|ZRAVNA
DEMOKRACIJA:
SVICARSKO
ISKUSTVO

Hanspeter Kriesi

Institut za politicku znanost,
Sveuciliste u Zurichu

Izvorni znanstveni rad
Primljeno: velja¢a 2008.

Sazetak Clanak zapotinje navodenjem stavova zagovornika i protivnika predstavnicke
demokracije o dobrim, odnosno, o lo$im stranama izravne demokracije. U svjetlu toga au-
tor nastoji razmotriti iskustvo s primjenom izravne demokracije u Svicarskoj, jedinoj zemlji
u kojoj politiku na svim razinama - ukljucujuci i nacionalnu - presudno oblikuju instituci-
je izravne demokracije. U ¢lanku se najprije daje prikaz institucija izravne demokracije, a
nakon toga prikaz prakse tog oblika demokracije u Svicarskoj. Nakon toga prelazi na raz-
matranje nacina na koji institucije izravne demokracije oblikuju stavove i odluke grada-
na. Sugerirajuci da su politicke elite subjekt odredivanja opcija koje se gradanima daju na
glasovanje, autor se pita jesu li gradani sposobni za to da se pravilno sluze informacijama
koje im podastiru elite i mogu li doci do odluke koja je odraz njihovih vlastitih preferenci-
ja. Pozivajudi se na svoja prethodna istrazivanja autor zakljucuje da su gradani koji doista
sudjeluju u glasovanju znatno kompetentniji od ukupnog birackog tijela. U posljednjem
dijelu ¢lanka autor razmatra pitanje je li izravna demokracija dobra za gospodarstvo i sva-
kodnevnu osobnu situaciju gradana. Pozivajuci se na radove ekonomista zaklju¢uje da in-
stitucije izravne demokracije imaju uglavnom pozitivan ucinak na gospodarstvo.”

Klju¢ne rijeci izravna demokracija, izravna demokracija u Svicarskoj, obvezatni referen-
dum, neobvezatni referendum, pucka inicijativa, uspjeSnost instrumenata izravne demo-
kracije

Procesi izravne demokracije daju
povoda i nadama i strahovi-
ma. S jedne strane, ljudi od tih procesa
ocekuju ostvarenje demokratskih idea-
la. Tako pristase “jake” ili “participacij-

ske” demokracije (primjerice, Benjamin
Barber, 1984) ulazu mnogo nade u $ire-
nje demokratskih procesa izvan okvira
predstavnicke demokracije, jer pretpo-
stavljaju da ce aktivno sudjelovanje u

Clanak je izlozen na Znanstvenom skupu “Democratic Innovations — Theoretical and Practi-

cal Challenges of Evaluation” odrzanom od 7. do 9. veljace 2008. u Berlinu, u organizaciji Wis-

senschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung (WZB).
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kolektivnom politickom odlucivanju
djelovati tako $to ¢e educirati grada-
ne i dati im udio u vlasti te, naposljet-
ku, stvoriti bolje gradane. S druge su
strane raireni strahovi da bi ti proce-
si mogli biti prezahtjevni za prosje¢no-
ga gradanina. Tako Giovanni Sartori
(1987: 120), jedan od njezinih najglas-
nijih kriticara, smatra da bi se izravna
demokracija “brzo i s pogubnim po-
sljedicama nasukala na hridi kognitiv-
ne nekompetentnosti”. Ve¢ je Platon u
svojem traktatu Drzava doveo u pitanje
tadasnju atensku izravnu demokraciju,
smatrajudi da je za vladavinu sposobna
samo manjina umnih ¢uvara - “kom-
petentnih politickih elita”, izrazimo li se
suvremenim rje¢nikom.

Svicarska je jedina zemlja u kojoj
politiku na svim razinama - ukljucujuci
i nacionalnu - presudno oblikuju insti-
tucije izravne demokracije. U Svicarskoj
je bilo vise slucajeva glasovanja gradana
na razini cijele drzave nego u bilo kojoj
drugoj zemlji. Stoga je iskustvo Svicar-
ske s izravnom demokracijom od gole-
me vaznosti — kako za njezine kriticare
tako i za njezine zagovornike, iako neki
kriticari osporavaju prikladnost nje-
zina iskustva. Schumpeter (1962: 267)
- nesumnjivo jedan od najve¢ih kle-
vetnika izravne demokracije - dovodi,
primjerice, u pitanje relevantnost isku-
stva Svicarske, jer je - kako on tvrdi
- “malo toga spornoga u svijetu selja-
ka koji, osim hotela i banaka, nema ni-
kakvu veliku kapitalisticku industriju, a
problemi javne politike tako su jedno-
stavni i stabilni da se od velike vecine
gradana moze ocekivati da ih razumiju
i da se 0 njima dogovore” “U Svicarskoj”,
kaze on, “izravna demokracija moze biti
ucinkovit mehanizam politickog odlu-
¢ivanja, ali samo zato $to ne treba dono-
siti nikakve vazne odluke.”

Kako je poznato, bilo je to u cetrde-
setim godinama 20. stolje¢a. Danas bi
zacijelo bilo tesko naéi ozbiljnog po-
litickog teoreticara koji bi posumnjao
u relevantnost Svicarske za procjenu
implementacije procesa izravne demo-
kracije. Suvremena je Svicarska sloze-
no, visokorazvijeno moderno drustvo,
¢vrsto integrirano u svjetsko gospodar-
stvo, koje obiljezavaju koegzistencija
vise razli¢itih jezi¢nih kultura i izuzet-
no visok udio stranaca u stanovnistvu.
Premda je Svicarska razmjerno malena
zemlja i u mnogo pogleda poseban slu-
¢aj — medu ostalim upravo zbog vazno-
sti procesa izravne demokracije u po-
litickom odlucivanju - ona zasigurno
vide nije zaostala provincija kakvom ju
je Schumpeter pokusao prikazati.

Ovaj ¢u rad zapoceti kratkim prika-
zom kljucnih institucija izravne demo-
kracije u Svicarskoj. Stanovito je, ma-
kar i povrsno, poznavanje tih institucija
nuzno za razumijevanje funkcioniranja
izravne demokracije u suvremenim
uvjetima. Potom ¢u razmotriti primje-
nu i uspjesnost dostupnih instrume-
nata. Trece, iznijet ¢u neke empirijske
pokazatelje u vezi s nacinima na koje
gradani odlucuju u procesima izravne
demokracije te ulogom politickih elita
u predstrukturiranju njihovih odluka.
U zakljucku bih Zelio skrenuti pozor-
nost na (uglavnom povoljne) gospo-
darske i drustvene posljedice tih proce-
sa u $§vicarskom kontekstu.

Institucije izravne demokracije
u Svicarskoj

Institucije odreduju pravila igre. Va-
lja imati na umu da se institucije izrav-
ne demokracije pojavljuju u mnostvu
inacica, uz koje su povezane razlicite lo-
gike. Jedna je varijanta populisticki, ne-
posredovan oblik izravne demokracije,



koji najvise odgovara praksi u drzava-
ma clanicama SAD-a. Kad su populi-
sticki i progresivni reformatori potkraj
19. stoljeca u Sjedinjenim Americkim
Drzavama uveli procese izravne demo-
kracije, u¢inili su to prije svega zato da
ogranice mo¢ politickih stranaka i nji-
hove politicke masinerije, koje su u to
vrijeme kontrolirale parlamente (Cro-
nin, 1989: 50-57; Smith i Tolbert, 2001:
740; 2004: 112 i d.; Bowler i Donovan,
2006). U Sjedinjenim Ameri¢kim Dr-
zavama socijalni se pokreti i interesne
skupine i dan danas sluze puckom ini-
cijativom kako bi zaobisli drzavne par-
lamente koje kontroliraju stranke. To
je moguce zato §to se pucke inicijative
daju gradanima na glasovanje bez uple-
tanja drzavnih vlada i parlamenata.

Nasuprot tome, $vicarska je inacica
izravne demokracije mnogo organizira-
nija i pod mnogo izravnijom kontrolom
politickih elita. Procesi izravne demo-
kracije u Svicarskoj usko su povezani
s procesima predstavnicke demokraci-
je. Da bismo razumjeli $vicarsku inacicu
izravne demokracije, moramo objasniti
funkcioniranje dvaju klju¢nih instru-
menata — pucke inicijative i referenduma.
Razmotrimo prvo referendum - povi-
jesno prvi oblik procesa izravne demo-
kracije u Svicarskoj. Taj oblik u Sjedi-
njenim Americkim Drzavama uopce ne
postoji, no u Svicarskoj ima presudnu
ulogu, kao i svim drugim europskim
varjjantama izravne demokracije. Re-
ferendum omogucuje gradanima pro-
blemski specifi¢nu opoziciju, ovisno o
slu¢aju. U Svicarskoj referendum opce-
nito ima obiljezje puckog veta.

U slucaju Svicarske valja razlikova-
ti obvezatni i neobvezatni referendum.
Za izmjene Ustava obic¢no se raspisuje
obvezatni referendum, dok se na neob-
vezatnom referendumu odlucuje o po-

jedinim zakonima. To znaci da se za
izmjene Ustava uvijek mora dobiti odo-
brenje gradana, dok se za pojedine za-
kone raspisuje referendum samo ako
to zahtijeva barem 50.000 gradana, pod
uvjetom da potpisu peticiju u roku tri
mjeseca nakon njihova usvajanja u par-
lamentu. Tako je velika ve¢ina parlamen-
tarnih odluka podlozna neobvezatnom
referendumu, na neke se odluke to ne
odnosi — primjerice, u podrucju obrane
i (na razini drzave) usvajanja proracuna,
$to znadi da se za takve odluke ne moze
zahtijevati glasovanje gradana.

Valja imati na umu da se referen-
dum u Svicarskoj odnosi na parlamen-
tarne odluke c¢ija implementacija jo$
nije pocela. To se razlikuje od nacina na
koji se referendum upotrebljava u Itali-
ji, gdje takoder ima veliku vaznost, ali
odnosi se na ukidanje nekog zakona (ili
nekog njegova dijela) koji je ve¢ na sna-
zi. U Svicarskoj referendum ima uéinak
suspenzije: parlamentarne odluke koje
su podvrgnute referendumu mogu se
provesti samo nakon isteka roka od tri
mjeseca u slucajevima kad referendum
nije potreban ili, u slu¢ajevima kada je
referendum potreban, ako gradani za-
konu dadu veéinu glasova. U slucaju da
gradani odbace zakon, on postaje nista-
van te se mora iznova pokrenuti zako-
nodavni postupak.

Te opée znacajke referenduma u Svi-
carskoj, prema poznatoj postavci Leon-
harda Neidharta (1970), bitno utjecu na
politicko odluéivanje u Svicarskoj. Neid-
hartova se postavka ponajprije odnosi
na neobvezatni referendum, no analogi-
jom bi se mogla primijeniti i na njegovu
obvezatnu inacicu. S obzirom na stalnu
dostupnost referenduma uvijek postoji
mogucénost da neka stranka ili interesna
skupina koja nije suglasna s rezultatom
zakonodavnog postupka pokrene ne-
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obvezatni referendum usmjeren protiv
zakona usvojenog u parlamentu - tj.
da se neka organizacija odlu¢i na pri-
kupljanje dovoljnog broja potpisa kako
bi nametnula pucko glasovanje te time
zaprijetila rezultatu zakonodavnog po-
stupka. Nad cijelim se zakonodavnim
postupkom dakle kao Damoklov ma¢
nadvija prijetnja referendumom. Da bi
se sprijecili slucajevi u kojima bi neka
nezadovoljna skupina pokretanjem re-
ferenduma sabotirala zakonodavni pro-
jekt, sve su organizacije koje su sposob-
ne za pokretanje referenduma, prema
Neidhartovu misljenju, svrsile tako $to
su integrirane u politicki proces - bilo
u kontekstu produzenih pretparlamen-
tarnih procedura bilo u kontekstu veli-
ke koalicije koja je na vlasti u Svicarskoj
jos od 1959. godine. Ukratko, Neidhart
smatra da se, kao posljedica otvaranja
procesa izravne demokracije, Svicarski
sustav vlasti iz “plebiscitarne” pretvorio
u “dogovornu demokraciju”

Caki ako Neidhartova postavka pre-
naglasava vaznost referenduma u $ire-
nju struktura pregovaranja u Svicarskoj
- postoji, $tovise, i niz drugih “institu-
cionaliziranih mehanizama uvazavanja”
kojima se uvode prosirene strukture
pregovaranja (federalizam, dvodomni
parlamentarni sustav, razmjerni izbor-
ni sustav, viSestranacje — da spomene-
mo samo najvaznije) (Germann, 1994)
- latentne funkcije referenduma ipak
pridonose ¢injenici da je Svicarska pa-
radigmatski primjer konsenzusne de-
mokracije. Usput, Lijphart (1999), koji
je uveo razliku izmedu vecinske i kon-
senzusne demokracije, u formuliranju
svoje utjecajne tipologije uopce ne uzi-
ma u obzir referendum.

Dok se referendumom intervenira
u zavr$nu fazu procesa kreiranja jav-
nih politika, a moguce je da se done-

kle utjece i na njegove prethodne faze,
puckom inicijativom intervenira se u
pocetak tog procesa. Tom inicijativom
gradani sami mogu pokrenuti proces
politickog odlucivanja. Na saveznoj
razini 100.000 gradana - tj. ne mnogo
vise od 2 posto birackog tijela — potpi-
sivanjem peticije moze podnijeti ustav-
ni amandman i zahtijevati obvezuju¢u
odluku cijelog birackog tijela. Na savez-
noj je razini pucka inicijativa moguca
samo za ustavne amandmane, no u
kantonima postoji i zakonodavna inici-
jativa koja gradanima omogucuje pred-
laganje odredenog zakona. Tekst inici-
jative mora se tematski koncentrirati
na jedno pitanje i ne smije biti protivan
medunarodnom pravu. To su prakti¢no
jedini zahtjevi koje valja ispuniti. Za
razliku od prakse u Sjedinjenim Ame-
rickim Drzavama vlada i parlament
raspravljaju o tekstu inicijative pri-
je nego $to se on preda gradanima na
glasovanje, te ga obi¢no poprate i pre-
porukama o nacinu glasovanja, u koji-
ma se gotovo uvijek sugerira njegovo
odbacivanje. Vlada i parlament imaju i
mogucénost formuliranja izravnog pro-
tuprijedloga, koji se daje na glasovanje
zajedno s inicijativom. U uobic¢ajenom
su zakonodavnom postupku mogudi i
neizravni protuprijedlozi. To znaci da
se u Svicarskoj parlament ne moze za-
obici ¢ak ni puckom inicijativom.

Od stvaranja $vicarske Konfede-
racije 1848. godine postupno su se §i-
rili procesi izravne demokracije. Ve
je Ustavom 1848. godine uvedena ini-
cijativa za njegovu potpunu izmje-
nu, kao i obvezatni referendum za sve
druge ustavne amandmane. Neobve-
zatni je referendum uveden 1874. go-
dine, a pucka inicijativa 1891. godine.
Tijekom 20. stolje¢a dodani su i drugi
elementi: godine 1921. neobvezatni je



referendum prosiren i na medunarod-
ne ugovore, a raspon ugovora koji su
njime obuhvaceni jos je jednom prosi-
ren 1977. godine; godine 1949. uveden
je referendum za izvanredne uredbe, a
2003. godine - u kontekstu najnovije
potpune izmjene Ustava — u inventar
procesa izravne demokracije uvrstena
je 1 opéa pucka inicijativa. Navedene se
procedure provode na saveznoj razini.
Na kantonalnoj i lokalnoj razini oprem-
ljenost instrumentima izravne demo-
kracije jo$ je veca, osobito u germano-
fonskom dijelu Svicarske. Primjera radji,
godisnji proracun grada Berna, glavno-
ga grada Svicarske, moraju svojim gla-
sovima odobriti gradani.

Praksa izravne demokracije:
primjena instrumenata
i njihova uspjesnost

Od 1848. do kraja 2006. godine
$vicarski su gradani na saveznoj razi-
ni glasovali o ukupno 543 prijedloga.
Na slici 1 prikazano je broj¢ano kre-
tanje glasova gradana u cijelom tom
razdoblju. Ono $to upada u o¢i na toj
slici jest golem porast broja glasova od

sedamdesetih godina 20. stoljeca. Vise
od polovice svih glasova smjesteno je
u posljednjih 35 godina. To ukazuje na
to da su institucije izravne demokraci-
je u Svicarskoj u punoj snazi i da se u
novije vrijeme njihova vaznost znatno
povecala. S jedne je strane porast bro-
ja glasova posljedica povecane zakono-
davne aktivnosti u sve slozenijem svije-
tu; s druge, on proizlazi i iz sve vece pri-
mjene instrumenata izravne demokra-
cije. Dakle broj gradanskih inicijativa
znatno se povecao: vise od dvije tre¢ine
svih inicijativa, koje su dane na glaso-
vanje, spada u razdoblje od sedamdese-
tih godina 20. stolje¢a do danas.

Prijedemo li konkretno na primje-
nu neobvezatnog referenduma, u oci
upada da je od ukupno 2370 zakonskih
prijedloga koji su u cijelom razdoblju
podvrgnuti neobvezatnom referendu-
mu zapravo samo sedam posto (160
prijedloga) odbaceno na referendumu.
Stovise, kako pokazuje slika 2 na slje-
decoj stranici, iako je udio prijedloga
protiv kojih je raspisan referendum
bio vrlo visok nakon njegova uvode-
nja, a vrhunac je dosegnuo u tridesetim

Slika 1. Broj glasova gradana - ukupno i prema pojedinim instrumentima
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Izvor: Kriesi i Trechsel (2008).
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Slika 2. Neobvezatni referendum: udio prijedloga za koje je raspisan referendum i

koji su njime uspjesno odbaceni
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Izvor: Kriesi i Trechsel (2008).

godinama 20. stoljec¢a, nakon Drugoga
svjetskog rata kretao se na ispodpro-
sje¢nim razinama. Broj prijedloga koji
su na referendumu naposljetku odbace-
ni jo$ je nizi i od sedamdesetih se godi-
na 20. stoljeca stalno smanjuje. U novi-
je vrijeme taj broj ne dostize ni 2 posto
svih zakonskih prijedloga. To medutim
ne znaci da je neobvezatni referendum
postao manje ili vise irelevantan. Kako
smo vidjeli, on sa svojim velikim utje-
cajem na dizajn procesa odlucdivanja
ima neizravan ucinak izgradnje susta-
va, a utjecaja ima i u slu¢ajevima kad
se ne upotrebljava. Stovise, neobvezatni
se referendum u novije vrijeme osobito
primjenjuje za napad na neke od najvaz-
nijih zakonodavnih projekata.
Neobvezatni referendum tradicio-
nalno ponajprije omogucuje konzerva-
tivcima da sprijece usvajanje prijedlo-
ga reformi (Kriesi i Wisler, 1996). Zbog
neobvezatnog referenduma ve¢ dugo

kasni razvoj $vicarske drzave blagosta-
nja (Armingeon, 2001; Obinger, 1998).
Medutim situacija se od osamdesetih
godina 20. stolje¢a promijenila: u novi-
je vrijeme referendumu vise pribjegava
ljevica nego desnica. To je posljedica ¢i-
njenice da parlament pokusava izbjeci
dalekosezne reforme socijalne politike
i usvaja samo minimalne modifikaci-
je statusa quo, ili ¢ak pridonosi ogra-
nic¢avanju socijalne drzave. U razdob-
lju neoliberalnih reformi neobvezatni
se referendum pokazao iznenadujuce
ucinkovitim instrumentom u rukama
ljevice za sprecavanje suzavanja socijal-
ne drzave (Bonoli, 1999).

Valja medutim dodati da je neobve-
zatni referendum postao manje snazan
instrument. To se moze vidjeti i na slici
2, no ocitije je na slici 3, na kojoj je pri-
kazano kretanje broja osujecenih vladi-
nih prijedloga tijekom vremena. Kako
se vidi na toj slici, u poslijeratnom raz-



Slika 3. Broj osujecenih vladinih prijedloga (prema instrumentima)
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Izvor: Kriesi i Trechsel (2008).

doblju neobvezatni referendum ima sve
manje uspjeha kao sredstvo opozicije.
Njegova je snaga opala osobito u no-
vije vrijeme, tj. u razdoblju kad se lje-
vica cesce sluzi njime. Nasuprot tome,
obvezatni referendum, koji u tridesetim
godinama 20. stoljeca vise nije dovodio
do osujecivanja vladinih prijedloga, sve
vide postaje prijetnja vladi, te u apsolut-
nom, ali i u relativnom smislu dovodi do
vise slucajeva osujecivanja vladinih pri-
jedloga od neobvezatnog referenduma.
Sto se tice inicijative, opéenito se cini
da je ona prili¢cno tupo orude. Gotovo
tre¢inu inicijativa (30 posto) njihovi su
sponzori povukli prije nego $to su dane
gradanima na glasovanje. U preosta-
lim je slucajevima biracko tijelo uglav-
nom slijedilo preporuke vlade, koja,
kako sam ve¢ istaknuo, obi¢no odlucu-
je odbaciti odgovarajuce prijedloge. Sve
u svemu, na glasovanju gradana usvoje-
no je samo 15 inicijativa (6 posto). Kako
prikazuje slika 3, u novije se vrijeme po-
vec¢ao udio uspjesnih inicijativa, $to se,
kako je poznato, moze zahvaliti manjem
broju podnesenih inicijativa. Nakon raz-
doblja neuspjeha, koje je trajalo nekoli-

ko desetljeca, od 1981. godine usvojeno
je osam inicijativa.

I u slucaju inicijativa medutim, iz
njihova ograni¢ena uspjeha na bira-
listima ne bi trebalo zakljuditi da su
opcenito neucinkovite. Neke inicijati-
ve imaju stanovitog uspjeha, ¢ak i kad
ih gradani ne usvoje. Njihov je utjecaj
Cesto neizravan, jer mogu utjecati na
zakonodavni proces. Njihovo je po-
vlacenje Cesto posljedica tih neizravnih
ucinaka. Tako su inicijative ljevice po-
cetkom sedamdesetih godina 20. sto-
lje¢a imale presudan utjecaj na refor-
mu mirovinskog sustava, koji ne bi bio
tako darezljiv da nije bilo tih inicijativa
(Kriesi, 1980).

Pitanje koje se Cesto postavlja odno-
si se na mogucnost kupnje uspjeha na
biralistima. To je pitanje podrobno pro-
uceno u Sjedinjenim Americkim Drza-
vama, gdje se pokazalo da mnogo nov-
ca ne znaci nuzno i mnogo utjecaja na
rezultate glasovanja. Premda se vecom
koli¢inom novca moze kupiti odrede-
ni utjecaj, povezanost izmedu novca i
utjecaja na glasovanje mnogo je slo-
Zenija i ogranicenija nego $to to pri-
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znaju mnogi kriticki nastrojeni auto-
ri. Gerber je (1999), primjerice, otkrio
da ekonomske interesne skupine mogu
sprijeciti usvajanje prijedloga kojima se
protive, no da tesko mogu postici da se
usvoje njihovi vlastiti prijedlozi. Nasu-
prot tome, udruge gradana — gradanske
organizacije, javne interesne skupine ili
socijalni pokreti — imaju znatno vise
uspjeha u modificiranju javnih poli-
tika u neposrednom zakonodavnom
procesu. Gerber je pokazao da su inici-
jative koje su od udruge gradana dobi-
le ve¢insku potporu usvojene u znatno
vecoj stopi od mjera koje su dobile ve-
¢insku potporu ekonomskih interesnih
skupina. Matsusaka (2004) potvrdio je
te rezultate, pokazavsi da vise koristi od
procedura izravne demokracije ima ve-
lik broj gradana nego nekolicina intere-
snih skupina.

Navedena je povezanost i u Svicar-
skoj slozenija nego sto se obi¢no misli,
i njezino iskustvo opcenito potvrduje
americke studije. Povezanost izmedu
ukupne usmjerenosti rashoda u kam-
panji i rezultata glasovanja opcenito je
slaba. Razlog je tomu, s jedne strane, ¢i-
njenica da gradani odbacuju gotovo sve
inicijative, neovisno o financijskim na-
porima suprotstavljenih tabora. Tu po-
vezanost ilustrira slika 4, koja pokazuje
da je vlada opcenito uspjesna u slucaju
inicijativa (tj. inicijative se odbacuju),
neovisno o ukupnoj usmjerenosti kam-
panje (vodoravna os) i njezinu intenzi-
tetu (za razlicite stupnjeve intenziteta
kampanje povucene su razlicite crte).
Kako smo vidjeli, pokazalo se da je ne-
obvezatni referendum veca prijetnja
vladi, a u njegovu je slucaju povezanost
izmedu financijskih napora i uspjeha
na biralistima nesto uza. Medutim i u
tom slucaju ona ostaje razmjerno sla-
ba. To, medu inim, ima veze s ¢injeni-

com da intenzivne manjine, koje obicno
pokrecu te referendume, obi¢no ulazu
mnogo novca u kampanje, ¢ak i kad su
im izgledi za uspjeh izrazito slabi. Samo
onda kad se kampanja intenzivira i
kad vladini oponenti imaju financijsku
prednost u takvoj intenzivnoj kampa-
nji, mogu racunati na dobre izglede za
uspjeh, tj. mogu blokirati vladin prijed-
log. U tom osobitom slucaju presudnu
ulogu mogu imati financijska ulaganja,
kako pokazuje drugi dio slike 4.

Prije nego §to zaklju¢imo da je u ne-
kim slucajevima moguce kupiti glaso-
ve, ne bismo trebali zaboraviti da vla-
dini protivnici cesto mogu racunati
na veliku potporu burzoaskog tabora.
Uspjesno pokretanje neobvezatnih re-
ferenduma cesto dovodi do fragmen-
tacije tog tabora (Trechsel i Sciarini,
1998). S obzirom na to da taj tabor u
$vicarskoj politici ima “prirodnu ve-
¢inu” i da raspolaze s mnogo vise fi-
nancijskih resursa od ljevice, pokazalo
se da je njegova fragmentacija osobito
opasna za vladu. Na temelju moje ana-
lize (Kriesi, 2005) moze se zakljuciti da,
u kona¢noj analizi, o sudbini nekog
prijedloga odlucuje upravo koalicijska
konfiguracija. To medutim znaci da se
¢ak i u onim sluc¢ajevima kad nailazi-
mo na usku povezanost izmedu ukup-
ne usmjerenosti kampanje i rezultata
glasovanja pokazuje kako financijska
sredstva nisu uvijek presudna.

Stoga je slika koja se pojavljuje sa
stajaliSta izabranih zastupnika u $vi-
carskom politickom sustavu sve samo
ne dramati¢na. Iako ne mogu potpuno
kontrolirati procese izravne demokra-
cije, uspjeli su znatno smanjiti nesigur-
nost, koja je nuzno povezana s otvara-
njem procesa kreiranja javnih politika,
procesima izravne demokracije. Nasu-
prot tome, sa stajalista onih koji su su-



Slika 4. Vjerojatnost uspjeha vlade na inicijativama i neobvezatnim referendumima
(procjena koja se temelji na statistickim modelima)
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Izvor: Kriesi (2006).

protstavljeni vladi i parlamentarnoj ve-
¢ini ocito je da oni ne mogu iz temelja
izmijeniti procedure predstavnicke de-
mokracije, ali mogu posti¢i da se nji-
hov glas ¢uje na svim razinama pro-
cesa kreiranja javnih politika te da, u
protivnom slucaju, katkad mogu imati
uspjeha kod opceg birackog tijela.

Oblikovanje stavova
i odluka gradana

S obzirom na klju¢nu ulogu politic-
kih elita u procesima izravne demokra-

cije u Svicarskoj ve¢ imamo djelomi¢an
odgovor na pitanje kako gradani dono-
se razumne odluke na biralistima, ¢ak i
kad su politicki u znacajnoj mjeri nein-
formirani. Politicke elite odreduju opci-
je, koje daju gradanima na glasovanje;
oblikuju koalicije, koje se u kampanja-
ma koje prethode glasovanju suprot-
stavljaju jedne drugima, a mobilizacija
tih koalicija daje heuristicke smjernice
i sustavne argumente kojima se grada-
ni sluze u oblikovanju svojih stavova u
kampanji. Preostaje pitanje jesu li gra-
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dani sposobni da se pravilno sluze in-
formacijama koje im podastiru elite i
mogu li donijeti odluku koja je odraz
njihovih vlastitih preferencija.

Na temelju svoje studije oko 150
slucajeva glasovanja gradana dosao
sam do prili¢no optimisti¢nih zaklju-
caka. Prije svega, gradani koji doista su-
djeluju u glasovanju znatno su kompe-
tentniji od ukupnog birackog tijela. To
znaci da najnekompetentniji obicno ne
sudjeluju u glasovanju. Taj mehanizam
autoselekcije nekompetentnih na kvazi-
automatski nacin smanjuje mogucénost
nerazumne odluke, koje se kriticari
izravne demokracije toliko boje. Cak i
ako je to¢no da intenzivnije kampanje
mobiliziraju veci broj biraca iz svih ta-
bora, tj. da sve vise mobiliziraju i birace
koji su obi¢no prili¢no neinformirani,
sudjelovanje onih koji su slabo zainte-
resirani i neinformirani i dalje je ogra-
nic¢eno ¢ak i u tim kampanjama. To je
posljedica samoispravljajuceg mehaniz-
ma koji proizlazi iz ¢injenice da osobi-
to intenzivne kampanje, koje mobilizi-
raju velik broj gradana, sluze i tome da
podignu opéu razinu problemski spe-
cifi¢cne kompetentnosti u cjelokupnom
birackom tijelu, §to pak znaci da u tim
slu¢ajevima skupina neinformiranih
biraca postaje razmjerno mala.

Pripadnici birackog tijela koji stvar-
no sudjeluyju u glasovanju u osnovi
imaju - prema poznatoj teoriji soci-
jalne psihologije (takozvanoj “teoriji
dvojnog procesa’; Stroebe, 2007) - dvi-
je mogucénosti odlucivanja: ili se osla-
njaju na heuristicke smjernice kao $to su
preporuke stranaka o tome kako glaso-
vati, vjeruju vladi ili brane status quo,
§to im, kao precac, omogucuje dono-
Senje priblizno razumnih odluka, ili se
sustavnije oslanjaju na argumente koje
zagovaraju suprotstavljeni tabori. Me-

dutim u stvarnom svijetu oblikovanja
stavova i odlu¢ivanja u kampanjama
izravne demokracije ta dva analiticki
odvojena nacina odlucivanja nisu tako
ostro razdvojena. S jedne strane, ucin-
kovito slijedenje heuristickih smjernica
pretpostavlja odredenu koli¢inu poli-
tickog znanja. Primjerice, da bismo se
ucinkovito sluzili preporukama stra-
naka, moramo nesto znati o njihovu
opéem pozicioniranju. S druge strane,
neki argumenti kojima se u kampanja-
ma sluze politicke elite teSko se mogu
razluciti od heuristickih smjernica. Sto-
ga se odluke biraca, koji se i precesto
oslanjaju na pojednostavnjene argu-
mente koji se iznose u kampanji, nece
mnogo razlikovati od heuristicki odre-
denih odluka.

Cak i ako ta dva smjera nisu uvijek
tako jasno razgranicena kako bi to htje-
la teorija, rezultati moje studije o spo-
sobnosti gradana da donose razumne
odluke ipak su posve jasni. Ispada da su
gradani manje minimalisticni nego §to
se to obi¢no pretpostavlja. Moja studi-
ja potvrduje opcenito veliku vaznost
odluka koje se temelje na argumenti-
ma. To ilustrira sljedeca slika (slika 5),
koja pokazuje op¢u povezanost izmedu
stavova koji se temelje na argumentima
i glasackih odluka, tj. potpore vladinoj
poziciji: §to snaznije gradani podupiru
argumente u korist vladine pozicije, to
snaznije donose odluku u korist vladi-
ne pozicije na biraliStima — i obratno.
Ta je povezanost prili¢no jaka, $to znaci
da na temelju misljenja biraca o argu-
mentu koji je prevladavao u kampanji
mozemo protumaciti oko 40 posto va-
rijance individualnih glasackih odluka.

Vaznost argumenata medutim va-
rira od kampanje do kampanje, ovi-
sno o njezinu intenzitetu i o tome ko-
liko je prijedlog poznat. U usporedbi s



Slika 5. Vjerojatnost potpore vladi kao funkcija stavova utemeljenih na argumen-
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tim dvama kontekstualnim obiljezjima
individualna obiljezja imaju sporednu
ulogu u objasnjenju glasovanja ute-
meljenog na argumentima. Na drugoj
polovici slike 5 prikazan je maksima-
lan zbirni u¢inak dvaju kontekstualnih
obiljezja na tu povezanost. Kako se vidi,
krivulja je mnogo plosnatija kad je in-
tenzitet kampanje nizak, a prijedlog
nepoznat. To znaci da su argumenti
presudniji u vrlo intenzivnim kampa-
njama i kod vrlo poznatih prijedloga
- osobito, $to se takoder vidi na slici,
kad je rije¢ o onima koji su suprotstav-
ljeni vladinoj poziciji. Od intenzivnih
kampanja vise koristi imaju oni koji su
suprotstavljeni vladinoj poziciji nego
sama vlada.

Sustavne i heuristicke strategije u
odredenoj su mjeri komplementarne.
Intenzivne kampanje, primjerice, po-
vecavaju relevantnost obiju strategija
odlucivanja. Te su dvije strategije kom-
plementarne u jos jednom pogledu: pri-

mjenjuju se u istom kontekstu, no nji-
ma se sluze razliciti tipovi biraca. Dok
biraci s ¢vrstim stavovima — bilo da su
suprotstavljeni vladi ili se svrstavaju uz
nju - opcenito sustavno donose odluke
na osnovi argumenata, bira¢i s manje
eksplicitnim stavovima, tj. kolebljivi,
nesigurni, neutralni ili neinformirani
biraci, mnogo se vise oslanjaju na heu-
risticke strategije. To ilustrira slika 6 na
sljedecoj stranici, koja je podijeljena na
tri dijela. Lijevo i desno od sredine na-
laze se biraci s ¢vrstim stavovima, a u
sredini oni s manje eksplicitnim stavo-
vima. U svakom dijelu slike povezanost
izmedu razine informiranosti i potpore
vladinoj poziciji prikazana je za birace
s razli¢itom stranackom orijentacijom i
razli¢itim stupnjem povjerenja u vladu.
Ne ulazeci u detalje slike, lako se moze
uociti da se crte za birace s cvrstim
stavovima s obje strane sredine tesko
mogu medusobno razdvojiti, §to zna-
¢i da svi oni odlucuju otprilike na isti
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Slika 6. Vjerojatnost uspjeha vlade, stavovi utemeljeni na argumentima i stupanj
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nacin, neovisno o svojoj stranackoj ori-
jentaciji ili stupnju povjerenja u vladu.
Sto se tice biraca s manje eksplicitnim
stavovima, crte za razli¢ite skupine bi-
raca mogu se lako razdvojiti jedna od
druge, $to znaci da se ti bira¢i mnogo

povjerenje konz. desnica
povjerenje umjer. desnica
povjerenje neopredijeljeni
povjerenje lievica
nepovjerenje konz. desnica
nepovjerenje umjer. desnica
nepovjerenje neopredijeljeni
nepovjerenje ljevica

vise oslanjaju na preporuke stranaka i
svoje povjerenje u vladu - dva tipa he-
uristickih smjernica - pri donosenju
svoje glasacke odluke. Bududi da se sli-
ka odnosi na prijedloge koje podupiru
koalicije desnog centra, a ljevica im se



protivi, konzervativni biraci koji ima-
ju povjerenje u vladu najvise podupi-
ru vladu, dok biradi ljevice koji nemaju
povijerenja u vladu najmanje podupiru
vladu. Napokon, slika jasno pokazuje i
to da se, za prakti¢no sve tipove bira-
Ca, crte manje ili viSe krec¢u paralelno
s osi x. To znadi da stupanj informira-
nosti prakticno nema nikakva utjecaja
na glasacko ponasanje. Drugim rijeci-
ma, ¢ak su i slabo informirani biraci
sposobni za donoSenje odluka koje su
vrlo slicne odlukama dobro informi-
ranih biraca sa sli¢cnim preferencijama
(tj. stranackom orijentacijom i razinom
povjerenja u vladu).

Zakljucak: posljedice
izravne demokracije

U kona¢noj je analizi pitanje, daka-
ko, ne samo funkcionira li, i kako, izrav-
na demokracija, nego i je li ona dobra
za gospodarstvo i svakodnevnu osobnu
situaciju gradana. To pitanje ponajpri-
je razmatraju ekonomisti. Oni ispituju
varijacije koje postoje na kantonalnoj
(tj. regionalnoj) razini u Svicarskoj u
pogledu institucionalizacije instru-
menata izravne demokracije i njihove
prakti¢ne primjene. Tako u nekim kan-
tonima, dakle ne u svim, postoje instru-
menti izravne demokracije u podrucju
fiskalne politike, $to gradanima omo-
gucuje neposredan utjecaj na poreze i
rashode kantona. Na temelju kompara-
cije 26 kantona mogu se izvesti zakljuc-
ci o utjecaju institucija izravne demo-
kracije.

Te komparacije dovode do zakljuc-
ka da institucije izravne demokraci-
je imaju uglavnom pozitivan ucinak
na gospodarstvo (Kirchgassner i dr,
1999). Naime one povecavaju makro-
ekonomsku uspjesnost — u kantonima
koji omogucuju intervencije gradana u

fiskalnu politiku BDP per capita vedi je
za 3,6 posto. Stovise, u kantonima koji
u fiskalnim pitanjima raspisuju refe-
rendum javni rashodi viSe odgovaraju
preferencijama gradana, te su — ceteris
paribus — nizi nego u vise predstavnic-
kim sustavima. Cini se da gradani, u
mjeri u kojoj imaju pravo suodluciva-
nja o fiskalnim pitanjima, ekonomic-
nije raspolazu svojim poreznim nov-
cem od izabranih zastupnika. Kanto-
ni s razradenim institucijama izravne
demokracije imaju i manji javni dug,
visi porezni moral te bolje javne sluzbe.
Napokon, institucije izravne demokra-
cije obavljaju i funkciju legitimacije i
integracije (Papadopoulos, 2001, 1998:
156-160) te povecavaju opci stupanj
zadovoljstva gradana zivotom. Vece za-
dovoljstvo Zivotom u drzavama s raz-
radenim procesima izravne demokra-
cije ne proizlazi samo iz vece uspjesno-
sti javnih sluzbi, nego je i - kako tvrde
Stutzer i Frey (2006) - izravna posljedi-
ca vece legitimnosti javnih odluka koje
za sobom povlace te procese. Gradani
cijene mogucnost sudjelovanja u poli-
tickom odlucivanju po sebi, neovisno
o njegovim posljedicama za uspjesnost
drzave, §to u njihovim oc¢ima povecava
pravednost politickih odluka donese-
nih procesima izravne demokracije. Na
osnovi izvorne komparacije $vicarskih
gradana i stranaca koji imaju prebivali-
Ste u Svicarskoj Stutzer i Frey uspjeli su
empirijski razdvojiti ucinke institucija
izravne demokracije na uspjesnost jav-
nih sluzbi od njihovih ¢isto procedu-
ralnih ucinaka i potvrditi svoju hipo-
tezu. Mogucénost participacije u obliku
izravne demokracije ima, $tovise, nepo-
sredan utjecaj na opce zadovoljstvo $vi-
carskih gradana Zivotom. Premda nisu
mogli definitivno potvrditi pozitivne
posljedice na stavove pojedinaca pre-
ma njihovu politickom utjecaju, poka-
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zalo se da je utjecaj na zadovoljstvo zi-
votom vrlo snazan.

Na temelju iskustva Svicarske mo-
zemo dakle zakljuciti da su procesi
izravne demokracije izuzetno privlac-
ni. U skladu s rezultatima opcenitijih
ispitivanja javnog mnijenja (Snider-
man, 1993), iskustvo Svicarske, s jedne
strane, pokazuje da gradani doista nisu
preoptereceni zadatkom Cije se izvrse-
nje od njih ocekuje u okviru tih pro-
cesa. To prije svega proizlazi iz pred-
strukturiranja njihovih odluka zbog
nacina na koji su te institucije organizi-
rane u Svicarskoj te uslijed mobilizaci-
je 1 komuniciranja strategija politickih
elita. S druge strane, iskustvo Svicar-
ske ukazuje i na to da gradani imaju
dvostruku korist od procesa izravne
demokracije: ti procesi povecavaju ne
samo uspjesnost javnih sluzbi nego i
legitimnost politickih odluka, te samim
time i opcenito zadovoljstvo gradana
zivotom.

To ne znaci da je u $vicarskoj ina-
Cici izravne demokracije sve savrseno.
Nekoliko rezultata koje sam naveo ovi-
si o povoljnim uvjetima. Tako se, kako
smo vidjeli, odluke gradana u slucaju
slabo predstrukturiranih glasova - gla-
sova o prijedlozima koji su nepoznati i
gdje elite jedva da provode mobilizaci-
ju - mnogo manje temelje na stavovi-

ma zasnovanima na argumentima. Sto-
vide, ima i prijedloga u kojima se veci
dio individualnih glasackih odluka ne
moze objasniti ni heuristickim smjer-
nicama ni sustavnim argumentima
(Kriesi, 2005). Osim toga, sa stajalista
normativne demokratske teorije nije
neproblemati¢na ni autoselekcija naj-
nekompetentnijih. Ako ona i rjesava
problem koji isticu konzervativni kri-
ticari izravne demokracije, istodobno
otvara problem drustvene pravedno-
sti. Iskljuc¢ivanje najnekompetentnijih
gradana ne moze se medutim rijesiti
ukidanjem izravne demokracije, nego
pozivima na stvaranje strukturnih
preduvjeta koji ¢e velikoj vecini grada-
na omoguciti stjecanje kompetentnosti
koja je potrebna za donosenje manje ili
viSe prosvijecenih odluka. Medu mje-
rama za stvaranje tih preduvjeta nalaze
se veca ulaganja u politicko obrazova-
nje, u tehnicki razvoj procedure glaso-
vanja (primjerice, razvoj elektronicko-
ga glasovanja i elektronickih sfera koje
prije samoga glasovanja omogucuju lak
pristup informacijama o pojedinim pi-
tanjima) te u javnu potporu posredni-
cima (ponajprije politickim strankama
i povjerenstvima za provodenje inicija-
tiva i referenduma) koji su odgovorni
za organizaciju kampanja izravne de-
mokracije.

S engleskoga preveo

Davor Stipetic
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Direct Democracy - the Swiss Experience

SUMMARY The paper begins by listing the views of advocates and opponents of
representative democracy on the positive and negative points of direct democracy. In
this light, the author seeks to examine the experience with the implementation of direct
democracy in Switzerland, the only country in which politics on all levels - including the
national level — has been decisively shaped by direct democratic institutions. The paper
first outlines the direct democratic institutions, and then describes the performance of
this form of democracy in Switzerland. Afterwards, the paper turns to an analysis on how
the direct democratic institutions shape the citizens’ views and choices. Suggesting that
political elites are subjects of determining the options for citizens to vote on, the author
wonders if citizens are capable of using the information presented to them by the elites
in a proper way and of reaching decisions which reflect their own preferences. Drawing
on his earlier research, the author concludes that citizens who actually vote are more
competent than the entire constituency. In the final section of the paper, the author
addresses the question if direct democracy is good for the economy and for personal
situations of the citizens. Referring to the work by economists, he concludes that the
institutions of direct democracy have largely positive effects on the economy.

KEYWORDS direct democracy, direct democracy in Switzerland, compulsory referendum,
optional referendum, popular initiative, success of direct-democratic instruments





