
alternativnoga glasovanja bit e obvezujuci, a $to ce i navesti neke analiticare na
dalekosezne zakljucke o pitanju narodne i parlamentarne suverenosti.*
Referendumsko pitanje bit ¢e formulirano na sljedeci nacin: “UK sada ko-
risti sustav ‘first past the post’” za izbor zastupnika u House of Commons. Bi li ga
trebalo zamijeniti sustavom ‘alternativnoga glasovanja’?”. Za pozitivnu odluku
na referendumu Zakon nije propisao nikakav poseban kvorum sudjelovanja ili
prihvacanja, vec je jedini uvjet bio da vecina biraca koji su pristupili referendumu
glasuje za promjenu izbornog sustava. Nastojanja dijela zastupnika u House of
Commons i vecine u House of Lords da se za pozitivhu odluku na referendumu
zahtijeva i uvjet da je na njemu sudjelovalo najmanje 40 % biraca u kona¢nom
odlucivanju nije prihvacen, na inzistiranje liberalnih demokrata.*

IZBORNA REFORMA I REFERENDUMSKE OPCIJE: ZASTO
JE ODABRAN SUSTAV ALTERNATIVNOG GLASOVANJA KAO
ALTERNATIVA SUSTAVU RELATIVNE VECINE?

Referendum o mogucoj zamjeni sustava relativne vecine jednim novim
izbornim sustavom bio je san izbornih reformatora u UK-u barem tijekom po-
sljednjih 15-ak godina. Parlamentarni izbori 2010., koji su rezultirali “vise¢im
parlamentom”, dali su dugo ocekivanu priliku liberalnim demokratima da po-
tencijalnom koalicijskom partneru nametnu temu reforme izbornog sustava za
House of Commons. U kratkom razdoblju i bez posebne javne rasprave liberalni
su demokrati dogovorili s konzervativcima referendum o sustavu alternativnoga
glasovanja.

¥ Vidi Ackerman, op. cit. u bilj. 9, str. 32 - 33.
% Opsirnije o raspravi o kvorumu sudjelovanja u svezi referenduma o alternativnom glasu
vidi u: The Parliamentary Voting System and Constituencies Bill, Research Paper 10/55, 1.
rujna 2010., House of Commons Library, str. 9 - 10, http://www.parliament.uk/docu-
ments/commons/lib/research/rp2010/RP10-055.pdf (9. srpnja 2011.); Campbell-Savo-
urs, D., The House of lords amendment requiring that 40 per cent of people take part in the AV
referendum is just the latest blow to the government’s strategy of enacting constitutional change
with no consensus and no evidence-base, British Politics and Policy at LSE (08 Feb 2011),

http://eprints.lse.ac.uk/32696/ (9. srpnja 2011.).
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Na prvi pogled takva odluka moze se razumjeti jer je taj sustav, povijesno
promatrajuci, najcesce bio “u igri” kao sustav koji bi mogao zamijeniti sustav
relativne vecine. U posljednjih stotinu godina sustav alternativnoga glasovanja
pet je puta predlagan kao moguca alternativa sustavu first-past-the-post” - 1910.
kao prijedlog Kraljevske komisije za izborne sustave, 1917. kao prijedlog konfe-
rencije koju je sazvao predsjedavajuci House of Commons, 1930. kao prijedlog tzv.
Ullswaterove komisije, 1998. kao najvazniji dio prijedloga Jenkinsove komisije*
te 2010. kao dogovor koalicije liberala i konzervativaca. Sustav alternativnoga
glasovanja od svih mogucih alternativa sustavu relativne vecine predstavlja naju-
mjereniju reformu izbornog sustava - on pripada skupini vecinskih sustava (sa
sli¢nim ili ¢ak izrazitijim disproporcijskim uc¢inkom), zadrzava jednomandatne
izborne okruge, u nacelu takoder omogucuje formiranje jednostranacke vlade.
Sustav alternativnoga glasovanja u biti predstavlja najblazu reformu izbornog
sustava, s najvaznijom preporukom da svaki izabrani kandidat moze reci da
ima vecinsku potporu biraca koji su glasovali (u tom smislu da je izraz njihove
prve ili neke daljnje preferencije).

No ¢injenica je da je britanskim gradanima na referendumu ponuden izborni
sustav koji se u UK-u ne primjenjuje ni u jednim izborima. Osim prakti¢nog isku-
stva u Australiji, gdje se taj sustav koristi u izborima za Zastupnicki dom, sustav
alternativnoga glasovanja za bilo kojeg glasaca u UK-u velika je nepoznanica.
Mnogi pobornici reforme izbornog sustava u UK-u godinama ce zagovarati to
da se britanskim gradanima jednoga dana na referendumu ponudi kvalitetnija
zamjena za first-past-the-post” ili da im se ponudi viSe opcija kako bi se mogao
uciniti kvalitetniji izbor novog izbornog sustava.

Dio izbornih reformatora, okupljenih osobito oko Drustva za izbornu re-
formu (Electoral Reform Society), smatrat ¢e da je nuzno sustavu relativne vecine
suceliti jedan razmjerni sustav. Naime, od samoga stvaranja 1884. godine (jos
pod izvornim nazivom Proportional Representation Society), to drustvo lobira za
uvodenje sustava jedinstvenog prenosivog glasa, razmjernog sustava u kojem
se biraju kandidati u viSemandatnim izbornim jedinicama, $to ga ¢ini najprik-
ladnijim razmjernim sustavom imajuci u vidu britansku privrzenost izboru
osoba i izbornim jedinicama koje nisu geografski prevelike kako bi postojala
veza izmedu zastupnika i biraca. Taj se izborni sustav koristi u parlamentar-
nim izborima u Republici Irskoj, a u UK-u u Sjevernoj Irskoj (osim u izborima
za House of Commons) te od 2007. na lokalnim izborima u Skotskoj. Sustav

% Butler, D., Electoral Reform, Parliamentary Affairs, vol. 57, br. 4, 2004., str. 735.
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jedinstvenog prenosivog glasa jest sustav koji zagovaraju liberalni demokrati
te se stoga moglo ocekivati da ce inzistirati na njemu. U raspravi o Constitu-
tional Reform Billu u veljac¢i 2010, liberalni su demokrati umjesto referenduma
o sustavu alternativnoga glasovanja predlozili da alternativa sustavu relativne
vecine bude sustav jedinstvenog prenosivog glasa, ali je amandman njihova za-
stupnika Davida Howartha porazen s 476 prema 69 glasova.”” U pregovorima
s Konzervativhom strankom oko koalicijskog programa liberalni demokrati
mogli su inzistirati na referendumu o sustavu jedinstvenog prenosivog glasa,
ali to nisu ucinili, vjerojatno zbog rezolutnog odbijanja IKonzervativne stranke
da se referendum raspise o tom sustavu.

Liberalni demokrati mogli su predloziti i referendum o sustavu dopunskog
glasa (supplementary vote), vrlo slicnog sustavu alternativnoga glasovanija, a koji se
u UK-u primjenjuje u neposrednim izborima za gradonacelnike. U raspravama
prije donosenja Local Government Acta iz 2000. u Engleskoj su analizirani razliciti
izborni sustavi koji bi se mogli koristiti za izbor gradonacelnika. Razmatrana
su Cetiri izborna sustava: sustav relativne vecine, dvokruzni vecinski sustav,
sustav dopunskoga glasa i sustav alternativnoga glasovanja. Dvokruzni vecinski
sustav odbacen je ponajprije iz razloga $to zahtijeva od biraca da eventualno
dva puta izlaze na glasovanje i uvjerenja da bi glasovanje u drugom krugu
bilo odrzano u uvjetima znatno nizeg odaziva biraca. Sustav relativne vecine
odbacen je zato $to bi izabrani kandidat mogao postati gradonacelnikom bez
vecinske potpore. Stoga se izbor sveo na dvije mogucnosti - sustav alternativnoga
glasovanja i dopunskoga glasa. Ovaj potonji u konacnici je izabran zbog nekih
pretpostavljenih prednosti: §to obuhvaca najmanju promjenu izbornog sustava
u odnosu na tradicionalni sustav relativne vecine, $to su istrazivanja pokazala
da ga biraci bolje razumiju, Sto se pretpostavljalo da ce taj sustav osigurati da
vecina gradonacelnika bude izabrana na temelju sveukupne vecine glasova te
da se prema tom sustavu ne moze dogoditi da bude izabran tek trec¢i kandidat
prema broju “prvih” glasova.*® Doista, sustav dopunskoga glasa relativno je
jednostavan. U odredenom smislu slican je dvokruznom sustavu vecine, ali s
jednom znatnom razlikom. Birac¢i ne moraju dva puta izaci na izbore, vec¢ samo

jednom. Na glasackom listicu uz ime svakoga kandidata postoje dva stupca. U

87 MPs back referendum on voting system, http:/news.bbe.co.uk/2/hi/8505255.stm (9. srpnja
2011.).

88 Vidi van der Kolk, H.; Rallings, C.; Trasher, M., Electing Mayors: A Comparison of Diffe-
rent Electoral Procedures, Local Government Studies, vol. 30, br. 4, 2004., str. 593 - 596.
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prvom bira¢ oznacuje krizicem kandidata kojeg najvise preferira, a u drugom
stupcu oznacuje nekog drugog kandidata, koji je njegov drugi izbor. Ako bilo
koji kandidat dobije apsolutnu vecinu prvih glasova, on je izabran, bas kao i u
dvokruznom sustavu. No ako nijedan kandidat nije ostvario takvu vecinu, samo
dva kandidata s najvec¢im brojem prvih glasova ostaju - svi ostali kandidati se
eliminiraju. Listi¢i na kojima se glasovalo za te eliminirane kandidate ponovno
se prebrojavaju na nacin da se druge preferencije za nekog od dvaju preostalih
kandidata pridodaju njihovim “prvim glasovima”. Pobjednik je kandidat koji
je ukupno dobio najvise prvih i drugih glasova, odnosno preferencija, zajedno.
Sustav dopunskog glasa testiran je u engleskim gradonacelni¢kim izborima
od 2000. nadalje. Prva iskustva, istina na relativno malom uzorku (svega 12
izbora), nisu u cijelosti ispunila ocekivanja oblikovatelja tog sustava. Naime,
pokazalo se da je u slucaju veceg broja kandidata moguce da izabrani kandidat
dobije samo nesto vise od ¢etvrtine glasova biraca. U 12 prvih gradonacelnickih
izbora samo 4 kandidata ostvarila su apsolutnu vecinu glasova (dva samo prvim
glasovima, a dva prvim i drugim preferencijama). Osim toga, mnogi glasaci nisu
uopce naznacili svoju drugu preferenciju ili su cak glasovali dva puta za istoga
kandidata, pa ocito nisu razumjeli logiku sustava.’ Neki analiticari smatraju
da je apsurdnost tog izbornog sustava i u tome $to biraci prije izbora nisu mogli
znati koja ce dva kandidata dobiti najveci broj glasova te glas mnogih nije bio
ni od kakva utjecaja na konacan rezultat izbora. Tim glasacima efektivno je
oduzeto pravo glasa u drugom brojenju glasova, koje presudno utjece na izbor.”
Dakle, ¢ak i relativno jednostavan sustav preferencijskoga glasovanja pokazao
se u znatnoj mjeri problemati¢nim sa stajalista biraca. To je mozda i utjecalo
na to da taj sustav ne bude predlozen za referendum 2011.

Treca opcija koju su liberalni demokrati mogli predloziti bio bi referendum
o tzv. sustavu “AV+”, izbornom sustavu koji nikada nije testiran u praksi, ali
je bio rezultat rada tzv. Jenkinsonove komisije 1998. godine. Kao $to smo prije
naveli, Tony Blair imenovao je neovisnu komisiju o izbornom sustavu kako bi
predlozila reformu izbornog sustava za House of Commons oko koje bi se kom-
promisno mogli sloziti laburisti i liberalni demokrati. Na ¢elu komisije bio je

liberal lord Jenkins. Komisija nije u potpunosti imala slobodne ruke u odabiru

8 Ihid., str. 591 - 593.
% Vidi Latham, P, Local Democracy and Directly Elected Mayors in England: A Review in the
Context of the Neo-Liberal Global Agenda, Labour Campaign for Open Local Government,

http://www.open-gov.org.ul/lcolg, str. 4 (9. srpnja 2011.).
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izbornog sustava, vec joj je u smjernicama nalozeno da postuje cetiri zahtjeva:
izrazeniju razmjernost, prosirenje izbora glasaca, stabilnost vlade i odrzanje veze
zastupnika i izbornog okruga. S obzirom na zadane uvjete Komisija je zakljucila da
ne moze predloziti jedan savrseni sustav koji bi zadovoljavao sve zahtjeve - sustav
jedinstvenoga glasa nije predlozila zbog toga $to bi izborni okruzi bili preveliki
(u njima se obi¢no bira 3 do 5 zastupnika), sustav alternativnoga glasovanja ne
ispunjava uvijet jacanja razmjernosti, razmjerni sustav sa stranackim listama ne
ispunjava uvjet povezanosti zastupnika i izbornog okruga i najvjerojatnije bi vodio
koalicijskim vladama itd. Komisija ¢e predloziti tzv. izborni sustav “AV+”, prema
kojem bi se 80 - 85 % zastupnika biralo u jednomandatnim okruzima putem
sustava alternativnoga glasovanja, a ostatak od 15 do 20 % u okruznim (county)
izbornim jedinicama u kojima bi se birao jedan do dva zastupnika na temelju
otvorenih lista, a u njima bi se odredenim postupkom kompenzirale stranke s
najvecim brojem “drugih glasova”, a koje ve¢ nisu ostvarile mandate u jednoman-
datnim okruzima na temelju sustava alternativnoga glasovanja. Biraci bi, dakle,
imali dva glasa, sli¢no kao u Njemackoj, pa se predloZeni izborni sustav smatra
jednom (manje razmjernom) varijantom njemackog modela personaliziranog
razmjernog sustava.” Jenkinsonovo izvjesce “pospremljeno je u ladicu” jer Tony
Blair nije bio previse odusevljen razmjernim dijelom sustava “AV+”, ali se ono
uvijek iznova spominje kao ozbiljan pokusaj da se iznade svojevrsno kompromisno
rjeSenje koje bi mogla prihvatiti Sira javnost. Tako ce krajem 2009. jedan britan-
ski laburisticki ministar reci da je sklon tom sustavu jer je on “briljantna sinteza
sustava koji istovremeno odrzava svezu s izbornim okrugom, $to cijenim, i uvodi
veci element razmjernosti. Ako smo vec dobili to (izvjesce), zasto dalje izmisljati
toplu vodu?””” Tom sustavu bio je, nekoliko mjeseci prije parlamentarnih izbora
2010., sklon i ¢elnik liberalnih demokrata Nick Clegg.”®

IConacno, liberalni demokrati mogli su predloziti izbornu reformu po uzoru
na novozelandski model. Tamo je reforma izbornoga sustava osmisljena tako
da je izradena stru¢na podloga i prijedlog posebnog tijela Royal Commission of

91

Vidi opsirnije u: The Report of the Independent Commission on the Voting System, http://www.
archive.official-documents.co.ul/document/cm40/4090/4090.htm (9. srpnja 2011.).

> It would be a missed opportunity not to have a referendum on election day. Interview
with Culture Secretary Ben Bradshaw, New Statesman, 9. studenoga 2009., http://www.
newstatesman.com/uk-politics/2009/1 1/bradshaw-reform-interview (9. srpnja 2011.).
T want to push this all the way, declares Clegg, Independent, 22. travnja 2010., http:/
www.independent.co.uk/news/uk/politics/i-want-to-push-this-all-the-way-declares-clegg-

1950668.html (9. srpnja 2011.).
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Inquiry into the Electoral System, a zatim je proveden dvostupanjski referendumski
proces 1992. i 1993. godine. Na prvom referendumu 1992. gradani su odgo-
varali na dva pitanja. Prvo je pitanje bilo: “Treba li zadrzati postojeci sustav
first-past-the-post?”. Bez obzira na to bi li odgovor bio potvrdan ili ne, gradanima
su u drugom pitanju ponudena cetiri izborna sustava, medu kojima su mogli
birati: razmjerni personalizirani sustav (prema njemackom modelu), preferen-
cijalni sustav (odnosno sustav alternativnoga glasovanja), sustav jedinstvenog
prenosivog glasa te sustav dopunskoga glasa. Odgovor na drugo pitanje bio bi
relevantan jedino u slucaju da vecina gradana na prvom pitanju odluci da ne
zeli zadrzati postojeci sustav relativne vecine. KKako je 84,7 % gradana glasovalo
za promjenu izbornog sustava, odgovor na drugo pitanje uputit ce na to koji
novi izborni sustav gradani preferiraju. Za sustav personaliziranog razmjernog
predstavnistva, a koji je predlozio i Royal Commission, glasovalo je vise od 70 %
gradana, za sustav jedinstvenog prenosivog glasa 17,4 %, za sustav preferencijsko-
ga glasa svega 6,6 % te za sustav dopunskoga glasa 5,5 %. Taj prvi referendum
bio je savjetodavan, a na drugom, obvezujucem referendumu, gradani su birali
izmedu postojeceg sustava relativne vecine i sustava personaliziranog razmjernog
predstavnistva. Ovaj drugi, novi sustav, dobio je potporu 53,9 % gradana te je
zatim primijenjen na parlamentarnim izborima 1996.”*

Slican model izborne reforme predlozit ¢e Caroline Lucas, prva i za sada
jedina zastupnica Zelenih u House of Commons, u raspravi o The Parliamentary
Voting System and Constituencies Billu u listopadu 2010. Ona ¢e predloziti takoder
dva referendumska pitanja - prvo o tome zele li gradani zadrzati postojeci izborni
sustav, a drugo pitanje nudilo je tri alternativna izborna sustava - sustav alterna-
tivnoga glasovanja, sustav personaliziranog razmjernog predstavnistva i sustav
jedinstvenog prenosivog glasa. Njezin amandman poraZen je u glasovanju Doma,
za njega nisu glasovali ni liberalni demokrati, iako su ankete javnog mnijenja
pokazivale da gradani Zele $iri izbor pri odlu¢ivanju o izbornoj reformi.”

Sustav alternativnoga glasovanja prihvacen je kao najmaniji zajednicki nazi-
vnik u koalicijskim pregovorima liberalnih demokrata i konzervativaca. Para-
doksalno je da su taj sustav gradanima predlozile dvije stranke koje taj sustav
istinski ne Zele i nije bio dio njihova izbornog programa, a na to su zapravo
bile natjerane time $to je laburisticki premijer Brown na odlasku referendum o

alternativnom glasovanju ugradio u izborni program svoje stranke.
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Vidi opsirnije u: Bogdanor, op. cit. u bilj. 48, str. 92 - 94.
% Ibid., str. 94.
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PRO ET CONTRA SUSTAVA ALTERNATIVNOGA GLASOVANJA

Referendumska kampanja o izbornoj reformi nije se, dakle, vodila izmedu
zagovaratelja dvaju razli¢itih koncepcija predstavnistva - veé¢inskog i razmjernog
- kao $to je to bilo u Novom Zelandu i kao $to su ocekivali pobornici izborne
reforme u UK-u. Sustav alternativnoga glasovanja samo je najblaza i najumje-
renija moguca reforma sustava relativne vecine.

Koji su najvazniji argumenti u prilog tom sustavu koristeni u referendu-
mskoj kampaniji? Prvi je taj $to bi izabrani zastupnici imali “vecinsku” potporu
u svojim izbornim okruzima, na temelju prvih i sljedecih preferencija biraca.
No, taj argument ima i svoju “Ahilovu petu” s obzirom na to da je Zakonom o
parlamentarnom sustavu glasovanja prihvacena blaza varijanta alternativnoga
glasovanja, tj. mogucnost da glasaci dodijele preferencije pojedinim kandidatima
ili da to ne cine. Dakle, dodjela preferencija nije obvezna, $to znaci da birac
moze dodijeliti samo prvu preferenciju, odnosno da ce zapravo glasovati kao i
u sustavu first-past-the-post’. ada bi veci postotak glasaca postupio na nacin da
ne dodjeljuje preferencije pojedinim kandidatima, osim kandidatu kojeg najvise
preferira, kandidat koji bi na kraju imao najvise preferencija mozda ne bi imao
apsolutnu vecinu glasova.” Drugi je prigovor sustavu alternativnoga glasovanja
taj $to pobijediti mogu i kandidati koji su dobili manje prvih preferencija od
jednoga ili vise protukandidata, a protivnici tog sustava smatraju da druga i
sljedece preferencije (treca, cetvrta itd.) ne bi smjele imati istu tezinu kao i prva
preferencija pojedinog glasaca. Pri utvrdivanju rezultata veliku teZinu imaju
preferencije najnize rangiranih kandidata (koji ce prvi ispasti zbog malog broja
prvih preferencija), $to je svojedobno navelo Winstona Churchilla da kritizira
sustav alternativnoga glasovanja izjavom da ¢e odluka u izborima biti “odredena
putem najbeznacajnijih glasova danih za najmanje vrijedne kandidate”.””

Drugi je argument koji su isticali pobornici sustava alternativnoga glasovanja
taj $to on daje viSe izbora birac¢ima i njihove glasove ne ¢ini bezvrijednima
kao §to je to slucaj s ve¢inom glasova u sustavu relativne vecine.”® Biraci mogu

% Iskustva s opcijskom dodjelom preferencija potvrduju da mnogi biraci iz taktickih razlo-

ga ne dodjeljuju sve preferencije kako ne bi povecavali izglede za uspjeh nekim kandida-
tima. Vidi opSirnije u: Bogdanor, op. cit. u bilj. 48, str. 96 - 98.
7 Winston Churchill on the Alternative Vote System, http:/sheptonconservatives.blogspot.
com/2011/04/winston-churchill-on-alternative-vote.html (9. srpnja 2011.).
Bogdanor, V., Change the voting system, change the UK, Financial Times, 9. kolovo-
za  2010.,  http://www.ft.com/intl/cms/s/0/cac02290-a3e2-11df-9e3a-00144feabdcO.

html#axzzI NUYBJsLY (9. srpnja 2011.).
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slobodno glasovati za kandidata koji je njihova istinska prva opcija, pa ako taj
kandidat i dobije malo prvih preferencija, svaka sljedeca preferencija biraca
moZe utjecati na kona¢ni rezultat izbora.” No razli¢ita istrazivanja moguceg
funkcioniranja sustava alternativnoga glasovanja u pravilu su tvrdila da ce taj
sustav proizvoditi jednako nerazmjerne izborne rezultate, a u nekim sluc¢ajevima
pobjednicka stranka dobila bi i vise mandata nego prema sustavu relativnoga
glasa.'” Dakle, pozitivna odluka na referendumu dovela bi zapravo do zamje-
ne jednog nerazmjernog sustava drugim, a to najveci dio zagovornika izborne
reforme u UK-u nacelno ne moze prihvatiti.

No pobornici izborne reforme promatrat ¢e moguce uvodenje sustava alter-
nativnoga glasovanja kroz jednu drugu dimenziju. Naime, razlic¢ita istrazivanja
provodena proteklih godina potvrdivala su da bi najvise koristi od novog izbor-
nog sustava imali liberalni demokrati. Kao stranka ideoloski locirana izmedu
konzervativaca i laburista, s mogucnoscu koaliranja s objema strankama,
liberalni demokrati bili bi druga opcija mnogih glasaca konzervativne i laburi-
sticke stranke. U onim izbornim okruzima u kojima bi se kandidati liberalnih
demokrata nasli medu prvim dvama kandidatima po broju prvih preferencija
(to znaci da je iz utrke ispao kandidat ili konzervativaca ili laburista), ali da
nijedan nije osvojio apsolutnu vecdinu, oni bi mogli racunati na vecinu dru-
gih preferencija konzervativnih ili laburistickih glasaca, s§to bi im omogucilo
osvajanje apsolutne vecine glasova. Jedna simulacija rezultata parlamentarnih
izbora 2010., provedenih prema sustavu alternativnoga glasovanja, pokazala
je da bi konzervativci izgubili 20-ak mandata, laburisti tri, a liberalni demo-
krati dobili 23 mandata, pa bi ukupno u tim izborima osvojili 80 umjesto 57

mandata.'

Na prvi pogled promjena u raspodjeli mandata ne bi dovela ni do
kakvih drasti¢nih promjena u rezultatu izbora. Liberalni demokrati i dalje ne
bi bili razmjerno zastupljeni u House of Commons, ali bi porast broja njihovih
mandata povecao vjerojatnost da nijedna od ostale dvije velike stranke ne bi

osvojila apsolutnu vecinu parlamentarnih mandata. Vernon Bogdanor naznacit

% Opsirnije o djelovanju, prednostima i nedostacima sustava alternativnoga glasovanja

vidi u: Renwick, A., A Citizen’s Guide to Electoral Reform, Biteback Publishing, London,
2011, str. 53 - 75.

100 vidi primjerice Curtice, J., How much difference might AV make?, u: AV Referendum,
Media Briefing Pack 29th March 2011, Political Studies Association, http://www.psa.
ac.uk/PSAPubs/AV_Briefing_Curtice.pdf (9. srpnja 2011.).

%" Bogdanor, V., Why the Lib Dems want electoral reform, New Statesiman, 21. rujna 2010, http://www.
newstatesman.com/uk-politics/2010/09/alternative-vote-liberal (9. srpnja 2011.).
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¢e moguce krucijalne promjene koje bi sa sobom donijeli uvodenje alternativnoga
glasovanja i veca vjerojatnost “viseceg parlamenta”

“Alternativno glasovanje transformiralo bi liberalne demokrate u vrlo
utjecajnu stranku (kingmakers) u britanskoj politici. Buduci opci izbori ne bi
odlucivali tko ce formirati vladu - kao $to su to ¢inili od Drugog svjetskog rata,
s izuzetkom dva koja su rezultirala “visecim parlamentom”, u veljac¢i 1974. i
2010. - ve¢ o odnosima relativne moci i jac¢ini pregovaracke moci svake stranke
u postizbornim pregovorima. Postojao bi dvostupanjski proces izbora vlade
- opc¢i izbori i postizborni pregovori. Vlada ne bi bila izabrana neposredno od
strane biraca, ve¢ posredno. Vjerojatnost je, kao i 2010., da bi najslabija od triju
glavnih stranaka odlucivala koja ¢e od preostalih dviju vladati.”'*

Upravo velika vjerojatnost da bi liberalni demokrati bili najveci dobitnici
uvodenjem sustava alternativnoga glasovanja stalno ce isticati protivnici izborne
reforme, jer ce oni naglasavati da bi fakti¢no pogodovanje toj stranci bilo pogu-
bno za britanski model izborne demokracije. Naime, bez obzira na neprijeporne
nerazmjerne uc¢inke, westminsterski model, tvrde njegovi zagovornici, osigurava
bitnu znacajku demokracije: sposobnost biraca, a ne grupe politicara, da drzi
vladu odgovornom, jer iskljucivo izbori odreduju tko ¢e upravljati drzavom, a
ne postizborni stranacki dogovori. U slucaju izborne reforme liberalni demo-
krati gotovo bi uvijek bili na vlasti i mogli bi birati hoce li sklopiti koaliciju s
konzervativcima ili laburistima. Odluc¢ivanje o formiranju vlade tako bi bilo
oduzeto biracima i dodijeljeno ¢elnistvu jedne stranke. Michael Pinto-Duschin-
sky zakljucit ce da celnik liberalnih demokrata Nick Clegg “zagovara nacin
glasovanja koji bi dopustio da njegova stranka drzi ravnotezu moci i osigurao
mu mijesto u vladi gotovo za stalno. To je atraktivno za Clegga, ali tesko da je
model izborne demokracije.”"”

Protivnici sustava alternativnoga glasovanja ustvrdit ce jednako tako da bi
liberalni demokrati novu poziciju stalnoga koalicijskog partnera I<onzervativnoj

ili Laburistickoj stranci iskoristili da u odredenom trenutku zatraze uvodenje

' Ihid.

19 Pinto-Duschinsky, M., Let’s Keep Throwing the Rascals Out, Standpoint, rujan 2010.,
str. 44 - 45, http://standpointmag.co.uk/features-sept-10-lets-keep-throwing-the-rascals-
out-pinto-duschinsky-alternative-vote (9. srpnja 2011.). Vidi njegovu obranu sustava
relativne vecine u: Send the Rascals Packing: Defects of Proportional Representation
and the Virtues of the Westminster Model, Representation, vol. 36, br. 2, 1998, str. 117
- 126.
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nekog modela razmjernih izbora (vjerojatno sustava jedinstvenog prenosivog
glasa) kao svog strateskog cilja.'"*

Voda liberalnih demokrata Nick Clegg prije parlamentarnih izbora, u travnju
2010., odgovarajuci na laburisticku programsku objavu da ¢e nakon izbora ra-
spisati referendum o sustavu alternativnoga glasovanja, reci ce da je taj sustav
“jadan mali kompromis”, koji je samo malen korak u pravom smjeru i da bi
laburisti morali ponuditi najmanje sustav “AV+”, koji zadrzava vezu zastupnika
i izbornog okruga, ali pritom ima i razmjernu komponentu.'"” Tom opaskom o
“jadnom malom kompromisu”, koju c¢e Clegg iznijeti kao odgovor na ponudu
premijera Browna u vrijeme rasprava o Constitutional Reform Billu, uvijek ce se
iznova koristiti svi protivnici alternativnoga glasovanja kao argumentom da taj
sustav nije istinski prihvatljiv ¢ak ni stranci koja je najveci zagovornik izborne
reforme.

U referendumskoj kampanji liberalni demokrati i konzervativci naci ce se
na suprotnim stranama. Liberalni demokrati zagovarat ce alternativno glasanje
kao iskorak od statusa quo, kao nastavak britanskih ustavnih reformi, kao
rjesenje koje ce dati veci legitimitet izabranim zastupnicima, kao rjesenje koje
je prihvatljivo drzavama britanske parlamentarne tradicije (primjer Australije).
Konzervativci ce se zalagati za oCuvanje sustava relativne vecine kao sustava
koji je u srcu britanske demokracije. David Cameron sustavu alternativnoga
glasovanja spocitavat ¢e da je kompleksan, nepopularan (koriste ga samo tri
drzave u svijetu), odstupa od nacela “jedna osoba, jedan glas” (ne racunaju se
preferencije svih glasaca, ve¢ samo nekih), pa je stoga nepravican i uskracuje
biracima odluku o tome tko ce formirati vladu. Obracajuci se bira¢ima u uvo-
dniku The Suna na dan referenduma Cameron ce napisati:

“Alternativno glasovanje oduzima moc gradanima i daje je politicarima. Ne
postoji nista Sto govori o ‘moci naroda’ do slike kamiona koji odvozi namjestaj
u ulici Downing Street, kada se stara vlada mice novoj. Ali s alternativnim
glasovanjem to bi bilo puno manje vjerojatno. Bilo bi puno viSe nejasnoca u
izbornim rezultatima i vise prilika za umorne politicare da se zadrzZe na vlasti
dugo nakon §to je isteklo njihovo vrijeme. Samo razmislite - da smo imali alter-

1% Pinto-Duschinsky ce ustvrditi da “u vjerojatnom slucaju jo§ jednog viseceg parlamen-
ta s alternativnim glasanjem liberalni demokrati bi tada zahtijevali puno razmjerno
predstavnistvo, kao uvjet njihova sudjelovanja u sljedecoj koalicijskoj vladi. Stoga je
realisticno smatrati alternativno glasovanje sredstvom za postizanje cilja - razmjernog
predstavnistva”. Ibid., str. 45.

19 Op. cit. u bilj. 93.
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nativno glasovanje prosle godine, Gordon Brown jos$ bi i danas bio u Downing

Streetu.”'%¢

ZASTO SU BRITANCI NA REFERENDUMU ODBACILI PROMJENU
IZBORNOG SUSTAVA?

Mnostvo je razloga koji su uzrokovali referendumski neuspjeh izborne refor-
me u UK-u. Djelomi¢no smo neke vec¢ spomenuli. No nastojat ¢emo ih sustavno
izloziti u zaklju¢nim razmatranjima.

”197 6dnosno

Smatramo da je prvi razlog u nedostajanju “ustavnog trenutka
u tome $to gradani u UK-u reformu izbornog sustava nisu smatrali vaznim pi-
tanjem ustavne reforme i nuznim korakom u reformiranju britanskog politickog
sustava. lako su zagovornici izborne reforme upirali u statisticke nepravilnosti
sustava relativne vecine, u nelegitimnost izbora zastupnika koji pobjeduju s
trecinom glasova u svojim izbornim okruzima, u sve veci broj zastupnickih
okruga u kojima je gotovo nemoguce ocekivati promjenu stranackog pobjed-
nika (safe seats), a $to su zatim nastojali prikazati i kao uzrok neprimjerenog
trosenja javnog novca od tih istih zastupnika, vecina gradana sve te argumente
nije dovela u vezu s potrebom da se promijeni sustav relativne vecine, niti je taj
sustav percipiran kao izvor zala koja su nedvojbeno bila prisutna u ponasanju
britanske politicke elite u Parlamentu.'”®

Timing referenduma bio je pogresan, i to iz vise razloga. Referendum je odrzan
pocetkom svibnja 2011., godinu dana nakon uspostave koalicijske vlade, u tre-
nutku kada su biraci bili u velikoj mjeri revoltirani odredenim mjerama nove
vlade (osobito rezanjem financijskog deficita proracuna u relativno kratkom
roku i povecanjem studentskih $kolarina), a koje su bile protivne izbornom
programu liberalnih demokrata. Biraci liberalnih demokrata bili su iznimno
razoCarani odlukom celniStva stranke da zbog koalicije odustanu od svojih
izbornih obecanja. Upravo zbog toga sama ideja koalicijske vlade, u kojoj se
stranke djelomi¢no odric¢u svojih stajalista i predizbornih obecanja, pokazala

1% Cameron, op. cit. u bilj. 3.

107 Newey, G., Constitutional Non-Moment, http://www.Irb.co.ul/blog/2011/05/06/glen-newey/
constitutional-non-moment/ (9. srpnja 2011.).
1% Vidi Constitutional Reform in Britain: Yes or No? i Briefing: Constitutional Reform, The

Economist, 30. travnja 2011, str. 131 22 - 24.
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se u losem svjetlu i svaki izborni sustav koji je takvu vladu ¢inio vjerojatnijom,
nije promatran kao pozeljan. Kako su prema ispitivanjima javnoga mnijenja
liberalni demokrati u prvih godinu dana koalicijske vlade izgubili potporu
velikog broja biraca koji su za njih glasovali na parlamentarnim izborima (a to
se potvrdilo i gubitkom velikog broja vijecnickih mjesta na lokalnim i regio-
nalnim izborima, koji su odrzani istoga dana), glasovanje protiv sustava alter-
nativnoga glasovanja bio je nacin na koji su biraci iskazali svoje nezadovoljstvo
prema celnistvu stranke, a osobito njenom vodi Nicku Cleggu."”” Rezultati
referenduma stoga se mogu promatrati i kao glasovanje gradana o povjerenju
inicijatoru referenduma (a to su ponajprije liberalni demokrati), $to je cesto
slucaj u referendumskoj praksi.

Referendum o sustavu alternativnoga glasovanja bio je koalicijski kompromis
kojim su pomirene nepremostive razlike dviju stranaka u pitanju pozeljnog
izbornog sustava za House of Commons. Sustav alternativnoga glasovanja bio je
najmaniji zajednicki nazivnik dviju stranaka u pitanju izborne reforme, na koji
je celnistvo liberalnih demokrata olako pristalo, iako je sam Clegg istu ponudu
laburista ocijenio “jadnim malim kompromisom”.

Kako su liberalni demokrati i konzervativci bili na suprotnim stranama u
referendumskoj kampanji, bilo je ocito da ce rezultat ovisiti o tome kako ce
se opredijeliti ¢elniStvo laburista i njihovi birac¢i. Premda je voda laburista Ed
Miliband podrzao sustav alternativnoga glasovanja, niz istaknutih stranackih
¢elnika i 150 zastupnika u obama domovima Parlamenta nastupalo je u javnosti

. 110y
pl’Oth tOg sustava -, S

to je u konacnici dovelo do podijeljenosti birackog tijela
te stranke.""! Upravo ¢injenica da je biracko tijelo Laburisti¢ke stranke primalo
dijametralno suprotne signale celnistva svoje stranke uvjetovala je poraz sustava
alternativnoga glasovanja na referendumu, jer je pola birackog tijela laburista
glasovalo s ogromnom vecinom biraca konzervativne stranke protiv promjene

izbornog sustava.

1% Curtice, J., The Death of a Miserable Little Compromise: The Alternative Vote Referen-
dum, Political Insight, vol. 2, br. 2, 2011., str. 16.

% Ed Miliband faces AV battle as MPs and peers back No vote, The Guardian, 16. ozujka
2011., http://www.guardian.co.uk/politics/201 1/mar/1 6/ed-miliband-av-referendum-yes-
vote (9. srpnja 2011.).

""" Why a Yes vote depends on Labour voters, New Statesman, 20. travnja 2011., http:/
www.newstatesman.com/blogs/the-staggers/2011/04/labour-voters-split-exactly (9. srp-
nja 2011.).
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ICada je rije¢ o argumentima pro et contra sustava alternativnoga glasovanja u
referendumskoj kampaniji, treba konstatirati da su oni isli vise u prilog protivnika
izborne reforme. Neki argumenti nisu bili korektni (veliki troskovi uvodenja
novog sustava u iznosu od oko 250 milijuna funta u vrijeme gospodarske kri-
ze, tvrdnje da sustav omogucuje da neki biraci glasaju dva puta), no protivnici
reforme s pravom su isticali da sustav alternativnoga glasovanja nije znatnije
prisutan u svijetu i da osim Australije nema relevantnih primjera dugovjecnih
demokratskih drzava koje bi taj sustav koristile, da za taj sustav nisu zZeljeli gla-
sovati ni birac¢i u Novom Zelandu na referendumu 1992, da on moze proizvoditi
jo$ vece nerazmjerne ucinke u parlamentarnim izborima od sustava relativne
vecine, da nije ispravno na jednaki nacin tretirati prve i sve ostale preferencije
pojedinog biraca i da ce sustav dati neprilican utjecaj raznim ekstremistickim
strankama, ¢iji ¢e kandidati prvi biti eliminirani zbog malog broja prvih pre-
ferencija, ali e zatim druge preferencije na tim listicima u znatnoj mjeri deter-
minirati rezultat izbora. U svjetlu negativnih iskustava s novom koalicijskom
vladom, argument protivnika izborne reforme da ¢e uvodenje novog sustava
uciniti ubuduce vjerojatnijim pojavu “viseceg parlamenta” utjecao je takoder na
dio birackog tijela da glasuje protiv sustava alternativnoga glasovanja.'”

No bez obzira na sve argumente pro et contra sustava alternativnoga glaso-
vanja, treba reci da su u referendumskoj kampanji uvijek iznova naglasavane
viline sustava relativne vecine - njegova jednostavnost, snazan i neposredan
utjecaj biraca na odluku o tome tko ce formirati vladu nakon izbora, uspostava
(u pravilu) jednostranacke vlade, koja ima mandat ispuniti svoja predizborna
obecanja, ali i odgovornost te vlade, koja zna da na izborima moze biti smijenje-
na ako ne ispuni ocekivanja biraca. Jedan ce britanski analiti¢ar nekoliko
godina prije referenduma napisati da je “first-past-the-post poput funte, milje ili
voznje po lijevoj strani ceste - fundamentalno neprikladan i, s medunarodnog
stajalista govoreci, ekscentrican, ali on je takoder blizak, dio nasljeda i, kako
bilo da bilo, britanski.”"

Referendum o sustavu alternativnoga glasovanja bio je lose pripremljen
pokusaj izborne reforme, koji ce izvjesno za dulje vrijeme zakociti promjenu
sustava relativne vecine u izboru zastupnika u House of Commons. Kao prvo, s

"2 Opsirnije 0 mogucdim razlozima neuspjeha referenduma vidi u: Curtice, op. cit. u bilj.
109, str. 14 - 17.

"% Cathcart, B., PR is so un-British, New Statesman, 9. studenoga 2009., http://www.news-
tatesman.com/uk-politics/2009/1 1/british-readers-media (9. srpnja 2011.).
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neuspjehom sustava alternativnoga glasovanja tesko je ocekivati pokusaj neke
slicne umjerene reforme, kao sto bi mogao biti pokusaj sa sustavom “AV+”.
Sustav dvokruznog glasovanja kakav se primjenjuje s druge strane kanala, u
Francuskoj, nikada nije bio atraktivan u UK-u. Stoga bi sljedeci put prijedlog
izborne reforme morao poci od nekog modela razmjernog sustava. No to bi
zahtijevalo odreden “kopernikanski obrat” u opredjeljenju barem jedne od dviju
vladajucih britanskih stranaka ili u $iroj javnosti. Ako nam prijasnja iskustva s
reformom izbornog sustava u tom pogledu mogu pomoci, mozemo pretpostaviti
da bi prihvacanje nekog razmjernog sustava bilo prihvatljivo jednoj od vladajucih
britanskih stranaka kada bi ona procijenila da s postojecim sustavom relativne
vecine vise nema mogucnosti sama doci na vlast. Laburisticka stranka bila je
blizu tog zakljucka 1997., nakon $to je provela punih 18 godina u opoziciji,
ali je nakon dolaska na vlast brzo odbacila ideju o bilo kakvom uvodenju, ¢ak
i u marginalnom smislu, razmjernih izbora u izborima za House of Commons.
Sto se tice Sire javnosti, koja bi na referendumu eventualno mogla prihvatiti
razmjerno predstavnistvo, preduvjet tome mogao bi biti u takvim rezultatima
parlamentarnih izbora koji bi u znatnoj mjeri diskreditirali sustav relativne
vecine. Razlog bi mogao biti ponajprije osvajanje vecine zastupnickih mjesta
od stranke koja je dobila znatno manji broj glasova zbog odredenih sustavnih
biasa ugradenih u djelovanje first-past-the-post’. Moguca je izborna reforma u
slucaju novog “viseceg parlamenta”, dakle kada bi barem jedna od dviju najjacih
stranaka procijenila da first-past-the-post” vise u pravilu ne jam¢i stabilnu jedno-
stranacku parlamentarnu vecinu. Ako bi jedan ili viSe “visecih parlamenata”
proizvodili koalicijske vlade, kao $to je to bio slu¢aj nakon izbora 2010., i ako bi
te vlade opravdale ocekivanja biraca, tada bi britanski gradani mogli prihvatiti
nuznost izborne reforme i uvodenje razmjernog sustava u izborima za House of
Commons. No takav scenarij ne o¢ekujemo u tijeku ovog desetljeca.

KCako je nakon referenduma u svibnju 2011. zadrzan sustav relativne vecine,
nama ustavnim pravnicima ostaje barem profesionalno zadovoljstvo sto je opstao
westminsterski sustav, u svim ustavnopravnim i politoloskim analizama jedan
od temeljnih modela parlamentarne demokracije te $to jo$ uvijek u predavanjima

i znanstvenim radovima o njemu necemo govoriti u proslom vremenu.
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Summary
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Petar Baci¢ ™

SURVIVAL OF THE WESTMINSTER SYSTEM:
THE UNSUCCESSFUL BRITISH AV REFERENDUM

In the first part of this paper, the authors study the meaning of the first-past-the-post
electoral system as the basis of the classical Westminster system in the UK. In the second
part, the numerous circumstances leading to the alternative vote (AV) referendum are
considered. These include: the gradual delegitimisation of the first-past-the-post system, the
inclusion of a referendum initiative concerning an electoral system reform in the Labour
Party programme during its time in the opposition, the fact that various electoral systems
are used in the UK as a result of devolution and local government reform, the acceptance
of certain decisions issued at the EU level which have turned the UK into a test laboratory
for electoral systems, and the MP’s expenses scandal. Finally, a relevant circumstance lies in
the fact that no party has won the absolute majority in Parliament since the 2010 election,
which resulted in a Conservative - Liberal Democrat coalition agreement, conditioned by
the clause providing for the AV referendum, stipulated by the Liberal Democrats. In the
third part, the authors look at the Parliamentary Voting System and Constituencies Act,
the key statute of the Conservative - Liberal Democrat coalition Cabinet providing for the
AV referendum. The role of the referendum in the context of the new British constitution
is also analysed. In the fourth part, the authors list the arguments in_favour and against
the first-past-the-post and the alternative vote systems put forward in the UK debate, as
well as the possible reasons for the failure of the AV referendum. Considering the fact that
substantial electoral system reforms are relatively rare in developed democracies, each attempt
at such a reform makes for an intriguing object of study for electoral spstem analpsts. On
the basis of the manner of implementation of the electoral reform and the role played by
all involved, an attempt is made at explaining the causes for success or failure of such a
reform. The basic assumption of the authors is that the AV referendum was an inadequately
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prepared attempt at electoral reform, which has delayed any potential substantial changes
to the Westminster system for a considerable period of time.

Key words: United Kingdom, Westminster system, first-past-the-post electoral system,
alternative vote electoral system, referendum

Zusammenfassung

Robert Podolnjak
Petar Baci¢™

FORTDAUER DES WESTMINSTER-SYSTEMS: GESCHEITERTE
VOLKSABSTIMMUNG UBER DAS ALTERNATIVWAHLRECHT
IN GROSSBRITANNIEN

In diesem Beitrag analysieren die Autoren die Bedeutung des relativen Mehrheitswahlre-
chts als Grundlage des klassischen Westminster-Systems im Vereinigten Konigreich. Im
zweiten Teil werden die Ursachen angefithrt, die zur Volksabstimmung iiber das Alternati-
vwahlrecht fiihrten. Diese sind insbesondere der schleichende Legitimitdtsverlust des relativen
Mehrheitswahlrechts im Vereinigten Konigreich (VK), die Aufnahme der Volksabstimmung
iiber eventuelle Anderungen des Wahlsystems in das Parteiprogramm der Labour Party
wihrend ihrer langjihrigen Opposition, die Wahl unterschiedlicher Wahlordnungen im
VK als Ergebnis der Devolution und der Reform der kommunalen Selbstverwaltung im
Lande sowie der Annahme bestimmter Entscheidungen auf Ebene der Europdischen Union,
was das VI in eine Art Experimentierfeld fiir unterschiedliche Wahlordnungen verwan-
delte, der Spesen-Skandal im Unterhaus, der dazu fiihrte, dass nach den Wahlen 2010
keine Partei die absolute Mandatsmehrheit erringen konnte und die Konservative und die
Liberaldemokratische Partei somit eine Koalition eingehen mussten, in der letztere auf der
Durchfiihrung ciner Volksabstimmung iiber cine migliche Anderung des Wahlsystems als
Vorbedingung fiir das Zustandekommen der Koalition bestand.

Im dritten Teil wird das fiir die Koalitionsregierung der Konservativen und der
Liberaldemokraten zentrale Gesetz iiber das parlamentarische Abstimmungssystem und
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Wabhlkreise analysiert, nach dem in Volksabstimmungen iiber das Wahlsystem entschie-
den werden soll, wobei auch die Rolle der Volksabstimmung im neuen britischen System
untersucht wird. Im vierten ‘leil des Beitrags stellen die Autoren die Argumente pro et
contra das relative Mehrheitswahlrecht und das Alternativwahlrecht aus der britischen
Debatte sowie die moglichen Griinde fiir das Scheitern der Wahlreform dar. Da tiefer
gehende Wahlreformen in reifen Demokratien eher selten sind, ist jeder Versuch dieser Art
fiir Wahlsystemforscher eine willkommene Gelegenheit fiir Analysen, anhand derer aus der
Art und Weise, wie die Reform durchgefiihrt wurde, und dem Handeln ihrer Akteure die
Griinde fiir den Erfolg oder Misserfolg des Wahlreformversuchs ermittelt werden konnen.
Die Hauptthese der Autoren ist, dass die Volksabstimmung iiber ein neues Wahlsystem der
schlecht vorbereitete Versuch einer Wahlreform war, der eine Anderung der Fundamente
des Westminster-Systems auf lingere Zeit aufschiebt.

Schliisselworter: Vereinigtes Konigreich, Westminster-System, relatives Mehrhei-
tswahlrecht, Alternativwahlrecht, Volksabstimmung






