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SaZetak

Institucije se Europske unije reformiraju od trenutka kada su utemeljene, pri-
lagodavajuci se na taj nacin potrebama vremena i zahtjevima novih politickih
snaga. Potrebu za reformom europskih institucija dodatno je potaknula kritika
demokratskog deficita Europske unije. Cilj je ovog rada pokazati da se demo-
kratski deficit moZze otkloniti reformom najvaznije europske institucije — Vije-
¢a Europske unije — utemeljenom na postoje¢im spoznajama o uredenju slicnih
tijela. Rije€ je o drugim domovima u federalnim politickim sustavima, za pri-
mjer kojih su uzeti Senat SAD-a i Bundesrat SR Njemacke. Temeljni su to pri-
mjeri snaznog bikameralizma u kojem subnacionalne teritorijalne jedinice ima-
ju znacajnu mogucénost utjecati na odluke koje se donose na visoj razini vlasti.
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Uvod

Nastanak politickog sustava vrlo je kompleksan proces koji ne ovisi samo o po-
vijesnom trenutku, nego i o znanjima potrebnima da bi se formirale funkcionalne
institucije. Razliciti su politic¢ki sustavi formirali razli¢ite politicke institucije koje
su predstavljale svojevrsne kompromise proizisle iz povijesnih okolnosti u kojima
se nalazila pojedina politi¢ka zajednica,' a bikameralna je zakonodavna struktura
rezultat jednog od tih kompromisa. Cilj je bio pomiriti predstavnistvo cjelokupnog
stanovni$tva s pravima visih staleza, odnosno plemstva (suvremeni primjer britan-

! Primjerice, drugi dom poljskog parlamenta utemeljen je kao politi¢ki akter usmjeren na pre-
moséivanje jaza izmedu zahtjeva reformskih snaga radajuce oporbe za uklju¢enjem u proces do-
nosenja odluka te Zelje reformske grane vladajudih politi¢kih aktera za zadrzavanjem dominacije
u politickom sustavu. Za vise vidi Boban (2011: 155 i dr.) i Cepo (2008: 180).
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skog Doma lordova), profesionalnih interesa (suvremeni primjer drugog doma ir-
skog parlamenta) ili otprije postojecih teritorijalnih podrucja (suvremeni primjer
Senata SAD-a, odnosno Bundesrata SR Njemacke). lako je takva podjela predstav-
nickog tijela bila nuzna da bi se mogao uspostaviti odreden politicki entitet, njezine
su posljedice u odredenim sluc¢ajevima dugotrajne i tesko se otklanjaju. U predde-
mokratsko su se vrijeme zakonodavno-predstavnicka tijela sastojala od dvaju ili
viSe domova, reflektirajuéi stalesku podjelu odredenog politickog entiteta 1 zasni-
vajudi se na strogo stratificiranom srednjovjekovnom drustvu (Patterson i Mughan,
1999: 2). Ta se situacija pocela mijenjati prosirenjem birackog prava, a promjena se
ocitovala u najmanje tri cimbenika.

Prvo, slabljenjem staleza kao temeljnih politi¢kih aktera u sustavu broj je do-
mova padao, s tri ili viSe domova koji su predstavljali razliite staleze (a ponegdje
i samog monarha, kao jednog od aktera u zakonodavnom tijelu) na jedan (u vecem
broju suvremenih slucajeva) ili maksimalno dva doma, pa danas uglavnom razliku-
jemo unikameralne i bikameralne parlamente.

Drugo, prelazak s preddemokratske na demokratsku razinu politi¢kog djelova-
nja u odredenom je broju sluc¢ajeva ukazao na opsolentnost visekameralnih pred-
stavnickih tijela, pa su nove predstavnicke institucije, utemeljene na opéem birac-
kom pravu, omogudéile predstavljanje jedino svih gradana kao nedjeljivog izvora
suverenosti. Tendencija pretvaranja bikameralnih i viSekameralnih u jednodomne,
odnosno unikameralne predstavnic¢ke institucije zadrzala se do danas, ukidanjem
drugih domova u nizu drzava koje po svojem drzavnom uredenju, unutarnjoj kohe-
ziji 1 izostanku bilo kakvih (etnickih, religijskih, kulturnih i drugih) rascjepa nisu
opravdavale odrzanje bikameralne zakonodavne strukture. Karakteristi¢an je pri-
mjer ukidanje Zupanijskog doma Hrvatskog sabora po&etkom 2000-ih.

Trece, u onim drzavama koje su zadrzale bikameralnu strukturu ¢imbenik le-
gitimacije tog politickog aktera vise nisu bili stalezi. Razlicite su drzave jacu legi-
timnost trazile u razli¢itim izvorima, od kojih su se u konacnici kristalizirala dva
— predstavnistvo teritorijalnih jedinica, koje se najcesée veze uz sloZene politicke
entitete poput federacija, odnosno predstavnis$tvo profesionalnih, sektorskih 1 inte-
resnih organizacija, koje ponegdje oslikavaju postojanje povijesno utemeljenih ras-
cjepa, dok je u vedini slucajeva ipak rije¢ o jedinoj mogucoj zamjeni koja ¢e osigu-
rati opstanak drugog doma kao legitimne politicke institucije.

1. Razlozi postojanja i opravdanost bikameralne zakonodavne strukture

Bikameralni oblik formiranja zakonodavnih institucija znaci postojanje dvaju za-
sebnih tijela koja deliberiraju i donose odluke na odvojenim sjednicama.? Dva su

2 Najzanimljivija je iznimka od tog pravila bio norveski Storting, koji se birao kao jednodomno
(unikameralno) zakonodavno-predstavnicko tijelo, €iji su se zastupnici po konstituiranju dijelili
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tipi¢na oblika bikameralnog razvoja. Jedan je britanski model, koji se temeljio, i
jos se djelomicno temelji, na staleskoj dimenziji predstavnistva te na neizravnom i
neteritorijalnom izboru ¢lanova, a drugi je ameri¢ki model, koji je nastao kao po-
sljedica federalizacije SAD-a i potrebe osiguranja zastupljenosti interesa saveznih
drzava uz zastupljenost interesa gradana. Jedan od tih dvaju oblika bikameralne za-
konodavne strukture posljedi¢no su preuzele i ostale drzave s bikameralnim parla-
mentima (Cepo, 2008: 172).

Uspostava bikameralnih zakonodavnih tijela Cesto se obrazlagala Zeljom za
odrzanjem mjeSovite vladavine koja bi osigurala zastitu interesa visih staleza u raz-
doblju opceg Sirenja prava glasa. Dvodomni su parlamenti najéeSc¢e nastajali kao
izraz kompromisa izmedu starih i novih izvora legitimnosti, odnosno izmedu posto-
jecih izvorista suverene volje (plemstva, drzava, vlada) i njihovih nasljednika (gra-
dana obuhvacenih op¢im birackim pravom). Vezano uz to, pitanje je pate li drugi
domovi od manjka legitimnosti ili je tip legitimnosti na kojem se zasniva njihovo
djelovanje jednostavno drugaciji. Takoder je zanimljivo analizirati i moze li jedan
tip legitimnosti potpuno nestati kako bi ga zamijenio drugi, ili vise razli¢itih tipova
legitimnosti moze supostojati u odredenom politickom sustavu (Vatter, 2005: 195).
Odgovori na ta pitanja sloZeni su i nisu temeljni predmet ovog rada. No moze se za-
kljuciti da su razliciti izvori legitimnosti zakonodavnog djelovanja prihvatljiviji i ne-
kontroverzni u drzavama federalnog tipa nego u unitarnim drzavama (pogotovo ako
se jedan tip legitimnosti temelji na staleskoj pripadnosti, kao u Velikoj Britaniji).

Jedno od glavnih opravdanja za odrzanje bikameralne zakonodavne strukture
u izmijenjenim politi¢ko-institucionalnim uvjetima jest ideja o usporavanju zako-
nodavnog procesa’® kojim se onemogucuju iznenadne promjene u zakonodavnom
sustavu, minimizirajuci pritom arbitrarno djelovanje izvrsnih tijela (Riker, 1992:
101). Na temelju takvog promisljanja lako je argumentirati klju¢nu odliku bikame-
ralizma. Prema Tsebelisu i Money (1997: 216-217), bikameralizam omogucuje ve-
¢u stabilnost politic¢kog sustava, ¢ime se otezava ili usporava znacajnija promjena
statusa quo. Riker, uz to, istie da je svaki oblik bikameralizma bolji od unikame-
ralnih zakonodavnih tijela, jer donosenje odluka u jednom tijelu moze voditi tiraniji
vecine. On polazi od pretpostavke da vecina koja se stvori u parlamentu oko pri-
hvacanja odredenog akta ne mora biti prava vecina, odnosno ona koja predstavlja

u dva doma, Odelsting i Lagting. Cetvrtina izabranih zastupnika postajala je &lanovima Lagtin-
ga, svojevrsnog drugog doma, ¢ije su ovlasti bile samo formalne naravi. Podjela je, doduse, po-
stojala samo kada se raspravljalo o pitanjima nefinancijske prirode. Kada su se donosile odluke o
financijskim izdacima ili se raspravljalo o proracunu, svi su zastupnici iznova odlucivali zajedno
kao ¢lanovi Stortinga (Storing, 1963; Patterson i Mughan, 1999: 3).

3 Usporavanje procesa donosenja odluka kao opravdanje postojanja drugih domova posebno je
problemati¢no u danas$nje vrijeme u kojem politicki akteri moraju brzo reagirati na nastupajuce
promjene, posebice one ekonomske i socijalne naravi.
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drustvenu ili izbornu vecinu, nego moze biti partikularnim interesima vodeno djelo-
vanje politi¢kih elita koje negira ideju djelovanja za javno dobro.

S druge strane, medusobno kontroliranje razli¢itih domova u bikameralnoj za-
konodavnoj strukturi omoguduje stvaranje istinskih drustvenih (socijetalnih) ve-
¢ina, uz koje su i najradikalnije promjene pravedne. Kritika o nedemokrati¢nosti
dvodomnih tijela, koja ogranicavaju pravo vecine na odlucivanje, otklanja se inzi-
stiranjem na potrebi odrZanja ravnoteze u politickom sustavu, pogotovo ako je on
segmentiran, kompleksan ili nestabilan. Uvodenjem drugog doma moguce je obra-
niti pojedinacne, grupne, sektorske ili teritorijalne interese, uz efektivno politi¢ko
djelovanje veéine (Hague, Harrop i Breslin, 2001: 297) usmjerene na djelovanje u
opc¢em interesu. Ta vec¢ina u donosenju konaénih odluka mora uvaziti i interese ma-
njine, $to ne samo da ne krsi nacela demokrati¢nosti nego i povecava demokratski
kapacitet politiCkog sustava, tako §to osigurava ukljucenje veceg broja pojedinaca
koji su zadovoljni kona¢nom odlukom.

Bez obzira na moguce interpretacije i opravdanja postojanja drugih domova,
jasno je da oni postaju prihvatljivi tek ako, uz legitimnu osnovicu, predstavljaju
svojevrsna refleksivna tijela, odnosno objektivne kontrolore zakonodavnog pro-
cesa kojim dominira prvi dom. Oni, uz to, moraju predstavljati i one koji su ih
izabrali, bez obzira na to da li je rije¢ o teritorijalnim jedinicama, profesionalnim
skupinama ili drustvenim slojevima. Ako druge domove smatramo izrazima insti-
tucionaliziranog kompromisa, §to je opéeprihvacena postavka u suvremenoj bika-
meralnoj teoriji, opravdano je postaviti pitanje njihove svrhovitosti u trenutku ka-
da taj kompromis vise nije potreban. To je pitanje, prema Schuettemeyer i Sturmu
(1992), povezano i s predstavni¢kim nac¢elom na kojem se drugi domovi temelje.
Ako je drugi dom utemeljen na demokratsko-egalitarnom nacelu predstavnistva, a
postoji u unitarnoj drzavi, u jednom ¢e trenutku legitimnost njegova postojanja do-
¢i u pitanje, a sama Ce institucija postati opsolentnom. Sli¢no je i s onim rijetkim
drugim domovima koji se jos temelje na staleSkom nacelu predstavnistva. Teritori-
jalno pak nacelo uspostavljanja drugog doma u veéoj mjeri osigurava njegovu legi-
timacijsku osnovicu, poglavito onda kada ima ovlasti kontroliranja odnosa izmedu
federacije i saveznih jedinica, uz zastupanje regionalnih interesa i ravnopravnost s
prvim domom.

Russell (2009) takoder se slaze da se bikameralna zakonodavna struktura susre-
¢e s nizom kritika i problema povezanih s legitimacijom zakonodavnih tijela kroz
opce pravo glasa. Ona isti¢e Cetiri elementa kojima drugi domovi mogu uspjesno
pridonijeti funkcioniranju parlamentarnoga sustava. Prvo, oni trebaju zastupati in-
terese razli¢ite od onih koji su najc¢esce zastupljeni u prvom domu parlamenta. Dru-
go, moraju predstavljati neutralnija, odnosno neovisnija gledista od prvih domova,
u kojima je djelovanje zastupnika odredeno stranackom stegom, a egzekutiva na
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njihovo odlu¢ivanje moze izvrsiti mnogo vedi pritisak. Trece, drugi domovi tre-
baju djelovati kao veto-igraci, koji mogu znacajnije utjecati na proces donosenja
odluka — ako imaju snazne ovlasti — ili barem utjecati na njegovo usporavanje, ako
su ovlasti drugog doma slabije od ovlasti prvog doma. Cetvrti je element povezan
s olakSavanjem djelovanja u parlamentu, s obzirom na to da ¢lanovi drugog doma
mogu preuzeti odredene funkcije i aktivnosti, oslobadajuci ili olakSavajuéi djelo-
vanje zastupnicima prvog doma i racionalizirajuci njihovo funkcioniranje. Odatle
se moze zakljuciti da je uloga drugog doma povezana s diferenciranjem politickog
predstavnistva i usporavanjem, odnosno udvostru¢avanjem procesa donosenja od-
luka, koje omogucuje izbjegavanje pogresaka u zakonodavnom djelovanju (Patter-
son i Mughan, 1999: 9).

Dok iznimna snaga americkog Senata pokazuje koliko su drugi domovi vazni
u predsjednickim sustavima vlasti, istrazivanja su pokazala da je u parlamentarnim
sustavima njihova uloga ipak podredena prvom domu. Razlika u ovlastima ne teme-
lji se samo na ustavnim propisima, nego se pojavljuje i onda kada ustavi propisuju
formalnu jednakost dvaju domova, ali odnosi snaga, izborna pravila, utjecaj stra-
nackih elita i niz drugih varijabli utje¢u na to da drugi dom ima podredenu ulogu u
odnosu na prvi (Mughan i Patterson, 1999: 338). Stoga je u nekim primjerima do-
vedeno u pitanje postojanje drugih domova s obzirom na male ovlasti ili podredenu
ulogu (poglavito u slu¢aju unitarnih drzava, s parlamentarnim sustavom vlasti i bez
znacajnijih druStvenih rascjepa). No i tada se bikameralne strukture mogu opravda-
ti, u odredenim situacijama.

Naime, drugi domovi u snaznom bikameralizmu, iako u parlamentarnim su-
stavima vlasti (kao u Njemackoj i Australiji), klju¢ni su za odrzanje ravnopravnosti
legislative s egzekutivom. S obzirom na suvremenu tendenciju dominacije vlada
nad djelovanjem prvih domova putem stranackih vec¢ina, drugi domovi, oni sime-
tri¢ne i inkongruentne prirode (dakle, koji imaju jednake ovlasti kao i prvi domovi,
a biraju se prema razli¢itim pravilima, crpeci na taj nacin sasvim drugi oblik legiti-
mnosti), imaju kljuénu kontrolnu ulogu nad izvr§nom vlasc¢u i usporavaju impulse
koji izazivaju radikalizaciju politiCkog djelovanja (Stone, 2002: 268). Konzervativ-
na obrana drugog doma nije, ipak, jedina koja ih opravdava. Izravni izbori za drugi
dom, kada ne postoji federalna struktura koja bi se u drugom domu mogla ocitovati
(kakav je slucaj s drugim domovima 49 americkih saveznih drzava ili australskih
saveznih jedinica), zahtijevaju drugacije objasnjenje postojanja snaznih drugih do-
mova. Glavni je razlog postojanja takve institucionalne strukture, prema Stoneu
(ibid.: 279), potreba razvoja konsenzusne demokracije, putem koje politic¢ki sustav
postaje inkluzivniji za razlicite interese i dijelove drustva, koji su, makar djelomice,
predstavljeni u drugom domu i koji potom utjeCu na prosirenu raspravu o zakono-
davnom prijedlogu koja ga legitimira.
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2. Struktura i ovlasti bikameralnih zakonodavnih tijela

Tsebelis i Money (1997: 34-35) istiCu tri pravca razvoja bikameralnih zakonodav-
nih tijela ovisno o tipu drzave i snazi drugog doma. Bikameralne strukture u fede-
ralnim drzavama nisu prosle fazu preispitivanja svoje legitimnosti, pa su i njihove
ovlasti uglavnom ostale snazne. Bikameralne su institucije u unitarnim drzavama tu
fazu preispitivanja svrhe i legitimnosti, u svjetlu opéeg prava glasa i ukidanja sta-
leskih privilegija, prosle. Razli¢ite su unitarne drzave taj problem razlicito rjeSava-
le, najcesce opravdavajuéi drugi dom nastojanjem da u njemu budu predstavljene
manjinske skupine drustva (umjesto dotadasnje aristokracije). S vremenom su se
pojavili zahtjevi da drugi domovi razviju ¢vrstu legitimacijsku bazu ako Zele utje-
cati na odluke koje donose prvi, izravno birani domovi. Oni drugi domovi, poput
britanskog Doma lordova, koji su se oduprli takvim zahtjevima pretvoreni su u go-
tovo apoliticka tijela, ¢ije su ovlasti drasti¢no smanjene, a moguénosti utjecanja na
proces donogenja odluka minimalizirane (Cepo, 2008: 178).

Jos je jedan oblik razvoja bikameralnih zakonodavnih sustava nakon uvodenja
opcega prava glasa iSao u smjeru legitimiranja drugih domova biranjem njihovih
¢lanova na op¢im izborima, postupkom kojim su se birali ¢lanovi prvog doma. S
vremenom je taj proces doveo do kongruentnosti dvaju domova, §to je povecalo
opsolentnost drugog doma, a time i kritiku neracionalnog udvostru¢avanja procesa
zakonodavnog djelovanja.*

2.1. Odnos drugih domova i egzekutiva

Drugi domovi, bez obzira na ovlasti, imaju klju¢nu ulogu, poglavito u parlamen-
tarnim sustavima vlasti, u o¢uvanju ovlasti zakonodavnih institucija. Taj problem
nastaje kad vlada ima stabilnu i discipliniranu parlamentarnu vec¢inu koja moze
dopustiti prekoradenje ovlasti egzekutive.’ U tim slu¢ajevima razli¢it izvor legiti-
mnosti drugog doma, kao i razli¢ita duljina mandata u odnosu na prvi dom i vladu,
omogucuje mu da postane akter usmjeren na oCuvanje zakonodavnih prerogativa’
(Mughan i Patterson, 1999: 345).

4 Ne ¢udi 3to su drzave koje su izabrale taj put, posljedica kojeg je stvaranje kongruentnih bika-
meralnih tijela, odlucile ukinuti svoje druge domove i stvoriti unikameralnu zakonodavnu struk-
turu. Vodedéi su primjer Danska i Svedska (Cepo, 2008: 178).

5 Takva uloga drugog doma &esto se zanemaruje ako je uloga stranaka u njegovu djelovanju
snazna i ako su vecine u prvom i drugom domu politicki jednake. Malo je vjerojatno da ée ¢la-
novi stranackih elita trpjeti upletanje njihova ¢lanstva izabranog u drugi dom u proces donose-
nja odluka. Stoga je drugi dom znacajan, u najveéoj mjeri, kada djeluje kao dodatna opozicija
vladajuéima.

6 Posebno se takvo djelovanje ocituje u procesu europskog ujedinjenja kada su mnogi drugi
domovi, s obzirom na manje ovlasti u odnosu na prve domove, u stanju formirati snazne odbore
za europske poslove koji kontroliraju djelovanje predstavnika nacionalne egzekutive u procesu
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Iako velik broj drugih domova nema nikakvu ulogu u imenovanju vlade, jer je
ona izraz veéine u prvom domu, opstojnost izvr$ne vlasti u nekom politickom susta-
vu donekle je povezana s ovlastima drugog doma. Naime, bez obzira na to koliko je
snazna vladajuéa koalicija u prvom domu, vlada nece biti uspje$na u promoviranju
vlastite agende prijedlozima zakona ako ne uspije osigurati ve¢inu koja te prijedloge
podupire i u drugom domu (naravno, ako drugi dom ima snaznije ovlasti ili mogu¢-
nost blokiranja ponudenog prijedloga). Stoga je opravdano tvrditi, kao §to to isticu
Druckman i Thies (2002: 762), da ¢e neka vlada trajati dulje ako je sposobna osigu-
rati potporu drugog doma, bez obzira na to radi li se o simetri¢nim ili asimetri¢nim,
odnosno kongruentnim ili inkongruentnim bikameralnim sustavima.” Utjecaj dru-
gog doma ne mora se o€itovati samo u uspjeSnom inkorporiranju odredenih izmjena
u ponudeni prijedlog zakona. Cak i da nijedna primjedba &lanova drugog doma ne
ude u novi prijedlog, samo pravo da to ucine i spremnost da se svojim ovlastima ko-
riste, nagnat ¢e predlagace, kao i predstavnike prvog doma, da formuliraju prijedlog
koji ¢e biti u odredenoj mjeri u interesu drugog doma (Mughan i Patterson, 1999:
343). Taj posredni utjecaj drugog doma znacajan je zbog zelje predlagaca zakona
da se zakonodavna procedura $to prije okonca (nestrpljivost jednog tijela uvijek je
dobrodosao ¢imbenik jacanja drugog doma u procesu donoSenja odluka), da prode
sa §to manje kontroverzi te da bude utemeljena na §iroj legitimnosti.

Drugi domovi mogu biti uspjesni u kontroli rada vlade i poboljSanju zakono-
davnih akata ne samo koriStenjem pravila i procedura koje su im na raspolaganju
(prije svih podnosenje amandmana) nego i zahvaljujuéi karakteristikama pojedina-
ca koji su u drugi dom izabrani. Dob je, primjerice, vazna odrednica koja ukljucu-
je mudrost i stalozenost u proces donosenja odluka. Vazan je ¢imbenik i strucnost
¢lanova drugog doma koja pomaze poboljSanju prijedloga zakona. Prema Llanos i
Sanchezu (2006: 149), postoji nekoliko tipova stru¢nosti, odnosno stru¢njaka, koji
utjecu na djelovanje drugog doma. Predstavnici u drugom domu mogu biti profe-
sionalni stru¢njaci, ¢ija je strué¢nost utemeljena u obrazovanju, profesionalni poli-
ticari, ¢ija dugogodisnja karijera omogucuje bolje snalazenje u procesu donosenja

odlucivanja na razini Europske unije. Ulogu zastitnika nacionalnih interesa na podrucju europ-
skog integrativnog procesa posebno su razvili britanski Dom lordova i njemacki Bundesrat. Ta
se uloga drugog doma povezuje sa spre¢avanjem tiranije vecine i zaStitom interesa manjine, $to
je kljucan element uspjesnog odrzanja demokratskog (ili barem republikanskog) poretka.

7 Kongruentnost bikameralnog sustava, prema Druckmanu i Thiesu (2002: 767-769), nije sta-
tisticki znacajna za odrzanje vladajuée vecine, unato¢ tome Sto inkongruentnost vodi jacem dru-
gom domu, §to bi vladi, u njezinu nastojanju promoviranja zakonskih prijedloga, moglo prouzro-
¢iti vece probleme. Slic¢an je slu¢aj i sa simetri¢noscu, koja ne utjece na potrebu vlade da osigura
veéinu i u drugom domu. Prema tome, vlade ¢e u dvodomnim sustavima djelovati tako da po-
kusaju ostvariti parlamentarne veéine u oba doma predstavnickog tijela, bez obzira na relativau
snagu koju u procesu donosenja odluka ima drugi dom.
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odluka i pregovaranja s ostalim politickim akterima, te profesionalni zakonodavci,
koji imaju iskustvo u podnosenju zakonskih prijedloga i raspravi o njima. Stru¢nost
¢lanova drugog doma posebice dolazi do izrazaja prilikom koriStenja prerogativa
tog tijela, a najznacajniji od njih jest pravo blokiranja zakonskih prijedloga, odno-
sno pravo veta.?

2.2. Pravo veta kao par excellence ovilast drugih domova

Drugi domovi mogu imati samo moguc¢nost blokiranja prijedloga koji je usvojio
prvi dom, bez moguénosti njegove izmjene. U tom slucaju drugi dom ne nudi al-
ternativu postoje¢em prijedlogu, nego samo izrazava nezadovoljstvo njime (Miller,
1984: 644). Strogo gledajudéi, blokiranje ponudenog prijedloga zahtijeva od prvog
doma preispitivanje prihvacenog stajaliSta i usvajanje moguce alternative koja bi
bila bliza interesima drugog doma. U tom slucaju drugi dom ima posrednu ulogu u
osiguravanju novih rjeSenja koja utjecu na izmjenu u procesu donosenja odluka. Ta-
kvo je djelovanje drugog doma zasnovano, dakle, na konceptu koristenja veta, koji
predstavlja konstitutivni element gotovo svih drugih domova.’ Naime, ako postoji
moguénost da jedan dio institucionalne strukture moze blokirati kona¢ne odluke,
povecava se neovisnost svake institucije i jaca sloboda njihova djelovanja. Time se
povecavaju izgledi da odluke jednog tijela koje su nepovoljne za pojedince blokira
neko drugo tijelo (Ostrom, 1989: 136).

Sto ¢initi kada dva doma imaju razligite vizije konagnog izgleda zakonskog
prijedloga? Snaga drugoga doma ocituje se, medu ostalim, i u ulozi njegovih ¢lano-
va tijekom procesa usuglasavanja konac¢nog prijedloga zakona. Drugi je dom snaz-
niji §to je njegova uloga u procesu uklanjanja nesuglasica izmedu dvaju domova
ravnopravnija s prvim domom (Tsebelis i Money, 1997: 44). U bikameralnim susta-
vima, u kojima oba doma imaju snazne ovlasti i koji ne pate od manjka demokrat-
skog legitimiteta, redovito se koriste dva nacina rjeSavanja nesporazuma izmedu
domova: shuttle-sustav i pomirbeni odbor.

Shuttle-sustav uskladivanja zakonodavnih prijedloga izmedu dvaju domova
moze biti klju¢an uzrok produljenju procesa donoSenja novog zakona, poglavito
ako taj proces nema vremenskog ogranicenja, nego traje sve dok se ne postigne do-

8 Veto-igrag ili veto-akter pojedinacni je ili kolektivni akter &iji je pristanak nuzan uvijet refor-
miranja u politickom procesu, a to mu je pravo zajamceno ustavom, zakonom ili kakvim drugim
opceprihva¢enim ugovorom. Za ovaj je rad pitanje veto-igraca i prava veta opcenito vazno s
obzirom na to da su drugi domovi u demokratskom politic¢kom sustavu, ako postoje i ako imaju
znacajnije ovlasti, kljuéni kolektivni veto-igra¢i (Kasapovi¢, 2003: 360).

® Pravo veta sluzi kao sredstvo za uklanjanje, odnosno smanjenje dominacije jedne institucije
nad drugom. Drugi domovi koriste se pravom veta kako bi zaustavili ili zaprijetili da ¢e zausta-
viti zakonodavni proces, a mogu li u tom uspjeti, ovisi o snazi instituta veta i ovlastima koje u
nadilazenju njihove blokade ima prvi dom.
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govor (kao u Italiji) ili dok se dva doma ne dogovore o sazivanju pomirbenog odbo-
ra (kao u SAD-u) (Zucchini, 2008: 11). U nacinu rjeSavanja sukoba izmedu dvaju
domova pomocu shuttle-sustava zakonski prijedlog nakon svakog kruga odluciva-
nja u jednom domu odlazi na odluc¢ivanje drugom, pri ¢emu domovi mogu mijenja-
ti prijedlog koji se pred njima nalazi. Sukob je rijesen, to jest prijedlog je usvojen,
kada oba doma prihvate identi¢nu verziju prijedloga. Ako to nije moguce postici,
prijedlog “putuje” izmedu dvaju domova sve dok ga predlaga¢ ne povuce, dok je-
dan ili oba doma ne budu raspusteni zbog novih izbora, odnosno dok nije iscrpljen
ustavom ili zakonom utvrden broj ¢itanja. U takvim se uvjetima Cesto koristi dodat-
ni institucionalni mehanizam kojim se pitanje usuglasavanja, kona¢nog prihvaéanja
ili odbacivanja zakonskog prijedloga razrjeSava. RijeC je o stvaranju i stavljanju u
funkciju postojeéega (ili ad hoc utemeljenog) pomirbenog odbora, odnosno tijela
u kojemu djeluje jednak broj ¢lanova obaju domova koje ima mandat dogovoriti
kompromisni prijedlog. Ako je pomirbeni odbor u tome uspjesan, kompromisni se
prijedlog podnosi obama domovima na usvajanje bez mogucnosti izmjene kom-
promisnog prijedloga. Rjesavanje sukoba u bikameralnim strukturama vazno je ne
samo zato da se omoguc¢i normalno funkcioniranje zakonodavnog tijela, odnosno
cjelokupne institucionalne strukture nego i da se ukaZze na polozaj drugog doma u
procesu donosenja odluka.

3. Analiza bikameralizma A. Lijpharta

Da bi se razumjele fundamentalne razlike u tipovima bikameralnih struktura, po-
trebno je analizirati razli¢ite varijable koje uzrokuju te razlike. Primjerice, da bi
bikameralizam mogao biti relevantan ¢imbenik u stabilizaciji politickog sustava,
potrebno je da dva doma budu dovoljno razli¢ita kako bi generirala suprotstav-
ljanje, dok ¢e svaki utjecaj na smanjenje tog suprotstavljanja (postojanje jednakih
stranackih vecina u oba doma) i¢i k marginaliziranju uloge bikameralizma u poli-
tiCkom sustavu. Stoga je vazno da se varijable koje utjeCu na suprotstavljanje dvaju
domova ugrade u ustavotvorni okvir (ovlasti pojedinog doma, nacin biranja, duljina
mandata) kako bi uloga bikameralizma bila o¢uvana bez obzira na pojedine politic-
ke pojave i dogadaje (Brennan i Hamlin, 1992: 177-178).

Lijphart (1999: 204-207) navodi Sest ¢imbenika, od kojih tri isti¢e kao izni-
mno vazne za stvaranje snazne, odnosno slabe bikameralne strukture. Rije¢ je o
ustavnim ovlastima dvaju domova, o nacinu biranja drugog doma (bira li se izrav-
no ili neizravno) te o metodi kojom se izravno biranje provodi, ponajvise da li je
ta metoda jednaka metodi izbora prvog doma ili nije.'® Sto se ti¢e razlika koje zna-

10 0d ostalih elemenata koji utje¢u na snagu drugog doma treba istaknuti i njegovu veli¢inu, tra-
janje mandata ¢lanova doma te istodobnost izbora, §to znaci biraju li se svi ¢lanovi drugog doma
kada i prvi dom ili se dio zastupnika bira periodi¢no (svake dvije, tri ili viS§e godina).
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¢ajnije utjecu na bikameralnu strukturu, ustavne ovlasti drugih domova znacajno
utjecu na to hoce li postojati jaki ili slabi bikameralizam. Ako se pak promatra na-
¢in biranja ¢lanova drugih domova, moze se zakljuciti kako izravno ili neizravno
biranje utjece na to imaju li ti domovi demokratski legitimitet proizisao iz izravnih
izbora, §to im jaca i politicki utjecaj, ili im je takav legitimitet manjkav zato Sto su
¢lanovi drugog doma neizravno birani ili postavljeni od neke druge institucije (Ce-
po, 2008: 179).

Tablica 1. Tipovi bikameralizama

KONGRUENTAN" NEKONGRUENTAN
SIMETRICAN Srednje snazni bikameralizam Snazni bikameralizam
ASIMETRICAN Slabi bikameralizam Srednje snazni bikameralizam

Izvor: prilagodeno iz Lijphart (1999).

Promotre li se, dakle, Lijphartove varijable, tipoloski mozemo razlikovati tri
oblika bikameralizma (kao §to je vidljivo iz tablice 1). Za ovaj rad vazan je tip snaz-
nog bikameralizma. Bikameralnu ¢emo zakonodavnu strukturu smatrati snaznom
ako postoji simetrija, odnosno ravnopravnost u formalnim ustavnim ovlastima te
ako je metoda biranja drugog doma nekongruentna metodi biranja prvog doma, da-
kle ako se te dvije metode razlikuju. Primjeri takve strukture zakonodavna su tijela
Njemacke, Svicarske i SAD-a (éepo, 2008: 179).

U nastavku rada bit ¢e prikazana dva tipi¢na primjera bikameralnih sustava
koji ¢e potom posluziti kao modeli na temelju kojih je moguée obraniti modeliranje
Vijeca u suvremeni drugi dom. Rije¢ je o njemackom Bundesratu kao primjeru re-
lativno snaznog drugog doma kojemu, kao ni ostalim drugim domovima u snaznim
bikameralizmima,'? ne nedostaje legitimnosti unato¢ tome §to se njegovi ¢lanovi bi-

' Tako je uvrijeZena misao da kongruentnost dvaju domova dovodi do dupliranja ovlasti, a ne
pridonosi znacajnije pobolj$anju kvalitete zakonodavnog procesa, neka istrazivanja negiraju ta-
kvo stajaliste. Rogers (2001: 125, 143) tvrdi da postojanje drugog doma, bez obzira na njegovu
kongruentnu narav, utjee na poboljSanje zakonskog prijedloga u odnosu na njegovo donosenje
u jednodomnom tijelu. On tvrdi da sama €injenica deliberacije u dvjema odvojenim institucijama
(Sto je minimalna odrednica bikameralne strukture) pridonosi kvalitetnijoj legislativi.

12 Bikameralne se zakonodavne strukture, poglavito one koje obiljeZava snazni bikameralizam
uspostavljen u predsjedni¢kom sustavu vlasti, rijetko susrecu s problemom manjka legitimiteta u
svom djelovanju, no juznoamericke drzave s bikameralnom zakonodavnom strukturom pate od
tog problema. On nije povezan samo s postojanjem i djelovanjem drugog doma, nego s krizom
legitimnosti cjelokupnog zakonodavnog sustava, a ponekad i politickog sustava u cjelini. Stoga
ine ¢ude zahtjevi za drastiénim smanjenjem veli¢ine i ovlasti tih tijela, kao i njihovim potpunim
ukidanjem ($to je ve¢ u€injeno u Peruu i Venezueli) (Llanos i Sanchez, 2006: 134).
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raju posredno. Uz njega analizirat ¢e se i Senat SAD-a kao primjer izrazito snaznog
drugog doma, koji je ponekad mnogo snaznija institucija u procesu donosenja od-
luka nego $to je to Predstavnicki dom Kongresa. Njemacki je primjer vazan i zbog
razumijevanja medudjelovanja institucija koje predstavljaju razli¢ite razine i oblike
vlasti, poglavito kada predstavnici egzekutiva s niZe razine vlasti postaju dijelom
legislative vise razine vlasti. S obzirom na aktualnost djelovanja Vijeca, primjer je
Bundesrata dobrodosao.

4. Bikameralizam u SR Njemackoj: razvoj i uloga Bundesrata

Njemacka bikameralna struktura u odredenoj je mjeri atipi¢na s obzirom na etnicki,
jezi¢no 1, u odredenoj mjeri, religijski homogenu drzavu. No s obzirom na povijesne
okolnosti'* kasnog ujedinjenja, slabe centralne vlasti te snaznih i rasprSenih kultur-
nih, ekonomskih i politickih centara, suvremena njemacka institucionalna struktura
temelji se na bikameralizmu. Nacini usuglaSavanja interesa pojedinih njemackih
pokrajina'* i ujedinjene nacionalne drzave nastojali su se u razli¢itim razdobljima
razliCito rjeSavati. U predvajmarskom Drugom njemackom carstvu dominantna je
bila uloga pokrajina, sa slabom sredi§njom vladom, ali i znatnom dominacijom Pru-
ske. Weimarski je ustav nastojao novoj Njemackoj dati neke elemente centralizacije
koji bi mo¢ prenijeli s pokrajinskih na saveznu razinu, dok je ustavno rjesenje ponu-
deno nakon Drugog svjetskoga rata i§lo za odrzavanjem ravnoteze izmedu srediSnje
vlade i njemackih saveznih zemalja, s ciljem onemogucivanja velike centralizacije
Njemacke (Patzelt, 1999: 59). S tim je ciljem utemeljen i Bundesrat, kojem su dane
znacajne ovlasti.

Drugi dom'® njemackog parlamenta, Bundesrat, jedan je od snaznijih drugih
domova s velikim ovlastima u mnogim pitanjima iz domene njemackih saveznih po-

13 Uvodenje federalne strukture u homogenu zajednicu rijetko je, no u sluaju Njemacke bilo
je utemeljeno na dvama razlozima. Kljucan razlog federaliziranja njemackog politi¢kog sustava
bila je zelja za izbjegavanjem ponovnih centripetalnih tendencija, koje su omogudéile formiranje
na totalitarnom sustavu utemeljene centralizacije. S tim je ciljem uspostavljen i vrlo snazan dru-
gi dom, koji je omogucio uspostavljanje ravnoteze izmedu srediSnje vlade i pokrajinskih vlada.
Drugi je pak razlog povezan s povijesnim okolnostima kasnog nastanka ujedinjene njemacke
nacije i praksom konfederalnog udruzivanja samostalnih i moénih, ali vrlo malih teritorijalnih
jedinica (Vasovié, 2008: 610).

14 U ovom ée se radu ravnopravno upotrebljavati nazivi zemlja, savezna zemlja, pokrajina, sa-
vezna pokrajina, kada se bude raspravljalo o njemackim Lénder kao teritorijalnim i politickim
dijelovima savezne njemacke drzave.

15 Tako se ¢ini da je Bundesrat drugi dom njemackog parlamenta, strogo gledajuéi on to nije.
Bundestag je, kao predstavnik gradana, jednodomno zakonodavno tijelo izravno izabrano na
opéim izborima, dok je Bundesrat njegov institucionalni protivnik, koji §titi interese saveznih
zemalja preko aktivnosti njihovih premijera i ministara (Patzelt, 1999: 65). Time je uvelike sli-
¢an Vijecu.
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krajina. Dominacija interesa pokrajina u Bundesratu snazna je i zato $to njegove Cla-
nove ne biraju izravno gradani pojedine savezne jedinice, nego ih postavljaju izvr$na
tijela vlasti svake od njih. Za razliku od mnogih drugih bikameralnih sustava, pogo-
tovo onih koji proizlaze iz federalnog politickog ustrojstva, njemacki se bikamera-
lizam temelji na isprepletenosti zakonodavnih institucija vise razine i izvr$nih insti-
tucija nizZe razine politickog ustrojstva (Konig, 2001: 418). Tocnije, ¢lanovi vlada
saveznih zemalja ujedno su i predstavnici u drugom domu saveznog parlamenta. '

Predstavnici u Bundesratu, prema tome, nemaju slobodan mandat, ve¢ kao de-
legirani predstavnici izvr$nih organa svojih zemalja imaju imperativni mandat, te
mogu biti opozvani ako se ne drze instrukcija koje su dobili (Vasovié, 2008: 627).
Opozivanje ujedno znaci i prestanak djelovanja u pokrajinskoj vladi. Zastupnici mo-
gu slobodno djelovati u drugom domu samo u odlu¢ivanju o kompromisnom prijed-
logu zakona u Pomirbenom odboru. Dominaciju interesa saveznih jedinica u drugom
domu parlamenta pokrajinske vlade osiguravaju obvezom blokovskoga glasovanja,
odnosno zahtjevom da cijela delegacija savezne pokrajine glasuje jednako. Jedno-
glasno, blokovsko glasovanje moguce je zato Sto u Bundesratu sjede Clanovi izvrs-
nih tijela vlasti saveznih pokrajina — premijeri, odnosno predsjednici vlada, i drugi
¢lanovi vladina kabineta, ovisno o broju mjesta sto ih svaka od saveznih zemalja pre-
ma ustavu ima (izmedu tri i Sest, ovisno o broju stanovnika pojedine pokrajine).

Legitimnost takve strukture drugog doma moze dodi u pitanje, s obzirom na
“udaljenost” biraca od odluka koje se donose u tom tijelu, bez obzira na to $to su
Clanovi Bundesrata izabrani na izravnim izborima u pojedinoj saveznoj zemlji. No
pitanje legitimnosti, koje se u Njemackoj znacajnije ne istie, ponajvise stoga $to je
postojanje drugog doma utemeljeno na dugotrajnoj ustavnopravnoj tradiciji i §to je
njegov sastav i djelovanje propisano njemackim ustavom, odnosno Temeljnim za-
konom, vazno je stoga §to njemacki drugi dom ima znacajne ovlasti. Naime, vi§e od
polovice svih zakonodavnih prijedloga potpada pod pravo apsolutnog veta, kojim
se Clanovi Bundesrata mogu koristiti nakon §to prvi dom parlamenta prihvati odre-
denu inicijativu, kako bi je, ako se s njom ne slazu, potpuno odbacili. Uz to, mnoga
pitanja na koja se ne odnosi pravo apsolutnog veta Bundesrat moze kontrolirati po-
mocu suspenzivnog veta koji Bundestag moze otkloniti samo apsolutnom ve¢inom
glasova.!” Dodatna moguénost utjecaja drugog doma na proces donosenja odluka

16 Na prvi pogled takvo mijesanje institucionalnih aktera ukazuje na krSenje nacela diobe vlasti,
no rije¢ je o institucijama na razli¢itim razinama politickog sustava koje djeluju kao zakonodavci
na saveznoj, a kao ¢lanovi izvr$nih tijela na pokrajinskoj razini.

17 Tako se Bundesrat smatra tipi¢nim predstavnikom snaznog drugog doma, ako detaljnije raz-
motrimo njegove ovlasti, on se takvim moze smatrati samo ako se zakonski prijedlog ubraja u
tzv. Zustimmungsgesetze. Ako je rije¢ o zakonima koji pripadaju u Einspruchsgesetze, tada ovla-
sti Bundesrata uvelike opadaju, jer svako protivljenje njegovih ¢lanova prvi dom moze nadgla-
sati apsolutnom ili kvalificiranom ve¢inom (Konig, 2001: 418).
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temelji se na pravu da o velikom broju zakonodavnih prijedloga (vise od 70 posto)
prvo raspravljaju ¢lanovi drugog doma, a potom prijedlog, uz njihovo misljenje,
odlazi na raspravu zastupnicima Bundestaga (Patzelt, 1999: 61).

4.1. Struktura i djielovanje Bundesrata

Budu¢i da su ¢lanovi Bundesrata ujedno i ¢lanovi vlada saveznih pokrajina, clanstvo
se u tom domu ne mijenja ovisno o nacionalnim izborima, nego je to stalno tijelo ko-
je se ne mozZe raspustiti niti ima sazive. Clanovi se mijenjaju nakon provedenih izbo-
ra u svakoj saveznoj pokrajini, ¢iji premijer i odreden broj ministara potom postaju
¢lanovi Bundesrata (ibid.: 67). Takva izmjena ¢lanova Bundesrata, koja nije poveza-
na s izbornim ciklusom prvog doma, moze stvoriti, a ¢esto i stvara, razli¢ite ve¢ine u
dva savezna doma, §to po sebi moze dodatno zakomplicirati proces odlucivanja.

Tablica 2. Odnos broja stanovnika njemackih pokrajina i mandata u Bundesratu

Savezna pokrajina Broj stanovnika Broj mandata Broj stanovnika
(u mil.) u Bundesratu po mandatu
(u mil.)
Sjeverna Rajna-Westfalija 17,9 6 2,98
Bavarska 12,5 6 2,08
Baden-Wiirttemberg 10,7 6 1,78
Donja Saska 7,9 6 1,31
Hessen 6,1 5 1,228
Saska 4,1 4 1,03
Rheinland-Pfalz 4,0 4 1,0
Berlin 34 4 0,85
Schleswig-Holstein 2.8 4 0,7
Brandenburg 2.5 4 0,63
Sachsen-Anhalt 2,4 4 0,6
Thiiringen 23 4 0,58
Hamburg 1,8 3 0,6
Mecklenburg-Vorpommern 1,7 3 0,57
Saarland 1,0 3 0,33
Bremen 0,7 3 0,23
UKUPNO 82,0 69 1,17

18 Prosjeku od oko 1,17 milijuna stanovnika po jednom mjestu u Bundesratu najbliZi je Hessen,
koji je, prema tome, najpravednije predstavljen, uzevsi u obzir omjer broja stanovnika i mandata
u drugom domu.
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Za razliku od nekih drugih domova federalnih drzava u kojima svaka savezna
jedinica ima jednak broj zastupnika kako se ne bi dogodilo da manje jedinice budu
nadglasane od vecih, savezne zemlje u Bundesratu imaju razli¢it broj predstavnika.
S obzirom na povijesno iskustvo hegemonije velikih jedinica u predratnim insti-
tucijama (poglavito pruske dominacije), razlika u broju predstavnika vrlo je mala.
Najmanja savezna zemlja, Bremen, s oko 700 000 stanovnika ima tri predstavnika
u Bundesratu, dok najveca, Sjeverna Rajna-Westfalija, s gotovo 18 milijuna stanov-
nika ima Sest zastupnika. Kao §to je vidljivo iz tablice 2 na prethodnoj stranici, gra-
dani Bremena imaju, sukladno tome, 12 puta veéu moguénost utjecanja na konacni
prijedlog zakona od gradana Sjeverne Rajne-Westfalije.'

Zakonodavne su ovlasti Bundesrata znacajne. Pravo zakonodavne inicijative
mozda je jedno od najvaznijih u tom smislu, iako je broj kona¢nih zakona koji su
proizisli iz inicijative Bundesrata iznimno malen (samo pet posto od ukupnog bro-
ja prihvaéenih zakonskih prijedloga). Cinjenica da Bundesrat, uz vladu i odreden
broj zastupnika Bundestaga ima pravo zakonodavne inicijative (ibid.: 76) znacajna
je zato Sto to tijelo moZe vrSiti pritisak na ostale institucionalne aktere da prihvate
pojedine zakone koji su u interesu saveznih zemalja. Pravo stavljanja odredenog pi-
tanja na dnevni red daje agenda-setteru mo¢ upravljanja pitanjima od zajednickog
interesa u mnogo vecoj mjeri nego da institucija nema mo¢ postavljanja dnevnoga
reda, ve¢ predstavlja samo veto-igraca.

Dvostruka mo¢ drugog doma, koja se ogleda u moguénosti formiranja dnev-
nog reda i posjedovanju apsolutnog ili suspenzivnog veta, ¢ini Bundesrat jednim od
snaznijih drugih domova uopcée. Ta se snaga posebno ocituje u slucajevima razlici-
tih veéina u dva doma, kada razmjerno jednostavno podnosenje zakonskog prijed-
loga (podnosi ga plenarna sjednica Bundesrata, na prijedlog predstavnika najmanje
jedne savezne zemlje) omogucuje strankama koje se nalaze u oporbi nacionalnoj
vladi da se okoriste institucionalnim mehanizmima suprotstavljanja vladinim ak-
tivnostima (ibid.). U isto vrijeme, to $to drugi dom ima iznimno snaznu ovlast u
vidu prava veta onemogucuje vladi i veéini u Bundestagu da ignoriraju prijedloge
Bundesrata.

Veto, pravo na zakonodavnu inicijativu, relativno jasne ovlasti dane Temelj-
nim zakonom i ustavnom praksom i zainteresiranost za ocuvanje interesa saveznih
zemalja razlozi su zbog kojih je vrlo velik broj zakonskih prijedloga kompromisno
dogovoren, bilo prihvacanjem Bundesratovih zahtjeva od strane vlade (ako je vla-
da inicijator prijedloga), bilo spremnosc¢u zastupnika u Bundestagu da suraduju s
predstavnicima saveznih pokrajina (poglavito ako pripadaju istoj politickoj stran-

19 Cak i Donja Saska, koja ima 10 milijuna stanovnika manje nego Sjeverna Rajna-Westfalija,
ima gotovo dva i pol puta veée Sanse utjecati na konacnu odluku, jer obje imaju po Sest mandata
u Bundesratu.
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ci ili strankama koje se nalaze u koaliciji na nacionalnoj razini), bilo odustajanjem
Bundesrata od pocetnih zahtjeva ili njihovom prilagodbom. No kada se sporazum
ne moze posti¢i, koristi se moguénost koja postoji u svim dvodomnim strukturama
— aktivira se djelovanje pomirbenog odbora.

4.2. Rjesavanje sukoba izmedu dvaju domova: uloga Pomirbenog odbora

Snazan drugi dom, kao $to je Bundesrat, omogucuje stvaranje jakog pomirbenog
odbora koji nastaje kada Bundestag 1 Bundesrat ne mogu usuglasiti stajaliSta. Sna-
ga Pomirbenog odbora, koji se ¢esto naziva i tre¢im domom njemackog parlamenta
(Tsebelis i Money, 1997: 185), u takvim situacijama uvelike dolazi do izrazaja. Po-
mirbeni se odbor sastoji od jednakog broja ¢lanova prvog i drugog doma: 16 ¢la-
nova daje Bundesrat, 1 to po jednog predstavnika svake savezne pokrajine (Schick
i Zeh, 1999: 70), a preostalih 16 ¢lanova daje Bundestag razmjerno broju mandata
parlamentarnih stranaka u prvom domu. Za razliku od nekih drugih slucajeva (pri-
mjerice, pomirbenih odbora u americkom Kongresu), u Njemackoj postoji samo
jedan Pomirbeni odbor koji rjeSava sve nesuglasice. Njegovi se ¢lanovi imenuju na
pocetku novog saziva Bundestaga, a mandat im traje sve do njegova raspustanja
(Patzelt, 1999: 78).

Cimbenik koji pridonosi vaznosti Pomirbenog odbora jest prestanak obveze
provodenja interesa vlastite savezne jedinice, koja veze ¢lanove Bundesrata u do-
nosenju odluka koje dodu pred taj dom parlamenta na redovitom, plenarnom za-
sjedanju. Predstavnici drugog doma u Pomirbenom odboru (koji su ujedno i pred-
stavnici saveznih jedinica, a najceSce ih predstavlja pokrajinski premijer) mogu
slobodno odlucivati i pregovarati kako bi se postiglo rjesenje prihvatljivo za oba
doma 1 ve¢inu saveznih jedinica. Ukidanje obvezujuc¢eg mandata, uz tajnost prego-
vora i nemoguénost podnosenja amandmana na dogovoreni prijedlog Pomirbenog
odbora, ¢ini to tijelo iznimno moénim institucionalnim akterom njemackog politi¢-
kog sustava. Vaznost Pomirbenog odbora od interesa je i za ¢lanove koji u njemu
sjede, poglavito one koji predstavljaju Bundesrat, jer im pruza moguénost utjecanja
na zakonodavne prijedloge, koju nemaju u proceduri koja prethodi stvaranju Pomir-
benog odbora, jer drugi dom ima mogucnost glasovati, prema Temeljnom zakonu,
samo za ili protiv prijedloga koji je u konacnici usvojio prvi dom (Tsebelis i Money,
1997: 181; Schick i Zeh, 1999: 117), iako mozZe utjecati na konacan izgled prijed-
loga tijekom trajanja procedure odluc¢ivanja. Jednom kada Bundestag prihvati odre-
deni zakonski prijedlog, ¢lanovi drugog doma ne mogu upucivati nove amandmane,
ve¢ moraju odluciti o prihvacanju ili odbijanju cjelokupnog prijedloga. U tom je
sluc¢aju Pomirbeni odbor od kljuéne vaznosti za Bundesrat, jer mu daje mogucnost
daljnjih pokusaja utjecaja na konac¢ni zakon.
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5. Senat u institucionalnoj strukturi SAD-a

Senat SAD-a najsnaZzniji je drugi dom u bikameralnim zakonodavnim strukturama,
¢ija proceduralna pravila djelovanja vode dominaciji pojedinih senatora u procesu
donosenja odluka. Izborna pravila, slaba stranacka stega i rasprSena snaga stranac-
kih elita onemoguéuju znacajniju dominaciju politickih stranaka nad njihovim ¢la-
novima, $to dodatno jaca ulogu senatora pojedinacno i Senata u cjelini. Takav je
drugi dom produkt povijesne namjere da se ograni¢i dominacija zakonodavne vlasti
u republikanskom sustavu vlasti razdvajanjem procesa donosenja odluka na dvije
jednako snazne institucije®® (Sinclair, 1999: 33), kao i Zelje tvoraca ameri¢kog po-
litickog sustava da savezne drzave utjecu na odluke donesene na saveznoj razini.
Savezni je Senat (kao i senati americkih saveznih drzava koje imaju bikameralnu
zakonodavnu strukturu) predstavljao tijelo koje je okupljalo najmudrije i najbolje
¢lanove drustva, ¢ija je uloga bila kontrolirati pretjeranu radikalizaciju narodne vo-
lje izrazenu u djelovanju prvog saveznog doma, kao i predstavnickih domova sa-
veznih drzava.

Razlog pristanka saveznih drzava na utemeljenje federalne drzave temeljio se
na njihovoj potrebi da se osiguraju uvjeti za ekonomski rast i stabilnost te obranu od
vanjskog neprijatelja.?! Istodobno su predstavnici saveznih drzava nastojali zadrzati
utjecaj na proces donosenja odluka radi obrane vlastite suverenosti. Bikameralna je
zakonodavna struktura ponudila tu mogucnost, pritom osiguravajuci istinsku jed-
nakost saveznih drzava propisivanjem izbora jednakog broja senatora bez obzira
na veli¢inu drzave. Na taj su nacin, ne obaziruci se na broj stanovnika neke drzave,
tvorci SAD-a pokazali da je za postojanje i djelovanje prve demokratski ustrojene
svjetske federacije jednako vaznu ulogu imao osjecaj za ouvanje interesa saveznih
jedinica, kao i Zelja za osiguranjem predstavnistva interesa gradana, djelovanjem
Predstavni¢kog doma Kongresa SAD-a.?

20 U republikanskom sustavu vlasti zakonodavne institucije dominiraju procesom donogenja od-
luka, pa je za sprecavanje nepravilnosti koje bi iz te dominacije mogle proizié¢i potrebno podijeli-
ti djelovanje zakonodavne institucije na dva doma koja su, zbog razli¢itih tipova izbora i trajanja
mandata, §to manje povezana jedan s drugim (Hamilton, Madison i Jay, 1961: 322).

21 Sliéni su razlozi vodili k uspostavi Europske zajednice za ugljen i ¢elik i Europske ekonom-
ske zajednice.

22 Jednakost drzava u Senatu potrebno je uspostaviti kako bi se legitimiralo prenosenje suve-
renosti na savezne institucije, ali i kako bi se zajamcilo o¢uvanje preostale suverenosti u insti-
tucijama savezne drzave. Ako te jednakosti ne bi bilo, velike bi drzave mogle odluciti o novim
politikama koje bi trebalo prenijeti na saveznu razinu, a da pritom manje drzave ne bi mogle za-
ustaviti uzurpiranje svojih prava, s ¢ime se nikad ne bi pomirile. Stoga kompleksni sustavi pone-
kad zahtijevaju kompleksne instrumente. Prema tome, zahtjev da zakonski prijedlog mora dobiti
veéinu i1 u Predstavnickom domu i u Senatu kljucan je nacin kontroliranja potencijalne tiranije
vecine (Hamilton, Madison i Jay, 1961: 378-379).
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Dok su predstavnici saveznih drzava pristali na jacu sredi$nju vlast, pretpo-
stavljajuci da ¢e predstavnike u Senatu mo¢i lako kontrolirati, Ustav SAD-a nije nu-
dio takvu moguénost. Stovise, razmjerno dug mandat senatora, u odnosu na mandat
zastupnika u zakonodavnim tijelima saveznih drzava, te nemoguénost njihova opo-
ziva ako djeluju suprotno naputcima zakonodavaca svoje savezne drzave upucivali
su na prili¢nu neovisnost senatora u njihovu djelovanju, onemogucujuéi namjeru
zakonodavnih tijela saveznih drzava da senatori budu veleposlanici tih drzava pri
nacionalnoj vladi u Washingtonu (Sinclair, 1999: 34). Ta se neovisnost u odnosu na
savezne drzave dodatno pojacala uvodenjem izravnog biranja senatora, umjesto do-
tadasnje prakse u kojoj su senatore imenovala zakonodavna tijela saveznih drzava
(Prikaz..., 1989: 76; Targonski, 2000: 70).

Utemeljitelji americkog Ustava vodili su se trima pretpostavkama koje su mo-
rale biti ispunjene kako bi se uspostavio uspjesan republikanski tip vlasti, a te su
pretpostavke relevantne i danas. Prva je bila povezana s nacelom stvaranja Kon-
gresa kao zbiljske predstavnicke institucije, druga se ticala ograni¢enja moci egze-
kutive, a treca je bila povezana s potrebom institucija da odrze ravnotezu sukladno
potrebama gradana i odvojenosti od njih kako se u svome djelovanju ne bi prepu-
stile izbornom despotizmu i tiraniji partikularnih interesa (Owens i Loomis, 2006:
261). Na temelju tih pretpostavki ustanovljen je model podijeljene vlasti u kojem se
razlicite institucije (Predstavnicki dom, Senat, predsjednik) biraju u razli¢itim raz-
dobljima, s razli¢itom duljinom mandata, autonomnim ovlastima i bez mogucnosti
utjecanja jedne institucije na drugu. Svi ¢e ti ¢imbenici utjecati na konkurenciju i
natjecanje izmedu politi¢kih institucija, §to umanjuje opasnosti od dominacije jedne
nad drugom. Takav odnos snaga znac¢i da moc¢ jedne institucije da formulira politike
ovisi o snazi ili slabosti ostalih institucija u politi¢kom sustavu.?

5.1. Senatori kao kontrolori zakonodavnog procesa

Americki je Senat iznimno mocan drugi dom, prema nekima moc¢niji i od prvog
doma americkog Kongresa, jer ima ovlast potvrdivanja ili odbacivanja nominacija
za javne polozaje, kao i pravo odlucivanja o ugovorima koje potpisuje SAD (Mc-
Garry 1 O’Leary, 2007: 181). Uz to, interna pravila Senata, koja od svakog senatora
¢ine de facto nositelja prava veta, a samim tim i implicitnog agenda-settera, da-
ju drugom domu znacajnu moguénost utjecanja na konacan izgled pojedine odlu-

23 Karakteristi¢no je stoga za SAD, a rijetko gotovo svugdje drugdje, da u odredenim razdoblji-
ma Kongres i njegovi akteri imaju dominantnu ulogu u procesu formuliranja i donosenja odluka,
dok je uloga izvrsne vlasti drugorazredna. Postoje i razdoblja u kojima je situacija obrnuta, pa
se ravnoteza izmedu institucija pomice izrazito u smjeru predsjednika (Sto je karakteristino za
ratna stanja, poglavito ako predsjednikova stranka ima vecinu u oba doma Kongresa) (Owens i
Loomis, 2006: 262).
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ke.** Uzrok je dominacije Senata u politiCkom Zivotu SAD-a, prema tome, mo-
gucénost utjecanja svakog pojedinog senatora na zakonske prijedloge o kojima se
raspravlja. To im omogucuju pravila djelovanja, na¢in izbora koji poti¢e vecu slo-
bodu pojedinog politicara, a umanjuje mo¢ politicke stranke pod ¢ijim je imenom

¢lanova Predstavni¢kog doma® (Fiorina, 1989: 116).

Pravila djelovanja u Senatu, poglavito mogucnost blokiranja zakonskih pri-
jedloga i vremenski neograni¢ena moguénost izlaganja koju pojedini senator ima,
tesko se mijenjaju, Sto utjeCe na slabije odmicanje od statusa quo. Za svako je
djelovanje na zakonskom prijedlogu koji se nalazi pred Senatom, primjerice, po-
trebna tripetinska vec¢ina (najmanje 60) glasova, jer svaki senator ima pravo tzv.
filibustera. To pravo omogucéuje da pojedini senator raspravlja bez vremenskog
ogranic¢enja (odnosno da samo zaprijeti da ¢e raspravljati), Sto mu u vecini sluca-
jeva daje priliku da izbori odredene izmjene u zakonskom prijedlogu. Uklanjanje
opasnosti od vremenski neogranic¢enog raspravljanja o prijedlogu moguce je samo
ako najmanje 60 senatora glasuje za prekidanje rasprave i pristupanje glasovanju.
U politicki izrazito polariziranom americkom dvostranackom sustavu to je sve te-
Ze postici (Sinclair, 1999: 48), $to je jo$ jedan razlog sve vece dominacije Senata
u procesu donosenja odluka, jer je jednom donesenu odluku vrlo tesko mijenjati u
trenutku kad se zakonski prijedlog mora uskladiti s onim koji je proiziSao iz Pred-
stavni¢kog doma. Posljedi¢no, velik broj zakona, poglavito najznacajnijih, donosi
se pristankom Predstavnickog doma na izmjene koje su u skladu s konacnim pri-
jedlogom Senata.

5.2. RjeSavanje sukoba izmedu dvaju domova Kongresa

Unato€ ociglednim ¢imbenicima koji daju prednost Senatu, zakonski je ipak rijec
o partnerskim tijelima jednakih ovlasti u donosenju zakona, pa je suradnja prvog
i drugog doma iznimno vazna za stabilno funkcioniranje ameri¢kog politickog su-
stava. Razlicite verzije zakonodavnih prijedloga dvaju domova nastoje se uskladiti
razli¢itim modelima, ovisno o problemu koji se nalazi na dnevnom redu, nestrplji-
vosti jednog od domova, mogucnosti formiranja vecine ($to je mnogo vaznije u slu-

24 To se pokazalo o¢itim i u reformi zdravstvenog sustava 2009-2010. godine kada je, zbog ne-
moguénosti postizanja vecine za bilo koji drugi prijedlog, Predstavnicki dom bio prisiljen pri-
hvatiti kona¢nu verziju reforme koju je ponudio Senat, a koja je bila konzervativnija od one koju
je prvotno usvojio Predstavnicki dom.

25 Uzevsi u obzir mnogo manji broj ¢lanova, kao i dulji mandat, djelovanje je Senata neformal-
nije, nije optereceno hijerarhijskim odnosima, a pravila djelovanja svakom senatoru daju jed-
naku mogucénost utjecanja na proces odlu¢ivanja, bilo pokusajem reforme amandmanima, bilo
nastojanjem da se promjene blokiraju (tzv. filibuster).
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¢aju Senata koji zahtijeva veéinu od 60 glasova) i sli¢no. Predstavnicki dom i Senat
Cesto nastoje ujednaciti zakonodavni prijedlog, ponajprije koriStenjem shuttle-su-
stava, odnosno slanjem prijedloga zakona s amandmanima izmedu domova dok se
ne postigne konac¢no rjeSenje. Na taj se nacin rijesi vrlo velik broj slucajeva.

Ako to nije moguce ili je prijedlog iznimno vazan i potrebno ga je hitno usvoji-
ti, domovi osnivaju konferencijski odbor (ibid.: 52). Rije€ je o pomirbenom odboru
koji se ponesto razlikuje od njemackog primjera. Najznacajnija je razlika u tome §to
broj ¢lanova konferencijskog odbora nije fiksan niti se trazi da oba doma imaju jed-
nak broj predstavnika u njemu. Odbor se moze sastojati od vise stotina ¢lanova, koji
se potom dijele u pododbore koji nastoje rijesiti pojedina pitanja i ponuditi kompro-
misna rjeSenja (Tsebelis i Money, 1997: 198). Kako bi se nadglasavanje predstavni-
ka jednog doma od strane predstavnika drugog doma izbjeglo, predstavnici svakog
od dvaju domova u odboru glasuju zasebno, pri ¢emu predstavnici svakog doma
moraju svojim veéinama izglasovati kompromisni prijedlog kako bi on bio poslan
na plenarne sjednice dvaju domova (ibid.: 203). Kompromisni se prijedlog potom
podnosi na kona¢no prihvacanje u oba doma. Ako ga ijedan dom odbije, prijedlog
pada. Ako politicki akteri Zele nastaviti usuglasavanje, iznova formiraju konferen-
cijski odbor zaduzen za postizanje novog kompromisa (Petrov, 2004: 132). To je jos
jedan pokazatelj posebnosti americke institucionalne strukture i procesa odluciva-
nja, ali i znacajan faktor u isticanju snage i ovlasti koje u zakonodavnom procesu na
saveznoj razini ima Senat.

Unato¢ razli¢itim moguénostima utjecanja na promjenu statusa quo, Kongres
nije najefikasnije zakonodavno tijelo. Uzrok nije nespremnost zastupnika u Pred-
stavnickom domu i senatora u Senatu da sudjeluju u procesu donosenja odluka i
usvajaju novu legislativu, nego stavljanje naglaska pisaca americkog Ustava na di-
fuziju odgovornosti, mjesovito predstavnistvo i konkurenciju medu institucijama,
pri ¢emu nijedan od tih ¢imbenika ne pridonosi efikasnijem zakonodavnom djelo-
vanju (Owens i Loomis, 2006: 267). Difuzija odgovornosti izrazava Cinjenicu da ne
postoji jedna institucija koja ima kona¢nu moguénost donosenja odredenog zakona,
nego su tri kljuéne institucije — dva doma Kongresa i predsjednik — u meduovisnom
polozaju. Mjesovito predstavnistvo, koje se oCituje u postojanju prvog doma kao
predstavnika svih gradana i drugog doma kao predstavnika gradana pojedinih savez-
nih drzava, onemogucuje efikasno preuzimanje odgovornosti jednog doma, jer su
im interesi ponekad razliciti. Konkurencija medu institucijama dodatno onemogu-
¢uje efikasno zakonodavno djelovanje, jer svi politi¢ki akteri mogu djelovati ovisno
o vlastitim interesima, zaguSujuci pritom cjelokupni postupak i onemogucujuci kri-
staliziranje jasnog i vidljivog izvora koji bi jedini imao legitimitet da predlaze nove
zakone ili ih promovira u pitanja vrijedna rasprave.
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6. Vijeée kao akter potencijalnog snaznog bikameralnog sustava

Zakonodavni je proces Europske unije utemeljen na meduodnosu birokratski ute-
meljene Europske komisije, na izvr§nim osnovama stvorenog Vijeca te Europskog
parlamenta kao predstavnika gradana drzava ¢lanica. Multikameralizam (bilo da je
rije¢ o dvama ili viSe domova) zahtijeva da svaki relevantan izbor bude prihvacen
i od najmanje jednog dodatnog kolektivnog aktera (to mogu biti savezne jedinice,
sektorske interesne grupe, manjinski predstavnici) u skladu s politickom uvjetova-
noscu, odnosno uvjetovanoscu nacela efikasnosti. Politicka je uvjetovanost pove-
zana s potrebom moderiranja sukobljenih interesa kljucnih drustvenih grupa kroz
njihovo koriStenje prava veta (koje se ostvaruje u bikameralnoj strukturi), dok je
uvjetovanost efikasnosti povezana s ¢injenicom da su rjesSenja proizisla iz bikame-
ralne strukture cesée drustveno prihvatljivija od rjesenja koja bi proizasla iz unika-
meralne strukture (Bréuninger, 2003: 683). Neovisno o raspravi o viSekameralnosti
europske institucionalne strukture, promatranje Vijeca kao drugog doma manjkavo
je, te je za njegovo pretvaranje u istinski drugi dom potrebna znacajnija reforma.

U vlastitom je izvjeStaju Europski parlament isticao potrebu reforme postoje-
¢e strukture i djelovanja Vijeéa kako bi se otklonili problemi koji utje¢u na kom-
pleksnost procesa donosenja odluka i uvecavaju mogucu kritiku o demokratskom
deficitu Europske unije. U izvjeStaju se posebno isti¢e problem trostruke uloge Vi-
jeca. Ono tako ima zakonodavne ovlasti, moze koordinirati politike drzava ¢lanica
(putem otvorene metode koordinacije, koja zaobilazi inicijativu Europske komisi-
je) te moze donositi izvr$ne odluke o nizu pitanja. Taj kompleksni odnos ovlasti i
ukidanje diobe razli¢itih tipova vlasti dovodi do problema kredibiliteta preostalih
europskih institucija (koje se uz takvu snagu Vijec¢a Cine suvisnima), ali i do kritike
legitimnosti odluka donesenih iz jednog centra, kojemu u veéem dijelu njegova dje-
lovanja nedostaje izvorna legitimnost® (Report..., 2001: 5).

Kako bi se kompleksna struktura pojednostavnila, ojacala dioba vlasti i jasnije
otkrio izvor legitimnog djelovanja pojedine institucije, vazno je imati na umu dual-
nu prirodu Europske unije, koja je ujedno unija drzavljana pojedinih drzava ¢lanica
i unija samih drzava. Ta se dualna narav mora ocitovati i u njezinoj institucionalnoj

26 Nisu samo predstavnici Europskog parlamenta nastojali reformirati europsku zakonodavnu
strukturu kako bi, medu ostalim, ojacali i vlastiti polozaj, nego su i mnogi predstavnici nacional-
nih drzava, ministri u vladama, pa ¢ak i predsjednici drzava (primjerice, njemacki predsjednik
Johannes Rau predlagao je uspostavu drugog doma po uzoru na Bundesrat) razmatrali ideje koje
bi omogudile napredak u europskom integrativnom procesu uvodenjem bikameralne zakono-
davne strukture. Jedan od istaknutijih zastupnika te ideje bio je dugogodisnji njemacki ministar
vanjskih poslova Joschka Fischer, koji je isticao da je bikameralno predstavnicko tijelo potrebno
kako bi na jednak nacin predstavljalo Europsku uniju kao zajednicu gradana i drzava (Judge i
Earnshaw, 2003: 303).
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strukturi, u kojoj Europski parlament predstavlja gradane, a Vijeée drzave Clanice.
Reforma Vijeca, kako ju je zamislio Europski parlament u svome izvjestaju (ibid.),
trebala bi i¢i u smjeru reforme zakonodavnih ovlasti, koje bi Vijeée, odnosno na-
cionalni ministri, trebali dijeliti sa svojim nacionalnim parlamentima. Pritom bi
Vijece postalo drugi dom dvodomne europske zakonodavne strukture, s klju¢nom
ulogom nacionalnih parlamenata koji bi povecali legitimnost cjelokupnog procesa
zbog izravne veze s gradanima kao nositeljima suverene volje. Kako bi bio ureden
odnos nacionalnih parlamenata i ¢lanova Vijec¢a Europske unije? Jedan od nacina
mogao bi biti — ako se zeli zadrzati uloga predstavnika egzekutive u europskim za-
konodavnim tijelima, a da se pritom ojaca i uloga nacionalnih parlamenata — da na-
cionalni parlamenti u izglasavanju povjerenja vladi u nju imenuju i jednog ministra
(za europske poslove, primjerice) koji bi bio predstavnik drzave ¢lanice u drugom
domu europskog zakonodavnog tijela i koji bi sluzio kao poveznica nadnacionalnih
institucija s nacionalnim tijelima vlasti (Cepo, 2013).

Vijece bi u novoj institucionalnoj strukturi, dakle, imalo ulogu predstavnika sa-
veznih jedinica (kvazi)federalnog politickog sustava. Koliko bi to utjecalo na sma-
njenje demokratskog deficita Europske unije, izravno bi ovisilo o na¢inu izbora
njegovih ¢lanova. S obzirom na to da je zasad malo vjerojatno da ¢e se vlade drzava
¢lanica odreéi izravnog nadzora nad tim europskim tijelom, posredan izbor ¢lanova
reformiranog Vijeca bio bi optimalno rjeSenje. Problem se, eventualno, moze kriti
u odnosu legitimnosti djelovanja drugog doma i njegove institucionalne strukture.
No ako je drugi dom strukturiran tako da izbjegava ukljucenje gradana u izborni
proces, Sto je karakteristi¢no za posredno izabrane druge domove, tada ¢e 1 njegova
legitimnost biti smanjena?’ (Tsebelis i Money, 1997: 45). Stoga bi srednjoro¢ni plan
reformiranja europskih institucija, nakon usvajanja istinske bikameralne strukture,
trebao zacrtati uvodenje izravnog izbora ¢lanova Vijeca.

Djelovanje ¢lanova egzekutive na jednoj razini vlasti u zakonodavnim institu-
cijama viSe razine vlasti nije neobi¢no. Kao $to je vidljivo iz primjera Bundesrata,
upravo je na taj nacin strukturiran njemacki drugi dom. Pitanje je samo treba li, pro-
matrajuc¢i kompleksnost pitanja o kojima se odlucuje na europskoj razini i slozenost
procesa djelovanja, omoguciti izbor jednog (ili viSe) specijaliziranih ¢lanova, koji
bi djelovali u nacionalnim egzekutivama, ali koji bi bili zaduzeni samo za rad u Vi-
jecu te bi koordinirali rad nacionalnih ministara kada je on povezan s pitanjima o

27 Naravno da to nije slu¢aj u svakom primjeru neizravno biranog drugog doma. Primjer izni-
mno snaznog njemackog Bundesrata pokazuje da legitimnost djelovanja ne mora biti dovedena
u pitanje. No s obzirom na probleme s kojima se susre¢e Europska unija i kritike o deficitu, u
ovom bi sluc¢aju bilo oportuno spomenuti i taj potencijalni problem, koji bi se mogao pojaviti
kao izvor kritike institucionalne reforme koja bi i§la za uvodenjem posredno izabranog, snaznog
drugog doma.
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kojima Vijeée raspravlja. Taj se nac¢in popunjavanja drugog doma ¢ini dobrim, jer
omogucuje da javnost prepozna politicke aktere koji djeluju na europskoj razini, ali
bi ojacao i mogucénost kontrole njihova djelovanja od strane nacionalnih predstav-
nickih tijela. Pritom bi se (za sada) moglo zadrzati posredno biranje ¢lanova Vijeca,
pa bi glavnu ulogu imali nacionalni parlamenti, a ne izravno biraci, ¢ime bi u tom
tijelu bio osiguran interes drzave ¢lanice (odnosno vlade koja tu drzavu u odrede-
nom trenutku vodi).

Interes politicke vecine u pojedinoj drzavi bio bi zajamcen i imperativnim
mandatom. Time bi se povecala demokrati¢nost cjelokupnog poretka, jer bi instruk-
cije nacionalnih parlamenata morale biti prenesene na europsku razinu, a javna bi
rasprava o pojedinim pitanjima osigurala kontrolu predstavnika u Vijeéu. Americki
je Senat, primjerice, sve do 1913. biran posredno, tako $to su predstavnicka tijela
svake ameriCke savezne drzave birala po dva predstavnika u saveznu vlast® (Pat-
terson i Mughan, 1999: 5). Na tom se primjeru vidi slicnost s danasnjim djelova-
njem Vijeca. Ali vide se i mogucée smjernice njegova razvoja u smislu izravnije
predstavljenosti ili funkcionalne odvojenosti izvr$nih poslova koje ¢lanovi Vijeca
imaju kao ministri u nacionalnim vladama i zakonodavnih ovlasti koje imaju kao
¢lanovi europskog zakonodavnog tijela. Naknadna promjena nacina izbora Senata
SAD-a, iz posrednog u neposredni izbor senatora, nije proizisla iz kritike pocetne
premise ustavotvoraca, nego je oznacavala promijenjene okolnosti i potrebu da se
one adekvatno sankcioniraju. Stoga i uvodenje posrednog izbora predstavnika drza-
va u Vijece (bilo od strane zakonodavnih tijela, kao u SAD-u, ili od strane izvr$nih
organa, kao u Njemackoj) ne uklanja moguénost da u promijenjenim okolnostima u
buduénosti politicki akteri ne uvide potrebu za uvodenjem izravnog izbora ¢lanova
Vijeca.

Posredni izbor drugog doma, utemeljen na rezultatima nacionalnih izbora, ima
jo$ jednu prednost, koja je karakteristi¢na i za njemacki Bundesrat, a to je izosta-
nak diskontinuiteta u djelovanju, jer nema redovito raspisivanih izbora ni ograni-
¢enog trajanja mandata pojedinog saziva. Buduéi da bi nacionalni parlamenti po-
stavljali i ¢lana Vijeca, predstavnik pojedine drzave ¢lanice bio bi ¢lan tog tijela sve
dok njegova vlada ima vec¢inu na nacionalnoj razini, odnosno sve dok on (ili ona)
ima povjerenje nacionalnog predstavnickog tijela, s obzirom na imperativni man-

28 Uloga i sastav ameri¢kog Senata bili su gotovo identi¢ni Vije¢u Europske unije, pogotovo u
svojoj izoliranosti od ostatka institucionalne strukture i orijentiranosti na tijela saveznih jedinica.
Postupnim reformama Senata njegovi su ¢lanovi gubili poveznicu sa saveznim jedinicama te su
sve viSe bili orijentirani na gradane, od kojih su poceli crpiti legitimaciju (Patterson i Mughan,
1999: 17). Na sli¢an bi nac¢in mogao teci i razvoj Vijeca Europske unije, ali tek nakon reformi
koje bi, umjesto nacionalnih ministara, kao ¢lanove tog tijela uveli stalne, pa makar i posredno
izabrane predstavnike.
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dat. Razli¢ito trajanje mandata pojedinog predstavnika u Vijecu ovisilo bi, dakle,
0 nacionalnim, a ne europskim izborima, te bi vodilo fluktuiranju veéina tijekom
fiksnog mandata prvog doma, §to bi, u kombinaciji s poja¢anim ve¢inama koje su
potrebne da bi prijedlog bio usvojen, osiguralo da najveéi broj pitanja bude prihva-
¢en s povecanom legitimnoscu. No ako bi i doslo u pitanje odlu¢ivanje pojedinih
aktera u Vijecu, oni bi imali mogucénost iskoristiti temeljni alat koji imaju svi snazni
drugi domovi — veto.

Pravo koristenja veta u Europskoj uniji ve¢ je uspostavljeno, ali je izokrenuto.
Naime, u veéoj se mjeri njime koristi Europski parlament, kao predstavnik gradana,
a ne Vijece, kao reprezentativno tijelo drzava ¢lanica (osim u sluéaju jednoglasnog
odlucivanja, ¢ije se koristenje svakom novom izmjenom ugovora ionako smanjuje).
Pravo veta svake drzave Clanice u Vijecu kada se odluke donose konsenzusom bi-
lo je kljucni ¢imbenik legitimnosti usvojenih odluka. Nemogucénost preglasavanja
znacila je da se interesi svih drzava ¢lanica moraju adekvatno promotriti kako bi
se odluka usvojila, pa je kompromis bio nuzan (Auel, 2007: 498). Uvodenje gla-
sovanja kvalificiranom ve¢inom i njegovo pro§irenje pokazali su se, prema tome,
znacajnim ¢imbenikom pojave demokratskog deficita, poglavito u kombinaciji sa
slabim Europskim parlamentom i nacionalnim parlamentima nespremnima na kon-
trolu vlastitih vlada.

Pravom veta obi¢no se koriste institucije kojima je u interesu status quo, odno-
sno one koje nastoje usporiti reformske zahvate agilnih politickih aktera. Stoga je
u bikameralnim sustavima ta ovlast najées¢e u rukama drugog doma. Cinjenica je
da bi prenoSenjem prava veta s Europskog parlamenta na Vijece potencijalno mo-
glo doéi do usporavanja integracijskog procesa, no to ne bi trebalo negativno pro-
matrati. Kao §to je vec prikazano, drugi domovi Cesto predstavljaju konzervativne
kocnice koje usporavaju izmjene postojece politicke strukture. Oni to ¢ine zbog in-
stitucionalnih preduvjeta (duljeg mandata, povecanja dobne granice za ostvarenje
pasivnog birackog prava i sl.), ali to moze biti i njihova ustavom utemeljena uloga.
Stoga sli¢no ponaSanje Vijeca ne bi bilo problemati¢no s politoloske tocke gledista.
Dok bi prointegracijski orijentirani politi¢ari i analitiari negativno promatrali ta-
kvo djelovanje Vijeca Europske unije, oni koji su kriticki orijentirani spram brzine
europskog integrativnog procesa sasvim bi sigurno to pozitivno prihvatili.

Zakljucak

Snazni bikameralizmi utje€u na smanjenje drzavnog intervencionizma, slabljenje
reformskih zahvata s ciljem oCuvanja postojecih ukotvljenih interesa te ogranica-
vaju djelovanje sredi$nje drzavne vlasti u korist saveznih jedinica (Vatter, 2005:
197). Njemacka je federalna struktura uspostavljena kako bi se oslabile centraliza-
cijske tendencije srediSnje drzavne vlasti. Bitan faktor odrzavanja sredi$njih insti-
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tucija “slabima” jesu znacajne ovlasti pokrajina. One se dodatno §tite djelovanjem
predstavnika zemalja u drugom domu saveznog zakonodavnoga tijela, Bundesratu,
koji sluzi i kao kljuéna institucija za koordiniranje i suradnju saveznih zemalja tije-
kom procesa donosenja odluka na saveznoj razini (Colomer, 2007: 74). 1z primjera
njemackog Bundesrata vidljivo je na koji na¢in drugi domovi mogu djelovati kao
dominantna tijela u odredenom politickom sustavu te kako savezne jedinice imaju
moguénost utjecati na djelovanje sredi$njih drzavnih institucija, ali i na kontrolira-
nje, odnosno ogranicavanje dominacije vecih saveznih jedinica unutar zajednickog
saveza. Kriticari pretjeranog policy-djelovanja europskih institucija, posebice akti-
vistickog Europskog parlamenta mogli bi, na temelju ovakvog razumijevanja uéin-
ka bikameralizma na proces donosenja odluka, prihvatiti reformu institucionalne
strukture koja bi vodila uspostavljanju dvaju snaznih domova sa strogo razdvoje-
nim ovlastima, koji se susreéu tek u trenutku djelovanja pomirbenog odbora, kada
je potrebno usuglasiti konac¢nu verziju zakona.

Njemacki primjer, takoder, ukazuje na opravdanje poveznice izmedu egzeku-
tivne uloge politickih aktera na jednoj 1 njihove zakonodavne uloge na drugoj razini
vlasti, ¢ime se osigurava ocuvanje klju¢ne uloge nacionalnih ministara u reformi-
ranom Vije¢u kao drugom domu nadnacionalne institucionalne strukture. Relativ-
na snaga pak Senata SAD-a u odnosu na Predstavnicki dom Kongresa ukazuje na
legitimnost zadrzavanja dominantne uloge Vijeca u legislativnom procesu unutar
Europske unije, s reformiranom ulogom Europskog parlamenta te s dodatnim ovla-
stima bez kojih zakonodavna tijela, a posebice drugi domovi, ne mogu uspjesno
funkcionirati. Da bi Vijece, naime, postalo istinski drugi dom, treba mu dati mogu¢-
nost zakonodavne inicijative te unaprijediti pravo veta, kojim bi se interesi drzava
¢lanica uspjesno Stitili u situaciji ukidanja konsenzusnog donoSenja odluke i sve
znacajnije porasti mo¢i Europskog parlamenta.

Europska je unija kompleksna, njezini su problemi viSeslojni, a modeli budu-
¢eg razvoja ambivalentni i nesigurni. Trenutacna je institucionalna struktura pro-
dukt povijesnih okolnosti i politicko-drustvenih silnica koje su modelirale europsku
integraciju tijekom druge polovice XX. stolje¢a. No problemi s kojima se Europska
unija suocava u posljednja dva desetljeca te izazovi koji stoje pred njom u budué-
nosti zahtijevaju drasticnu reformu njezine strukture. S institucionalnog je stajali-
Sta, kao Sto je ovaj rad pokazao, jasno da je smjer kojim u tu reformu valja krenuti
promatranje Europske unije kao slozenog politickog sustava federaliziranog tipa,
te da taj tip zahtijeva bikameralnu zakonodavno-predstavnic¢ku instituciju koja ée
na najbolji nacin predstavljati dva izvora suverenosti Europske unije — gradane i
drzave ¢lanice. Ukratko, snazni bikameralizam, s demokratiziranim i reformiranim
Vijecem, dovest ¢e do smanjenja demokratskog deficita i time produljiti trajnost
europskog integracijskog procesa.
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STRONG BICAMERALISM IN USA
AND THE FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY:
SOURCES OF REFORM OF EU COUNCIL

Summary

Institutions of the European Union have been reforming since the very first
moment of the EU’s existence. They have been adapting to the needs of time
and under the challenge of new political circumstances. Systematic reform
has been further encouraged by recent criticism of democratic deficit, the con-
cept that is often linked with the EU. This paper argues that by using the ex-
perience and institutional structure of the upper houses of some national par-
liaments this deficit could be lowered. The case-study in focus is the Council
(of the European Union). The author argues that the nearest possible sources
for reforms of the Council may be found in the practice of the US Senate and
German Bundesrat. In both American and German cases we are faced with the
parliaments with strong tradition of bicameralism. In both of them, the upper
house represents strong territorial units. In addition, the Senate and Bundesrat
are important actors in policy-making. Thus, they can serve as a good source
of'ideas and institutional solutions that may be applicable to the Council too.
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