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U Izraelu su od 1992. do 2002., prvi i dosad jedini put u povije-
sti modernih demokracija, bili ozakonjeni izravni izbori premije-
ra. Time su se nastojale izbjedi slabosti politi¢koga sustava koje
su se uglavnom pripisivale Cistim razmijernim izborima za Knesset:
visok stupanj fragmentiranosti i ideoloske polariziranosti parla-
menta, prevelika moé malih sektaskih stranaka, dugotrajni pro-
cesi tvorbe koalicijskih vlada, disfunkcionalnost viada i politi¢kih
institucija uopée. lzravni izbori premijera trebali su poveéati sta-
bilnost, dielotvornost i legitimnost premijera, vlade i politickoga
sustava. Reforma je propala jer se nisu ostvarila ogekivanja njezi-
nih dizajnera da ée biradi prilagoditi svoje ponasanje novim insti-
tucionalnim pravilima. Umjesto da iskazu nepodijelienu politi¢ku
lojalnost premijerskom kandidatu i njegovoj stranci, biraci su u
istodobnim premijerskim i parlamentarnim izborima masovno
"cijepali" svoje glasove: jednim su glasom golemom veéinom
glasovali za premijerskoga kandidata jedne od dviju najvecih
stranaka, laburista ili Likuda, a drugim su glasom masovno
podupirali male stranke. Reforma je dodatno produbila krizu
polititkoga sustava te proizvela brojne teorijske prijepore o
njegovoj prirodi.
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INSTITUCIONALNI UZROK KRIZE POLITICKOGA SUSTAVA

Izrael ima jedan od najpostojanijih izbornih sustava na svije-
tu koji se tipoloski nije mijenjao Sezdesetak godina. U izbori-
ma za prvi Knesset 1949. primijenjen je Cisti razmjerni sustav



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB
GOD. 17 (2008),

BR. 6 (98),

STR. 1071-1087

KASAPOVIC, M.:
IZRAVNI IZBORI...

1072

izbora, prema kojemu se ¢lanovi parlamenta biraju u jedno-
me izbornom okrugu sto ga ¢ini cijela drzava, a natjecu se za-
tvorene, blokirane izborne liste. U prvim izborima 1949. nije
bilo nikakva zakonskog izbornog praga kojim se uvjetovao
ulazak lista u postupak podjele mandata, u drugim izborima
1951. ozakonjen je prag od 1 posto, koji je 1992. povecan na
1,5 posto, a 2004. na 2 posto. Osim toga, mijenjale su se i me-
tode pretvaranja glasova u mandate. U prvim izborima 1949.
te u izborima $to su odrzani od 1973. do 1988. mandati su se
raspodjeljivali prema D’Hondtovoj metodi, od 1951. do 1969.
primjenjivale su se Hareova kvota i metoda najveceg ostatka,
a od 1992. na snazi su Hareova kvota i metoda najvecega pro-
sjeka. Nije tesko uociti kako promjene dvaju vaznih elemena-
ta izbornoga sustava tendencijski nisu vodile u istom smjeru:
dok je povecanje zakonskoga izbornog praga smjeralo oteza-
vanju parlamentarizacije vrlo malih stranaka, a time i smanje-
nju stupnja fragmentiranosti parlamenta, zamjena D'Hondto-
ve metode Hareovom kvotom pogodovala je manjim stranka-
ma i smanjivala koncentraciju politickih snaga u parlamentu,
jer je Hareova kvota razmjerniji postupak raspodjele manda-
ta od D’Hondtove metode. Visokoj razmjernosti izbora doda-
tno pogoduje institut apparentmenta — koji se u Izraelu naziva
surplus agreement — koji malim strankama omogucuje da se u-
druzivanjem u listovne saveze ili "listovne kartele" lakse domo-
gnu mjesta u parlamentu (Kasapovi¢, 2003., 219-210).

Kako su cisti razmjerni izbori omogucavali parlamenta-
rizaciju brojnih malih stranaka, Knesset je bio vrlo fragmenti-
ran i ideoloski polariziran parlament u kojemu su se tesko
stvarale i odrzavale natpolovi¢ne vecine koje su podupirale
vladu. U koalicijske vlade ulazilo je viSe ideoloski i politicki
heterogenih stranaka, sto je vlade ¢inilo nedjelotvornima i ne-
stabilnima. Prijevremeni izbori postali su prije pravilo nego
iznimka. Cisti razmjerni izbori do krajnosti zaostravaju pita-
nje odnosa izmedu reprezentativnosti i vladljivosti, to jest iz-
medu zelje da se $to pravednije predstave svi drustveni in-
teresi i skupine, s jedne strane, i potrebe da se stvori stabilna
i djelotvorna vlada koja brzo donosi politicke odluke te ucin-
kovito provodi javne politike, s druge strane. Tu dvojbu ¢isti
razmjerni izbori rjeSavaju u korist reprezentativnosti, stvara-
juéi uvjete za nastanak viseclanih koalicijskih vlada koje su
odgovorne cijelom spektru drustvenih interesa i skupina, i to
na Stetu djelotvorna vladanja. U Izraelu se stoga dugo razmi-
Sljalo o reformi izbornoga sustava, koji je bio shvacen kao ne-
ka vrsta Ahilove pete cijeloga politickog sustava (Penniman,
1979.; Bogdanor, 1993., 1993.a; Lijphart, 1993.; Diskin i Diskin,
1995.; Hazan, 1996.; Keller, 1998.; Doron i Harris, 2000.). No u-
vjeti za reforme stvorili su se tek 1990-ih godina, kad su se
zaostrile glavne slabosti politickoga sustava:
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= visoka fragmentiranost parlamenta s velikim nominal-
nim i efektivnim brojem stranaka kao proizvodom hiperrepre-
zentativnoga, "puristickoga", izbornog sustava

= velika ideoloska polarizacija u parlamentu, uzrokova-
na nepostojanjem ozbiljnih institucionalnih zapreka za parla-
mentarizaciju malih, ideoloski ekstremnih, sektaskih stranaka

» velika mo¢ malih stranaka koja je bila nerazmjerna nji-
hovoj javnoj potpori i mandatnoj snazi, a koju u procesu tvor-
be koalicijskih vlada rabe kao pregovaracki i ucjenjivacki po-
tencijal prema stoZernoj stranci koalicije

* dugotrajni i teski koalicijski pregovori koji rezultiraju
viSeclanim, ideoloski i politicki heterogenim koalicijskim vla-
dama, koje tesko oblikuju i provode svoju politiku

= disfunkcionalnost politickih institucija, koja se ocituje i
u smanjenoj sposobnosti vlada da odlucuju i vladaju, njiho-
vim Cestim krizama te odstupima ili opozivima prije isteka za-
konskoga mandatnog roka.

Pocetkom 1990-ih godina napokon su se, uvelike pod pri-
tiskom javnosti, glavni politicki akteri dogovorili da ¢e refor-
mirati sustav. Premda se ocekivala reforma izbornoga susta-
va, provedene reforme samo su ga rubno dotaknule. Cisti raz-
mjerni sustav izbora promijenjen je, naime, samo utoliko $to
je jedan od 120 zastupnika, premijer koji zakonski mora biti i
¢lan parlamenta, biran veéinskim izborima. Doduse, nekim je
autorima i to bilo dostatno da govore o tipoloskoj promjeni
izbornoga sustava, to jest o prijelazu razmjernoga izbornog su-
stava u kombinirani (Doron i Harris, 2000., 62; Hazan, 2001.,
2005.; Rahat, 2001.; Shugart i Wattenberg, 2001.). No posrijedi
je zapravo bila reforma vlade, pa stoga i reforma cijeloga su-
stava vlasti. Srz te reforme cinilo je ozakonjenje op¢ih i izrav-
nih izbora premijera izraelske vlade.

REFORMA VLADE: OZAKONJENJE IZRAVNIH IZBORA PREMIJERA
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Izrael je do 1992. bio "Cista" parlamentarna demokracija. Vla-
da se birala u parlamentu i bila je odgovorna iskljucivo nje-
mu.! Kako bi se naglasila povezanost zakonodavne i izvrsne
vlasti, premijer je morao biti ¢lan parlamenta, dok su ministri
to mogli biti, ali nisu morali. Vlada je stupala na duznost pre-
cizno utvrdenom formalnom investiturom u kojoj je morala
dobiti potporu vecine svih ¢lanova parlamenta. Mandat vlade
prestajao bi ako bi joj veéina ¢lanova Knesseta izglasovala ne-
povjerenje ili ako bi sama odstupila. Lom u tome konven-
cionalnom modelu dogodio se 1992., kad je prihvacen novi
zakon o vladi, kojim su institucionalizirani izravni i op¢i izbo-
ri premijera. Glavni elementi reforme bili su:

* premijera su izravno birali biraci apsolutnom veéinom
glasova u dva kruga. Ako u prvom krugu glasovanja ni jedan
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kandidat ne bi dobio natpolovi¢nu veéinu glasova, u drugom
su se krugu natjecala dva kandidata koja su u prvom krugu
dobila najvise glasova biraca

* prvi krug izbora za premijera odrzavao se istodobno s
parlamentarnim izborima

* svaki je bira¢ imao dva glasa: jednim je glasovao za pre-
mijera, a drugim za stranacku listu za parlament

* kandidata za premijera mogla je istaknuti svaka stran-
ka ili savez stranaka koji je u prethodnom sastavu Knesseta i-
mao najmanje deset zastupnika. Kandidat je mogao postati i
svaki pojedinac koji bi prikupio potpise najmanje 50.000 regi-
striranih biraca

* ako bi premijer umro, odstupio ili bio opozvan, odrzali
bi se posebni izbori za premijera bez istodobnih izbora za par-
lament. U tom su sluc¢aju kandidate za premijera mogle nomi-
nirati samo stranke ili parlamentarne frakcije koje su u tom
trenutku imale najmanje deset zastupnika

* jedan je kandidat mogao biti izabran za premijera naj-
viSe dva puta uzastopce.

Zagovornici reforme tvrdili su da e izravni izbori pre-
mijera odvratiti birac¢e od glasovanja za male stranke, tako sto
¢e ih potaknuti da u istodobnim izborima premijera i clanova
Knesseta glasuju za istu politicku opciju: oni koji budu glaso-
vali za odredenoga premijerskog kandidata glasovat ce i za li-
stu njegove stranke. To bi trebalo smanjiti broj stranaka u par-
lamentu, povecati mandatnu snagu velikih stranaka, olaksati
tvorbu koalicijskih vlada zahvaljuju¢i smanjenom broju, mo¢i
i ucjenjivackom potencijalu malih sektaskih stranaka te, u
konacnici, povecati stabilnost i djelotvornost vlade i cijeloga
politickog sustava. Tvrdilo se, nadalje, da ¢e izravni izbori o-
jacati moc¢ i legitimnost premijera i vlade te omoguciti obliko-
vanje i vodenje koherentnijih javnih politika. Vlade bi se ubu-
duce trebale mijenjati iskljucivo glasovanjem biraca i biti ne-
posredan izraz njihove politicke volje, a ne proizvod politi-
¢kih nagodbi medu strankama. Osim toga, izravni izbori pre-
mijera ne bi ojacali samo polozaj vlade nego bi osnazili i o-
poziciju kao demokratsku politicku instituciju. Kako bi vladu
formirali premijer i njegova stranka koji bi uzivali zavidnu
potporu biraca, nestala bi potreba za vladama nacionalnoga
jedinstva. Izborni gubitnici jasno bi se grupirali u opoziciju
vladi, $to bi potaknulo bipolarizaciju stranackoga sustava.
Napokon, cijeli bi politicki sustav i politika trebali postati
razvidniji, odgovorniji i djelotvorniji. Kolektivhu odgovor-
nost vlade, koja je bila izvor slabosti u izraelskoj politici, zami-
jenila bi pojedina¢na odgovornost premijera. Ministri u vladi
bili bi depolitizirani i nalikovali bi na ¢lanove americke admi-
nistracije. Parlament bi imao ulogu "psa ¢uvara" izvrsne vlasti.
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Nakon triju ciklusa premijerskih izbora — 1996., 1999. 1 2001. —
$to su provedeni prema novom zakonu, postalo je jasno da se
zeljeni ciljevi nisu ostvarili te da nema jamstava da bi se mogli
ostvariti i u buduénosti. Reforma je propala, a glavni uzrok za
to bilo je politicko ponasanje biraca u izborima koji se nisu
prilagodili novim institucionalnim pravilima. Biraci nisu, ka-
ko su ocekivali dizajneri reforme, koncentrirali svoje glasove,
nego su ih uvelike "cijepali”, odnosno dijelili na razlicite poli-
ticke opcije. Nadmoc¢na vecina biraca glasovala je za premi-
jerske kandidate dviju velikih stranaka, Laburisticke stranke i
Likuda, ali je velik broj birac¢a istodobno glasovao za liste ma-
lih, jednoproblemskih ili problemski usko profiliranih strana-
ka. U izborima premijera biraci su se uglavnom grupirali duz
rascjepa lijevo — desno, §to ga ponajviSe odreduju stavovi
prema sigurnosnoj i vanjskoj politici, a u izborima za parla-
ment vazniju su ulogu imale posebnije i pragmati¢nije pro-
blemske orijentacije. Premijerski izbori postali su arena za su-
¢eljavanje "op¢ih ideja", a izbori za parlament arena za sukob
"posebnih ideja" (Hazan i Rahat, 2000., 1327; Hazan, 2005.,
303). Neki analitiari kazu da su biraci razumom glasovali za pre-
mijera, a srcem za politicke stranke (Maddens i Fiers, 2004.,
776). Ukratko, reforma je propala zato $to njezini dizajneri ni-
su rac¢unali na masovnu podjelu glasova biraca, odnosno zato
Sto institucionalna pravila nisu proizvela o¢ekivano ponasa-
nje pojedinaca.

No masovna podjela glasova biraca bila je vrlo pred-
vidljiva. Nije bilo tesko predvidjeti da ¢e Arapi, koji ¢ine oko
12 posto birackoga tijela u Izraelu, masovno glasovati za pre-
mijerske kandidate Laburisticke stranke, koji slove kao "poli-
ticki golubovi" prema palestinskom pitanju, ali da ¢e u izbori-
ma za parlament svoje glasove dati nekoj arapskoj stranci. Ta-
ko je u premijerskim izborima 1996. oko 97,5 posto Arapa
glasovalo za laburista Simona Peresa, a u premijerskim izbori-
ma 1999. cak je 94,5 posto Arapa dalo svoj glas Ehudu Baraku,
kandidatu laburista, koji su u tim izborima nastupili u koalici-
ji "Jedan Izrael" (Wolffsohn i Bokovoy, 2003., 87; Hamdy, 2004.,
119). U posebnim premijerskim izborima 2001. laburist Barak,
kojega je inace uvjerljivo porazio kandidat Likuda Ariel Sa-
ron, najvise je glasova, 73,4 posto, dobio u arapskim naseljima
(Diskin i Hazan, 2002., 662). Nadalje, biraci ortodoksnih vjer-
skih i useljenickih stranaka masovno su glasovali za "politicke
jastrebove", premijerske kandidate Likuda, ali su ostali vjerni
svojim malim strankama u izborima za Knesset. U premijer-
skim izborima 1996. oko 91 posto Zidova iz ultraortodoksnih
vjerskih stranaka glasovalo je za Likudova premijerskog kan-
didata Benjamina Netanjahua. Za njega je glasovalo i oko 70
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posto pristasa Yisrael Ba’Aliya, stranke novih ruskih useljeni-
ka, kao i vecina pristasa useljeni¢kih stranaka orijentalnih Zi-
dova (Wolffsohn i Bokovoy, 2003., 87, 99, 102). Opcenito se
racuna da je oko polovice izraelskih biraca "cijepalo" svoje
glasove tako Sto je jedan glas dalo jednom od premijerskih
kandidata laburista ili Likuda, a drugi glas nekoj maloj stran-
ci (Bik, 1998., 126-128).

Nisu bili olakSani ni koalicijski pregovori, kao sto nisu
bile postignute trajnost i djelotvornost vlada. Sve vlade na-
kon uspostave izraelske drzave bile su koalicijske vlade. Kako
je ve¢ spomenuto, u koalicijskim su pregovorima nerazmjer-
no veliku vaznost imale male, ideoloski ekstremne, sektaske
stranke, koje su nerijetko stjecale pivotni status, te su zahva-
ljujuéi velikome pregovarackom i ucjenjivackom potencijalu
Sto je proizlazio iz njega imale ulogu kingmakera (Ottolenghi,
2001., 110). One su cesto zahtijevale od stozernih koalicijskih
stranaka neprihvatljive i opasne ustupke kao uvjet svoje pot-
pore vladi. Tako je 1974. Nacionalno-religijska stranka uvjeto-
vala ulazak u vladu premijerke Golde Meir sazivanjem referen-
duma o buducnosti Zapadne obale (Hamdy, 2004., 110-111).
Ista je stranka izasla iz vlade Jicaka Rabina 1976. zato Sto je
kabinet odlucio da ¢e vojni zrakoplovi, kupljeni u SAD-u, biti
isporuceni Izraelu na sabat (Timm, 2003., 84). Ona je 2000.
zaprijetila da ¢e napustiti Barakovu koalicijsku vladu ako se
provede vladina odluka o predaji triju sela kod Jeruzalema
Palestincima, $to je naposljetku i ucinila (Wolffsohn i Boko-
voy, 2003., 126-127). Mala desnicarska stranka Moledet uvjeto-
vala je svoj ulazak u koalicijsku vladu vode Likuda Jicaka Sa-
mira 1990. "transferom arapskog stanovnistva s okupiranih podru-
¢ja u Jordan" (Bogdanor, 1993.a, 86). Barak je morao obecati
Natanu Saranovskome, zidovskom disidentu iz Sovjetskog Sa-
veza i utemeljitelju ruske imigrantske stranke, da ¢e mu pot-
poru u izborima za premijera 1999. platiti prepustanjem Mini-
starstva unutarnjih poslova, kako bi s toga polozaja mogao
oblikovati imigracijsku politiku, napose izdavanje useljenickih
viza za koje su bili osobito zainteresirani Zidovi iz Rusije. Dva
ministra te stranke napustila su Barakovu vladu 2000., posto
je premijer pristao na neke ustupke Palestincima u mirovnim
pregovorima (Hamdy, 2004., 116). Ortodoksna stranka ma-
rokanskih Zidova, Sas, postala je poznata po svojim ucjenama
kojima je za ulazak i opstanak u koalicijskim vladama zahtije-
vala sve viSe novca za svoje privatne vjerske skole, cemu je
premijer Barak morao udovoljiti 2000. kako bi ocuvao svoju
vladu. Ministri malih stranaka prakti¢no su se pretvorili u ve-
to igrace prema premijeru (O’Malley, 2006., 148). Izraelski a-
naliticari tvrde da su izravni izbori premijera ojacali sektaske
stranke i Sirom otvorili vrata ulasku interesnih skupina u Kne-
sset (Hazan i Rahat, 2000., 1327).
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Reforma je postigla centripetalne uc¢inke samo u izbori-
ma premijera, ali ne i u izborima za parlament. Benjamin Ne-
tanjahu pobijedio je 1996. u prvom krugu sa 50,5 posto glaso-
va, ali je njegova stranka Likud dobila samo oko 28 posto
mjesta, $to je bio najmanji mandatni udio najjace stranke u
povijesti izraelskoga parlamenta. U izborima 1999. Ehud Ba-
rak pobijedio je u prvom krugu sa 56,1 posto glasova, ali je
njegova Laburisticka stranka osvojila samo oko 22 posto mje-
sta u parlamentu, 5to je bio novi neslavni rekord najjace parla-
mentarne stranke u povijesti. U takvim uvjetima Barak se nije
mogao odrZati na vlasti puni mandat, odstupio je i otvorio
vrata odrzavanju posebnih premijerskih izbora 2001. na koji-
ma je pobijedio njegov politicki protivnik Ariel Saron. Jaki
premijeri, koji su u sva tri ciklusa premijerskih izbora dobili
natpolovi¢nu vecinu glasova u prvom krugu, nisu imali sna-
zno uporiste u parlamentu, jer njihove stranke nisu stjecale ni
apsolutnu ni respektabilnu relativhu veéinu mjesta. Stoga se
govorilo da su izbori stvarali "generale bez vojske" (Ottolen-
ghi, 2001., 114).

Neposredne posljedice podjele glasova biraca bile su u-
vjerljive pobjede kandidata dviju najjacih stranaka u premi-
jerskim izborima i istodobni porast nominalnoga i efektivnog
broja stranaka u parlamentu. Dok je od 1949. do 1992. efekti-
van broj stranaka u parlamentu bio 4,5, nakon 1992. povecao
se na 7,2, a nakon 1999. popeo se na zabrinjavajucih 8,7 stra-
naka (Kretzmer, 2006., 76). Zbog takve stranacke strukture
Knesseta nisu bili olakSani ni pojednostavnjeni pregovori o
stvaranju koalicijskih vlada. Dok su nakon izbora po starome
sustavu 1992. Jicaku Rabinu trebala 23 dana da sastavi tro-
stranacku vladu, a Benjaminu Netanjahuu trebao je 1996. go-
dine 21 dan da oformi osmostranacku vladu, dotle je Ehudu
Baraku 1999. bio potreban 51 dan da sastavi sedmeroclanu
vladu. Nije se, dakle, samo produljilo razdoblje koalicijskih
pregovora koje je okonc¢ano uspostavom visestranackih vlada
nego su vlade postajale vece, sloZenije i slabije.

Neuspjeh eksperimenta s izravnim izborima premijera
bio je ugraden u sam sustav. Zeljeno smanjenje broja parla-
mentarnih stranaka nije bilo osigurano nikakvim institucio-
nalnim sredstvima, nego se jednostavno od biraca ocekivalo
da promijene obrasce politickoga ponasanja u izborima, $to
oni uglavnom nisu ucinili. Pokazalo se da reforma nije pre-
sudno utjecala na strukturu dubokih i brojnih drustvenih i
politickih rascjepa koji snazno utje¢u na ponasanje biraca.2
Male su stranke zadrzale mjesto i vaznost u parlamentu, pa
su se mogle udruzivati u blokove protiv premijera i njegove
vlade ako bi oni ignorirali njihove politicke zahtjeve i prefe-
rencije. Osim toga, uvijek su se mogle prikljuciti parlamen-
tarnoj vecini koja je imala pravo opozvati i premijera i vladu.
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Da to ne bi ucinile, premijer im je morao izlaziti ususret i pri-
hvacati njihove zahtjeve kao i prije. Istodobno, dvije velike
stranke pocele su se snazno prezidencijalizirati, prilagodujuci
sve viSe svoju izbornu strategiju i oblike organiziranja posti-
zanju glavnoga politickog cilja: osvajanja premijerskoga po-
lozaja (Samuels, 2002., 476). I dok su se velike stranke sve vise
ponasale prezidencijalisticki — smanjivale su vaznost ideolo-
gije i snaznije se pomicale prema politickom centru, prilago-
davale su djelovanje pobjedi u premijerskim izborima, per-
sonalizirale su politiku i kampanju te poticale kandidatski u-
smjereno ponasanje biraca itd. — dotle su male stranke ostale
parlamentaristicke, ukopane u svojim ideoloskim rovovima,
Sto je stvorilo svojevrstan jaz u prirodi izraelskih politickih stra-
naka.

Nakon posebnih premijerskih izbora 2001. strukovna i
politicka javnost uglavnom se okrenula protiv izravnih izbo-
ra premijera jer nisu postigli Zeljene politicke uc¢inke. Oni su
ukinuti novim Temeljnim zakonom o vladi od 7. ozujka 2001.,
kada se Izrael vratio starom nacinu izbora premijera u parla-
mentu. Novi zakon unio je u parlamentarni i politicki zivot
zemlje jos neke novine. Rijec¢ je ponajprije o ozakonjenju in-
stituta konstruktivnoga glasovanja o nepovjerenju vladi, pre-
ma kojemu parlament moze smijeniti vladu ve¢inom glasova
zastupnika samo ako istodobno nova vecina izabere novu
vladu. Taj se institut smatra bitnim elementom suvremenoga
racionaliziranog parlamentarizma, a usmjeren je na sprecava-
nje razvoja "ekscesivnoga parlamentarizma" i jacanje polo-
Zaja vlade prema parlamentu.
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Izravni izbori premijera bili su presedan u povijesti modernih
demokracija koji je otvorio pitanje o prirodi cijeloga politi-
ckog poretka.3 Novi nacin izbora premijera otvorio je, ponaj-
prije, pitanje odnosa izmedu parlamenta i premijera, odno-
sno njegove vlade. Dok je parlament birao premijera, mogao
ga je u svako doba legitimno smijeniti. No sada je postalo u-
pitno ima li parlament pravo opozvati premijera kojega su
izabrali biradi i koji je posjedovao izbornu legitimnost koja je
bila neovisna o parlamentu i koja je bila jednako vrijedna kao
i legitimnost parlamenta. Temeljnim zakonom o vladi iz 1992.
to pitanje nije bilo rijeSeno ni jednostavno ni jednoznacno, pa
su uspostavljeni slozeni odnosi izmedu parlamenta, premi-
jeraivlade.

Premijer je dobio pravo da imenuje ¢lanove svoje vlade,
ali je to imenovanje morao potvrditi parlament. Ako bi nat-
polovi¢na veéina ¢lanova parlamenta odbila prijedlog premi-
jera o sastavu vlade, to se smatralo ¢inom iskazivanja nepo-
vjerenja vladi i premijeru. Ono je iziskivalo nove premijerske
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izbore, ali je povlacilo za sobom i raspustanje parlamenta i
nove parlamentarne izbore. Drugim rije¢ima, kad bi parla-
ment izglasovao nepovjerenje premijeru i njegovoj vladi, nije
imao pravo izabrati drugu vladu iz istoga sastava parlamen-
ta, kao Sto je uobicajeno u konvencionalnim parlamentarnim
demokracijama, nego su se morali provesti novi premijerski
izbori. Da bi, pak, premijer mogao raspustiti parlament kao
uzvratnu mjeru na iskazivanje nepovjerenja sebi i svojoj vla-
di, bila mu je potrebna suglasnost predsjednika drzave, koje-
ga bira parlament i koji ovisi o njegovu povjerenju. U tom
slucaju istodobno su odrzavani parlamentarni i premijerski
izbori ili, to¢nije, istodobno su odrzavani parlamentarni izbori
i prvi krug premijerskih izbora. Zakon je ostavio i moguénost
odrzavanja posebnih premijerskih izbora koje nisu pratili is-
todobni parlamentarni izbori. Oni su se odrzavali onda kada
bi kvalificirana dvotreéinska vecina, koju ¢ini 80 zastupnika,
uskratila povjerenje premijeru zbog nekoga posebnog vaznog
razloga. Neki su analiticari to proglasili premijerskim impeach-
mentom u parlamentarnom sustavu Izraela (Doron i Harris,
2000., 94).

U tome institucionalnom aranzmanu ocito je bilo nasto-
janje da se uspostavi nekakva ravnoteza u odnosu moci izme-
du parlamenta i premijera: parlament je mogao opozvati pre-
mijera kojega nije izabrao, ali je premijer imao pravo raspu-
stiti parlament koji mu je izglasovao nepovjerenje. Time je za-
konodavac ocito htio zastititi premijera i vladu od neodgo-
vornih postupaka parlamenta, makar i po cijenu uspostave
"ravnoteze terora" izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti (Ha-
zan, 1996., 30). Kako je odluku o raspustanju parlamenta mo-
gao donijeti premijer uz suglasnost predsjednika drzave, oza-
konjena je "inovacija u izraelskome ustavnom pravu: raspu-
Stanje parlamenta odlukom izvrsne vlasti" (Kretzmer, 2006., 70).

Analiticari se ne slazu u dometima promjena: jedni su
tvrdili da su izravni izbori premijera tipoloski promijenili su-
stav vlasti, drugi su mislili da su samo unijeli neke elemente
jednoga tipa sustava u drugi i "izmijesali" ih u dotad nepo-
znatom obliku, dok su tredi ustrajali na tom da se postojeci
parlamentarni sustav nije bitno promijenio.

Postavku da su izravni izbori premijera pretvorili dota-
dasnji parlamentarni sustav u predsjednicki sustav vlasti izri-
Cito je zastupao Arend Lijphart (1992.). Prema njegovu sudu,
oni su ozakonili tri vazna elementa predsjednickog sustava:
(1) predsjednik vlade birao se, upravo kao i predsjednik dr-
zave u predsjednickom sustavu, opéim izborima, a ne u par-
lamentu; (2) predsjednik vlade biran je, kao i predsjednik dr-
zave u predsjednickom sustavu, na odredeni vremenski man-
dat te ga u normalnim okolnostima parlament nije mogao
smijeniti; (3) premda je izvrsna vlast formalno ostala plural-
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na, njome je dominirao premijer, kao sto predsjednik drzave
dominira svojom administracijom u predsjednickom rezimu.
Lijphartu nije bilo vazno $to se glavni nositelj vlasti nije zvao
predsjednikom drzave nego premijerom, kao ni to sto je po-
stojao i formalni predsjednik drzave.

Iizraelski politolog Revuen Y. Hazan (2005., 296-297) tvr-
di da su izravni izbori premijera tipoloski promijenili sustav
vlasti, ali tako da je parlamentarni sustav presao u polupred-
sjednicki. Prema njegovu misljenju, parlamentarni sustav ni-
je presao u predsjednicki zato s$to je izravno izabrani premijer
ostao odgovoran parlamentu i $to je ostao njegovim ¢lanom,
a to proturjeci nacelu o strogoj podjeli zakonodavne i izvrsne
vlasti u predsjednickom sustavu. Izrael se tom promjenom
priblizio polupredsjednickom sustavu francuskoga tipa, sto
ga je opisao Duverger (1986.), ili premijersko-predsjednickom
sustavu, kako su ga odredili Shugart i Carey (1992.). U njima
izravno izabrani predsjednik koegzistira s vladom i premije-
rom koji ovise o povjerenju parlamenta. Ako su se poklapale
vecdine u zakonodavnoj i izvrsnoj vlasti — kao sto je bilo u Iz-
raelu nakon parlamentarnih i premijerskih izbora 1996.11999.
— sustav je funkcionirao slicno francuskome u doba habitacije
izmedu predsjednika drzave i Nacionalne skupstine. Kad
vecine u izvr$noj i zakonodavnoj vlasti ne bi bile iste, onda se
izravno izabrani premijer nije mogao osloniti na vecinu u
Knessetu, pa bi se vjerojatno sukobio s njom. No dok francu-
ski predsjednik ne mora odstupiti kad nema potporu parla-
mentarne vedine jer ne ovisi o njezinu povjerenju, izraelski
premijer u sli¢nu slucaju ne bi mogao nastaviti vladati. Nje-
mu je preostajalo da stvara vecinske parlamentarne koalicije
ad hoc, dakle vecine koje bi se oblikovale kako bi podrzale
odredene mjere vlade "iz dana u dan", ili da odstupi i sazove
prijevremene parlamentarne i premijerske izbore, kao Sto je
ucinio Netanjahu 1998., ili pak da sazove samo nove premi-
jerske izbore, kao $to je ucinio Barak 2000. Utoliko je posrije-
di bila modificirana varijanta polupredsjednickoga sustava (Ha-
zan, 2005., 308). Sam Duverger, teorijski tvorac polupredsjed-
nickoga sustava, nazvao je izraelski sustav "poluparlamen-
tarnim" (u: Lijphart, Pasquino i Duverger, 1997., 137). I neki su
drugi autori mislili da je u Izraelu bio uspostavljen "hibridni
predsjednicko-parlamentarni sustav vlasti, uklju¢ujuéi polu-
predsjednicka obiljezja izravno izabranoga premijera" (New-
ton i Van Deth, 2005., 65), odnosno da je na djelu bio "hibrid-
ni polupredsjednicki sustav" (Abramson i dr., 2004., 709), ili,
opcenitije, "hibridni tip rezima", ali "institucionalno jedinstven",
jer je u sebi povezao i uravnotezio elemente predsjednickoga
i parlamentarnog sustava (Hazan i Rahat, 2000., 1317).

U blazim interpretacijama promjena tvrdilo se da su op¢i
izbori premijera unijeli u postojeci parlamentarni sustav "ele-
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mente prezidencijalizma ili kvaziprezidencijalizma", jer je ne-
ovisna izborna legitimnost izvrsne vlasti "sine qua non prezi-
dencijalizma" (Ottolenghi, 2001., 110. i d.; Maddens i Fiers,
2004., 771. i d.). Ipak, nije bio institucionaliziran puni pred-
sjednicki sustav, jer izvrsna vlast nije bila potpuno neovisna o
parlamentu, kao $to je predsjednik drzave potpuno neovisan
o njemu u predsjednickim rezimima. Moglo bi se kazati da je
izraelski sustav bio blizak predsjednicko-parlamentarnim re-
zimima, s time $to je mjesto predsjednika drzave zauzimao
predsjednik vlade. Predsjednicki je bio po nacinu izbora, po-
lozaju i mo¢i premijera, a parlamentarni po ovisnosti premi-
jera i njegove vlade o povjerenju parlamenta, jer je Knesset
mogao opozvati premijera kojega nije izabrao te nominirati i
otpustiti ministre u kabinetu.

Nema dvojbe da je izraelski sustav bio izasao iz kategori-
je "¢istih" parlamentarnih sustava, ali je jednako nedvojbeno
da nije usao u kategoriju "Cistih" predsjednickih rezima. Isto-
dobno, on nije bio modelski jednak ni polupredsjednickom
sustavu francuskoga tipa, jer izvrsna vlast nije bila podijelje-
na izmedu dviju politickih institucija, predsjednika drzave i
premijera, nego je bila koncentrirana u jednoj instituciji, u
premijeru. Osim toga, parlament je vise ogranicavao vlast pre-
mijera nego $to ogranicuje vlast predsjednika drzave u polu-
predsjednickom sustavu. Novi sustav vlasti u Izraelu nastao
je kao izraz kompromisa medu duboko podijeljenim mislje-
njima izraelskih stru¢njaka, ponajprije pravnika i politologa,
o tome koji bi sustav vlasti bio najprimjereniji i najbolji za
Izrael. Ta kompromisna tvorevina izvorno je nazvana parli-
adential system of government, sintagmom koja govori da je saz-
dan od elemenata parlamentarnoga (parliamentarism) i pred-
sjednickog sustava (presidentialisn). No nazivao se i druk¢ijim
imenima: premijerski, superpremijerski, hibridni premijerski
ili dominantni premijerski sustav, potom parlamentarni,
novoparlamentarni ili kvaziparlamentarni sustav, predsjed-
nicko-parlamentarni, kvazipredsjednicki, parapredsjed-
nicko-parlamentarni sustav, bastardni parlamentarno-pred-
sjednicki sustav i sl. (Hazan, 1996., 33; Keller, 1998.; Shugart,
2005., 326; Decker, 2006.). I1zraelski pokusaj mijeSanja eleme-
nata parlamentarnoga i predsjednickog sustava naposljetku
je istaknuo nedostatke, a izbrisao prednosti obaju konvencio-
nalnih sustava vlasti (Kretzmer, 2006., 79).

Najtocnije bi zapravo bilo govoriti o novom tipu premi-
jerskoga parlamentarizma, koji je bio neka vrsta intermmeza u
povijesti Ciste parlamentarne demokracije u Izraelu. Parla-
mentarna priroda sustava vlasti ocita je bila u isklju¢ivom
pravu parlamenta da opozove premijera i vladu (Steffani,
1980., 130), kao i u obvezi da premijer i najmanje polovica
clanova vlade moraju biti ¢lanovi parlamenta (Edinger, 2003.,
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333). Istodobno, posrijedi je bila stanovita "prezidencijalizacija"
parlamentarnoga sustava koja se nije ticala institucije pred-
sjednika drzave, ali jest uvela izravne izbore celnika izvrsne
vlasti, ojacala izvrsnu vlast prema zakonodavnoj vlasti i uci-
nila je neovisnijom o njoj. Ona se nakratko ocitovala na jos je-
dan nacin: parlamentarne izbore, koji su dotad bili iskljucivi
first-order-election, privremeno je potisnula na status second-or-
der-election, a njihovo je mjesto u oc¢ima biraca prepustila pre-
mijerskim izborima. Robert Elgie (1998., 228) tvrdi da je posri-
jedi bila uspostava premijerskoga sustava, koji se po svojim
dispozicijskim obiljezjima razlikuje od parlamentarnoga.
Propast izraelskog eksperimenta potaknula je zuc¢ne ras-
prave i sukobe o tome tko je kriv za lose redizajniranje poli-
tickoga sustava. Izraelski politolozi, koji su se otpocetka ma-
hom protivili tom rjesenju, otvoreno su optuzivali izraelske
pravnike, "profesore prava, ukljuc¢ujucii brojne, vrlo ugledne
stru¢njake za ustavno pravo", da su odgovorni za propali eks-
periment (Kretzmer, 2006., 80; v. i Rahat i Hazan, 2005., 346).
Pravnici bi ubuduce, savjetovano im je s politoloskih katedri,
morali biti "umjereniji u pogledu na podrucja svoje eksper-
tize" te bi u redizajniranje nacionalnih politickih institucija
vise trebalo ukljucivati druge struke, poglavito politologe. Po-
litolozi su, naime, otpoceka upozoravali na to da se izravni
izbori premijera uvode kao "alternativa temeljnijoj promjeni
izbornoga sustava", to jest ozbiljnoj reviziji ¢istih razmjernih
izbora (Ottolenghi, 2001., 11). Vec¢ina se politologa slaze da je
Izraelu potrebna reforma izbornoga sustava, neovisno o ra-
zli¢itim gledistima na nju (Brichta i Zalmanovitch, 1986., 66;
Bogdanor, 1993., 1993.a; Lijphart, 1993., 121-122; Sprinzak i
Diamond, 1993., 194). No mnogi analiticari upozoravaju na to
da je temeljita reforma izbornoga sustava prakticki neizvedi-
va. Ponajprije, u izraelskoj politickoj kulturi duboko je ukori-
jenjena zamisao o pravednome politickom predstavnistvu, a
njega najbolje osiguravaju Cisti razmjerni izbori. Oni odgo-
varaju etnicki, vjerski, kulturno i socijalno podijeljenome i-
zraelskom drustvu jer omogucuju da gotovo svi, pa i vrlo
mali, segmenti drustva budu politicki predstavljeni u parla-
mentu. Izborni je sustav tesko reformirati i zbog prakti¢nih
politickih razloga. Jedan izborni okrug jedini je primjeren dr-
zavi koja zbog povijesti i konfliktnoga regionalnog okruzenja
nema ¢vrsto utvrdene sve svoje granice i u kojoj se stanovni-
ci, prisilno ili dragovoljno, ¢esto sele iz jednoga kraja zemlje u
drugi bjezeci od ratnih sukoba i opasnosti. Uz to, Izrael je na-
stao kao naseljenicko drustvo, a ostao useljenicka zemlja u
koju su stalno i masovno dolazili Zidovi iz svih dijelova svije-
ta, ¢ine¢i demografski sastav zemlje jo$ fluidnijim. Nadalje,
podjelom zemlje na vise izbornih okruga mogle bi nastati
Ciste arapske biracke enklave, sto vecina izraelskih politi¢ara
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svakako Zeli izbje¢i. Kako stvarno nije moguca temeljita refor-
ma izbornoga sustava, politicari i stru¢njaci bili su se odlucili
za "izbornu reformu pomocu premosnica’, to jest pomocu dva-
ju bypassa: uvodenja "predizbora" u strankama, koji su trebali
ublaziti posljedice zatvorenih blokiranih izbornih lista koje ne
dopustaju preferencijsko glasovanje za pojedine kandidate u
parlamentarnim izborima, i uvodenja izravnih izbora premi-
jera, koji su trebali ublaziti posljedice hiperreprezentativnih
ucinaka cistih razmjernih izbora i stabilizirati vlade (Hazan,
1997.; Rahat i Hazan, 2005., 348). Pokazalo se da to nije bilo ni
dovoljno ni dobro rjesenje.*

1 Jzrael se ubraja u rijetke demokracije koje nemaju pisani ustav.
Ustav zamjenjuju Deklaracija o neovisnosti iz 1948. i 11 temeljnih
zakona koji ureduju nacin djelovanja glavnih politickih i drustvenih
institucija. Medu njima je i "Temeljni zakon: Vlada" iz 1968., koji je
dvaput mijenjan: 1992. i 2002.

2 O prirodi i strukturi rascjepa u izraelskom drustvu na reprezenta-
tivan se nacin raspravlja u klasi¢noj studiji Smoohe (1993.) i u novi-
joj knjizi Timm (2003.). V., osim toga, Abramson (1989.), Roberts
(1990.), Peretz i Doron (1997.), Hazan (1999.), Shamir i Asher (1999.),
Hazan i Maor (2000.), Anderson i Yaish (2003.), Wolffsohn i Bokovoy
(2003.).

3 Prije izravnih izbora premijera u Izraelu, izvrsna vlast birana je iz-
ravno samo u Urugvaju (1952. — 1967.) i na Cipru (1960. — 1963.). No
u oba je primjera posrijedi bio izbor kolegijalne izvrsne vlasti: u Uru-
gvaju su biraci birali deveteroclani colegiado, a na Cipru diumvirat, sto
su ga cinili ciparski Grk kao predsjednik i ciparski Turcin kao pot-
predsjednik vlade. O intencijama i u¢incima tih iskustava v. ulomke
iz ¢clanaka H. Kantora i J. Battlea Ordéfiza u: Lijphart (1992.). O insti-
tucionalizaciji izravnih izbora premijera u nekoliko se navrata ras-
pravljalo u Belgiji, Italiji, Japanu i Nizozemskoj (Maddens i Fiers,
2004., napose 788-790).

4 Arik Carmon, utemeljitelj Instituta za izraelsku dijasporu, u svojem
je obracanju Knessetu ovako sazeo ucinke reforme: "Imate premijera
koji nije sposoban vladati. Imate potpuno fragmentiran Knesset u
kojemu agenda nije nacionalna nego sektaska agenda. A sustav je
'talijaniziran'... te ako, ne daj Boze, nastavimo ovim putem, imat
¢emo izbore svake godine ili svaku godinu i pol" (nav. u: Hamdy,
2004., 114).
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Direct Elections for Prime Minister:
Collapse of the Israeli Experiment

Mirjana KASAPOVIC
Faculty of Political Sciences, Zagreb

In Israel, in the period from 1992 to 2002, for the first and
only time in the history of modern democracies, the law was
changed to enable direct elections for the prime minister.
This was an attempt to avoid the weaknesses of the political
system which were mostly attributed to the strict proportional
representation in electing the Knesset: a high degree of
fragmentation and ideological polarisation of the
parliament, excessive power of small sectarian parties,
lengthy processes of forming coalition governments,
dysfunction of government and political institutions in
general. Direct elections for prime minister were supposed to
increase stability, efficiency and legitimacy of the prime
minister, government and political system. The reform was
unsuccessful because the expectations of its creators — that
the voters would adapt to the new institutional rules — failed
to materialise. Instead of expressing an undivided political
loyalty to the candidate for prime minister and his party,
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most voters divided their votes in the simultaneous elections
for prime minister and parliament: the huge majority gave
one vote to the candidate for prime minister of one of the
two biggest parties, Labour or Likud, while the second vote
was used massively to support small parties. The reform
additionally deepened the crisis of the political system and
produced numerous theoretical dilemmas about its nature.

Key words: Israel, parliamentary crisis, elections for prime
minister, prime ministerial presidentialism

Direkte Premierwahlen —
das gescheiterte israelische Experiment

Mirjana KASAPOVIC
Fakultat for politische Wissenschaften, Zagreb

In Israel wurden im Zeitraum von 1992 bis 2002 direkte
Premierwahlen abgehalten — bislang ein Einzelfall in der
Geschichte der modernen Demokratien. Man wollte damit
die Schwachpunkte des politischen Systems umgehen, die
hauptséchlich den Prinzipien der reinen Verhdltniswahl der
Knesset angelastet werden. Dazu gehéren: hochgradige
Fragmentierung und ideologische Polarisierung des
Parlaments, zu grof3e Macht kleiner Sektiererparteien,
langwierige Prozesse zur Bestimmung von
Koalitionsregierungen, Funktionsschwéchen der Regierung
sowie politischer Einrichtungen allgemein. Mit direkten
Premierwahlen wollte man dazu beitragen, Stabilitét,
Wirksamkeit und Legitimitat des Premierpostens, der
Regierung sowie des politischen Systems zu stérken. Die
Reform scheiterte jedoch, da sich die Erwartungen ihrer
Autoren nicht erfillten und die Wahler ihr Wahlverhalten
nicht den neuen institutionellen Vorschriften anpassten.
Anstatt sich in politischer Loyalitdt geschlossen hinter einen
Premierkandidaten und seine Partei zu stellen, kam es bei
den parallel abgehaltenen Premier- und Parlamentswahlen
zu einer massiven Spaltung der Wahlerstimmen: Mit grof3er
Mehrheit stimmten die Wahler einerseits fir den
Premierkandidat einer der beiden Fihrungsparteien — der
linken Arbeitspartei oder des rechten Likud — wdhrend sie
ihre zweite Stimme Uberwiegend an eine der kleinen Parteien
abgaben. Die Reform der Premierwahl vertiefte die Krise des
politischen Systems nur noch mehr und brachte zahlreiche
Diskussionen Uber das Wesen der Krise hervor.

Schlisselbegriffe: Israel, Krise des Parlamentarismus,
Premierwahlen, Présidialsystem



