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POLITICKO ODLUCIVANJE: REFERENDUM

—elerendum
Orotiv

Ivan GrdeSié

U optimisticnim pretjerivanjima
nerijetko se zaboravlja na
vazno pitanje odnosa izmedu
neposrednog odlucéivanja
referendumom i demokratskoga

strana¢kog parlamentarizma

Daramentanzma

Nakon uspjesne sindikalne inicijative o raspisivanju referen-
duma u Hrvatskoj se razvio interes za taj oblik neposrednog od-
lu¢ivanja kojemu se, ¢esto nekriticki, pripisuje apsolutni demo-
kratski potencijal. U tim optimisti¢nim pretjerivanjima nerijetko
se zaboravlja na vazno pitanje odnosa izmedu neposrednog
odlucivanja referendumom i demokratskoga stranackog parla-
mentarizma. Stoga ¢u propitati taj odnos i upozoriti na moguce
posljedice presiroke upotrebe referenduma za parlamentarni
sustav.

Uobicajeno se govori o dvije vrste referenduma. Prvu cine
savjetodavni referendumi koji ne obvezuju predlagaca, a mogu
imati razli¢ite sadrzaje, vremenske okvire i znacenja za zajed-
nicu. | prvi hrvatski referendum, referendum o neovisnosti 19.
svibnja 1991, bio je savjetodavnog karaktera. Drugu ¢ine obve-
zni referendumi kojima biracko tijelo daje ili uskra¢uje podrsku
politickom vodstvu i njegovim prijedlozima. Na njima biracko
tijelo djeluje kao veto igrac bez cije se suglasnosti odluka ne
moze donijeti.! Primjeri su referendumske odluke o ¢lanstvu u
Europskoj Uniji.

Raznolika upotreba referenduma

U parlamentarnim su demokracijama rasprava i odlucivanje
nadleZnost predstavnickog tijela, te je odmah uocljiva potenci-
jalna suprotstavljenost dva instituta - referenduma i parlamen-
tarne procedure. Rijec je o klasi¢noj raspravi o prenosivosti, dje-
ljivosti i oblicima ostvarivanja suverenosti naroda neposredno,
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u oblicima neposredne demokracije, ili posredno, preko izabra-
nih politickih predstavnika. Rijetke su drZzave u kojima je refe-
rendum redovno sredstvo odlucivanja u zakonodavnoj proce-
duri. Neke ga demokratske drzave nisu nikad koristile, ali je ¢e-
sto koristen u diktatorskim i autokratskim porecima u kojima je
trebao osigurati nuznu legitimnost vlasti (Butler i Raney, 1980).

Premda se u Svicarskoj jo$ prije ¢etiri stotine godina odluci-
valo ad referenda, tek se s razvojem ideje demokracije krajem
18. stoljeca i ozakonjenjem opcega i jednakog prava glasa mus-
karaca moze govoriti o referendumu u danasnjem znacenju.
Nakon 1778. americke su drzave na referendumima usvajale i
mijenjale svoje ustave, ali referendum nikada nije koristen na
saveznoj razini. Napoleon Bonaparte i Napoleon lll. ¢esto su
posezali za tim sredstvom kako bi osigurali svoju imperijalnu
mo¢. Nakon 1870. Svicarska usvaja referendum kao redovni
mehanizam donosenja svih znacajnijih odluka. Takvu je poli-
ticku i zakonodavnu praksu usvojilo i nekoliko saveznih drzava
SAD-3a, a kasnije i Australija. Vajmarska Njemacka referendum
proglasava ustavnom obvezom. Referendumska praksa obiluje
najrazli¢itijim primjerima: Norveska se 1905. odvaja od Svedske
referendumom na kojemu je secesiju podrzalo 99,9 posto bira-
Ca; referendumom se 1944, Island odvaja od Danske; Gibraltar
1967. odlucuje referendumom da nece prekinuti veze s Velikom
Britanijom; general De Gaulle dolazi na celo Pete Republike
uspjelim referendumom 1958, a neuspjelim 1969. odlazi s po-
lozaja predsjednika drzave. Odluke o pristupu EU donijete su
referendumskim odlukama gradana buduc¢ih ¢lanica, pa je radi
toga prvi put referendum primijenjen u Velikoj Britaniji.

Referendum kao katalizator politickog
procesa

Osim Svicarske, Australije i Kalifornije, referendumi su ipak
iznimni dogadaji u vecini drzava. Najc¢esce ih raspisuje sama
vlast kako bi osigurala dodatnu legitimnost, a obi¢no su sa-
vjetodavnog karaktera. Rijetko se dogada da organizator refe-
renduma ne dobije potrebnu vecinu glasova za ponudeni pri-
jedlog odluke. Negativan stav prema referendumskom pitanju
biraci radije iskazuju nesudjelovanjem i neodlucivanjem nego
izravnim odabirom negativnog odgovora. Referendumska isku-
stva ne smiju se nesmotreno uopcavati, jer je svaki referendum
odreden posebnostima nacionalnoga politi¢ckog sustava, poli-
tickim tradicijama, razlozima raspisivanja, sadrzajem pitanja,
ocekivanim posljedicama i dr. Referendumom se prekida nor-
malan politicki Zivot i u njega unose dodatna napetost i neiz-
vjesnost. Politicke stranke gube kontrolu nad svojim ¢lanovima
i simpatizerima, glasaci izmicu stranackoj kontroli, otvara se
mogucénost donosenja odluke koja presijeca stranacke saveze
i ponistava predreferendumska ocekivanja stranaka. Na taj se
nacin mogu ugroziti povezanost stranackog vodstva i ¢lanstva i
postaviti temelji za buduca politi¢ka saveznistva. Premda se po-
zeljna referendumska odluka moze osigurati, referendum kat-
kad izazove neocekivane i nezeljene ucinke. Nije jednostavno
procijeniti ni vrijednost referenduma kao sredstva odlucivanja
niti njegovu primjerenost za rje$enje odredene vrste proble-
ma. Referendum nema monopol na demokratsko odlucivanje.
Njime su precesto politi¢ke vode uspjesno povezivale narodnu
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volju i osobnu vlast, suspendiraju¢i pritom demokratski proces.
Autoritarna politicka vlast moze prilicno jednostavno iskori-
stiti podloznost referenduma manipulaciji kako bi stekla legi-
timnost. Istodobno, referendum moze biti uspjesan kontrolni
mehanizam i korektiv politicke elite i otudene vlasti. Manipu-
lativnom potencijalu referenduma, posebice u uvjetima suvre-
menih masovnih komunikacija, potrebno je suprotstaviti poli-
ticku kulturu i demokratsku zrelost gradana. Njegova funkcija
u demokratskome politickom sustavu trebala bi biti samo po-
mocna i dodatna, premda je u odredenim okolnostima korisno
iskoristiti njegovu inovativnu snagu i sposobnost dinamiziranja
politickog procesa. U takvim situacijama referendum djeluje
kao katalizator politicke promjene, ubrzavajuéi dogadaje i suo-
Cavajudi aktere s nuznoscu izbora.

Za i protiv referenduma

Najpopularniji argument u prilog referendumu jest da poli-
ticke odluke trebaju imati sto vedi stupanj legitimnosti, odno-
sno da su u najvecoj mjeri prihvatljive vecini i da ih je prihvatila
vecina. Taj se stupanj legitimnosti moze posti¢i samo ako je
odluka donesena neposrednim i neposredovanim glasovanjem
gradana. Gradani vjeruju politickim predstavnicima i politickim
vodama manje ili vise, ali najviSe povjerenja imaju u sebe. Od-
luke donesene sudjelovanjem svih ili moguénoscu svih da su-
djeluju najbolji su izraz njihove volje. Cak i oni koji smatraju da
drzavne odluke trebaju donositi stru¢njaci, a ne neinformirani
gradani, skloni su uvjerenju da najvaznije odluke treba ratifici-
rati referendumom. Time se djelomice objasnjava zasto se vlade
priklanjaju referendumu i kada ih ustav ne obvezuje na to. To
posebno vrijedi kada je rije¢ o prijenosu dijela suverenosti na
savez drzava ili saveznu vlast. Osim toga, to objasnjava zasto re-
ferendum cesto koriste i nedemokratske drzave.

Klasican je referendum odluka o
odluci parlamenta

Drugi proreferendumski argument istice da je referendum
oblik neposredne demokracije. Posebno je razvijen u ustavnoj
i zakonodavnoj teoriji i praksi Svicarske, a najdosljednije je izlo-
zen u idejama Progresivistickog pokreta u SAD-u s pocetka 20.
stoljeca. On je polazio od povjerenja u sposobnosti slobodnoga
i neorganiziranog pojedinca te kritike institucija posredovanja
izmedu pojedinca i vlasti, posebno politickih stranka i intere-
snih organizacija. RjeSenje problema demokracije americki pro-
gresivisti izrazili su krilaticom "lijek za bolesti demokracije jest
vise demokracije!" Narodna inicijativa i referendum trebali su
ocistiti vlast od korumpiranih politicara, stranackih Sefova i po-
hlepnih interesnih skupina. Neposredno zakonodavstvo trebalo
je osigurati izravnost u zastupanju interesa gradana, te oboga-
titi i osnaziti politicki proces. Anticipirajuci ono $to ¢e moderna
americka politicka teorija kasnije oznaciti problemom definira-
nja dnevnog reda ili non-decision making, progresivisti nastoje
neposrednom inicijativom na dnevni red politi¢kih institucija
staviti one teme i probleme koje su politicke stranke i interesne
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Tablica 1. Referendum o hrvatskoj neovisnosti 19. svibnja 1991.2

Jeste li za to da Republika Hrvatska, kao suverena i samostalna drZava, koja jami kulturnu autonomiju i sva

gradanska prava Srbima i pripadnicima drugih nacionalnosti u Hrvatskoj, moZe stupiti u savez suverenih
drZava s drugim republikama (prema prijedlogu Republike Hrvatske i Republike Slovenije za rje3enje drzavne

krize SFRJ)?

94,17 583 83,56

Jeste li za to da Republika Hrvatska ostane u Jugoslaviji kao jedinstvenoj saveznoj drZavi (prema prijedlogu
Republike Srhije i Socijalisticke Republike Crne Gore za rjesenje drzavne krize u SFRJ)?

12 98,8 83,56

lzvor: http://www.sabor.hr/Default.aspx?art=1767&sec=461, Hrvatski sabor, preuzeto 21. veljace 2011.

skupine htjele potisnuti i izbjedi, osiguravajuci tako status quo
(Grdesi¢, 1995; Kingdon, 1984). Narodna inicijativa i referendum
trebali su omoguditi da svi problemi zajednice dodu na dnev-
ni red i da se o njima legitimno odluci. Narodna inicijativa uo-
bi¢ajeno se definira kao odlucivanje gradana o pitanju koje je
postavljeno izvan parlamenta. Klasi¢an je referendum odluka o
odluci parlamenta (Hug i Tsebelis, 2002).

Neposredna demokracija skracuje stvarnu i psiholosku raz-
daljinu izmedu politi¢kih upravljaca i gradana. Javne odluke
treba donositi javno. Neposredna demokracija realizirana refe-
rendumskim odlukama moze smanijiti apatiju i otudenje grada-
na. Neposredno odlucivanje koje proizvodi neposredne ucinke
povecava spremnost gradana da sudjeluju u politici i prate re-
zultate svoga sudjelovanja. Osim pozitivnog rezultata (instru-
mentalnog efekta), sudjelovanje u odlucivanju ima i "konzuma-
cijsku" vrijednost, intrinzi¢ne kvalitete zadovoljstva vlastitom
aktivnoscu i poboljsanjem kvalitete Zivota (ispunjenost, obra-
zovanost, osjecaj korisnosti itd.). Na taj se nacin maksimiraju
osobne sposobnosti, premda zato ponekad treba Zrtvovati
stru¢nost, efikasnost i brzinu odluke. Neposredno odlucivanje
vide je od glasovanja za parlamentarne predstavnike. Na izbo-
rima su zanemarivi biracki napor i utrosena energija. Bira¢ima
je potrebna minimalna razina informiranosti i udovoljavanje
formalnim uvjetima opceg prava glasa. U uvjetima neposred-
nog zakonodavstva, odlucivanje moze potaknuti ostvarenje po-
zeljnih kvaliteta poput osjecaja vece uklju¢enosti, znacajnosti i
odgovornosti gradana.

Referendum kao polarizirana konfrontacija

Nasuprot argumentima zagovornika neposredne demokra-
cije i referenduma kao instrumenta njezina ostvarenja, kriticari
mu pori¢u neposredna i imanentna demokratska svojstva. Pro-
tive se njegovu Sirokom i u¢estalom koristenju koje zamjenjuje
predstavnicke institucije i demokratske postupke. Sredisnji ar-
gument protiv referenduma glasi da on ugroZava demokratske
institucije viSestranackoga politickog sustava. Odluke donese-
ne na referendumu mogu biti suprotne stavovima parlamenta,
a njegova upotreba u jednoj javnoj politici i na jednom pred-
metu moze dovesti do zahtjeva da se koristi i u odlucivanju o
drugim temama i drugim javnim politikama. Mo¢ parlamenta
znatno se smanjuje ako se njegove odluke unaprijed usmjera-
vaju ili naknadno potvrduju na referendumu. Referendumom
se dugoroc¢no slabi i derogira sustav predstavnicke vlasti. Gube-
¢i mo¢, zakonodavna tijela gube i ugled i postovanje gradana.

Najsposobniji kadrovi izbjegavat ¢e predstavni¢ke odgovorno-
sti i uzrokovati smanjenje kvalitete nacionalnog parlamenta.
Oni koji ostaju u parlamentu bit ¢e manje odgovorni; naime, $to
god ucinili, referendum to moze ponistiti ili promijeniti.

Cilj demokratskoga politickog procesa nije samo donosenje
odluka u $to kracem roku i sa $to manje troskova na osnovi ve-
¢ine glasova u parlamentu. Demokratski proces koji se realizira
komunikacijom izmedu manjine i veéine sadrzava vrijednosti
koje nemaju samo simboli¢no ili ritualno znacenje. Komunika-
cija otvara prostor prevladavanju kompetitivnih i konfliktnih
stanja tako $to omogucuje suradnju i inovativna rjeSenja. Re-
ferendum pak dovodi do gruboga i otvorenog suprotstavljanja
najpolariziranijih alternativa, bez mogu¢nosti trazenja kompro-
misnih rjeSenja, ustupaka i pogodbi. Nema mogu¢nosti odgo-
de odluke, prikupljanja novih informacija ili utvrdivanja novih
aspekata i pristupa problemu kao u parlamentu. Referendum
ne omogucuje raspravu ili je svodi na javnu kampanju posredo-
vanu masovnim medijima. Bit je referenduma odluka kao izbor,
kao selekcija, a ne put do nje. Referendum snazi konfrontaciju i
dijeli gradane na pobjednike i pobijedene.

Visoka kompleksnost i neizvjesnost u upravljanju zajedni-
com zahtijevaju sve vise ekspertnog znanja, komunikacijskih
interakcija, vremena i energije. Ti poslovi sve vise iziskuju poli-
ticku profesionalizaciju, a "obi¢ni" gradani za to nemaju ni spo-
sobnosti, ni interesa, ni vremena. Smije li se, dakle, djelovanje
kompleksnoga drzavnog aparata prepustiti neobavijestenoj
masi? Ekstenzivna upotreba referenduma najvise Steti onim
javnim politikama koje zahtijevaju kontinuitet i stabilnost.

Referendumski rezultat proistjece iz igre nultog zbroja u
kojoj nema mogucnosti mjerenja ili uvazavanja intenziteta in-
teresnih pozicija. Intenzitet interesne motivacije manjine koja
gubi moze biti vrlo visok, a troskovi izrazito veliki, dok vecina
koja pobjeduje moze biti marginalno zainteresirana za konacan

Moc¢ parlamenta znatno se smanjuje
ako se njegove odluke unaprijed

usmjeravaju ili naknadno potvrduju
na referendumu

ishod odluke i njezine posljedice. U referendumskoj odlucivac¢-
koj situacija takvo se razlikovanje interesnih pozicija ne moze
ni identificirati ni uvaziti. U parlamentu se ta interesna nerav-
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Tablica 2. Rezultati referenduma o ¢lanstvu u Europskoj Uniji?

Austrija 1994 66,58 33,40 82,35
Finska 1994 56,89 LERN 70,79
Norveska 1994 47,82 52,18 89,04
Svedska 1994 52,74 47,26 82,53
Ceska 2003 7733 22,67 5518
Estonija 2003 66,83 33,17 63,74
Letonija 2003 67,49 32,51 71,45
Litva 2003 91,07 8,93 63,37
Malta 2003 53,65 46,35 90,91
Poljska 2003 77,45 22,55 58,95
Slovacka 2003 93,71 6,29 52,15
Slovenija 2003. 89,64 10,36 60,41

lzvor:  http://www.nsd.uib.no/european_election_database/election_types/eu_related_refe-
rendums. html, preuzeto: 25. sije¢nja 2011. "European Election Data Base".

noteza brzo i uc¢inkovito ustanovljava i moze se kompenzirati
kompromisnim rjesenjima ili novim elementima koji stite inte-
rese manjine. Parlamentarna deliberacija uspjesno izlazi na kraj
s takvom interesnom diskrepancijom koriste¢i non-zero sum
paradigmu, te tako smanjuje razinu sukoba i troskova obiju in-
teresnih pozicija.

Binarna demokracija

Temeljno pitanje referendumske demokracije glasi: "Sto
moze narod?" On najcesée moze samo reci da ili ne. Vrlo rijetko,
nakon sto svlada brojne prepreke, narod moze sam sebi posta-
viti pitanje da bi na njega i odgovorio. U nedavnome hrvatskom
iskustvu vidjeli smo kako je taj postupak postavljanja pitanja
sloZen i zahtjevan. Kad se pitanje uspjesno postavi, nastaju pro-
blemi s dobivenim odgovorom. Pred gradane se najcescée po-
stavljaju izabrana pitanja i nude odgovori, pa Carl Schmitt uo-
Cava opasnost da "samo formuliranje pitanja moze znaciti ugro-
zavanje ili zavaravanje istinske volje naroda, a tko ima mo¢ da
formulira, presudno utjece na rezultat" (v. Van der Boom, 1989).

Nacionalno politicko predstavnistvo ugrozeno je s dvije stra-
ne: jaCanjem lokalne demokracije i autonomije, te neposred-
nom demokracijom. Referendumska odluka, bila ona izrazena
na staromodnom papiricu ili u elektronickom obliku, jedna je
vrsta binarnog misljenja: da ili ne, pozitivno ili negativno, crno
ili bijelo, prijatelj ili neprijatelj, mi ili oni. Politi¢ki Zivot tako se
precesto svodi na pojednostavnjene suprotnosti dobro - lose,
to¢no — pogresno, lijepo - ruzno, moralno - nemoralno. Po-
sljedice mogu biti brojne simplifikacije, gusenje demokratskog
razgovora i kompromisa, ponistavanje socijalne diferencijacije i
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suocavanje s tragi¢noscu politike "sve ili nista". Referendum kao
instrument odlucivanja vrijednosno je neutralan. On nema ni
imanentnih demokratskih vrlina niti proizvodi samo demokrat-
ske ucinke. Koristili su ga i tirani i demokrati. No sigurno je da
oni koji kontroliraju upotrebu referenduma i postavljaju pitanja,
mogu kontrolirati i njegove rezultate.

BiljeSke

1 Potrebno je upozoriti na razlikovanje plebiscita i referendu-
ma, pojmova koji se u dnevnome politickom diskursu ¢esto
koriste kao istoznacnice. Plebiscit je stariji pojam i seze u vri-
jeme rimskog plebsa u 4. stoljece prije nase ere, a ekstenziv-
no se koristi u Francuskoj od 1793. U medunarodnopravni
pojmovnik ulazi zahvaljuju¢i nastojanjima Drustva naroda
nakon Prvoga svjetskog rata da pomocu plebiscita rijesi pi-
tanja samoodredenja europskih naroda. Plebiscit pretezno
znadi izjaSnjavanje gradana o politickom vodstvu ili novom
poretku, samoodredenju, odnosno o pitanjima dalekosezni-
jeg znacenja, dok je referendum uzi i odlucuje o specificnijim
pitanjima.

2 Predsjednik Republike objavio je 23. svibnja 1991, a na teme-
lju izvjes¢a Republicke komisije za provedbu referenduma
od 22. svibnja 1991, da su na referendumu gradani Republi-
ke Hrvatske donijeli odluku: "1. Republika Hrvatska, kao suve-
rena i samostalna drZava, koja jam¢i kulturnu autonomiju i sva
gradanska prava Srbima i pripadnicima drugih nacionalnosti
u Hrvatskoj, moze stupiti u savez suverenih drzava s drugim
republikama. 2. Republika Hrvatska ne ostaje u Jugoslaviji kao
jedinstvenoj saveznoj drzavi."

3 Podaci tablice 2. pokazuju kako je u starijim drzavama ¢lani-
cama, koje su pristupile EU-u nakon odrzanih referenduma
1994, participacija biraca bila visoka, ali su pozitivni rezul-
tati relativno niski. Referendumski rezultati novih ¢lanica iz
2003. pokazuju drugaciji trend. Izlaznost je bila relativno ni-
ska, ali je postotak pozitivnih odluka relativno visok. Moglo
bi se zakljuciti da su u prvom slucaju na referendume izasle
i pristase i protivnici EU-a, a u drugome pretezno pristase
EU-a. Jasna je pouka za hrvatsku referendumsku strategiju:
potaknuti na glasovanje one koji imaju pozitivan stav prema
¢lanstvu Hrvatske u EU.
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