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Moderni pojam politi~ke reprezentacije, nastao u XIX.
stolje}u kao rezultat ujedinjavanja suprotstavljenih duhovno-
politi~kih tradicija i praksi (demokratske ideje narodne
suverenosti i oligarhijske prakse liberalnog
parlamentarizma), do danas je zadr`ao dualisti~ki zna~aj. U
radu se dualisti~ka struktura politi~kog predstavni{tva
razmatra s obzirom na problem dihotomije slobodnog ili
obvezuju}eg mandata zastupnika u trokutu bira~ko tijelo –
politi~ke stranke – parlament. Analiziraju se ustavno-pravna
rje{enja i dominantni pristupi u politi~koj teoriji te se upu}uje
na rezultate suvremenih istra`ivanja reprezentacijskog
procesa u Europi i SAD-u. U tre}em, zaklju~nom dijelu
nazna~uju se okviri {ire teorije demokratske reprezentacije.

Svoju dana{nju popularnost politi~ka reprezentacija duguje
vezanosti uz ideju demokracije i slobode. Kad netko danas
upotrijebi izraz reprezentacija i reprezentativna vlada, on u
taj pojam bez prethodnog obja{njavanja uklju~uje sasvim
moderne ideje – liberalnu ideju slobode pojedinca (iz koje sli-
jedi ideja temeljnih ljudskih prava, vladavine zakona i
ograni~ene vlade) i demokratsku ideju pu~ke suverenosti (iz
koje slijedi op}e i jednako pravo glasa, slobodni izbori, vi{e-
strana~ki sustav). Me|utim, kroz velik dio svoje povijesti po-
jam i praksa reprezentacije nije imala ni{ta zajedni~ko s ide-
jom slobode, posebno ne s idejom demokracije. Predmoder-
na reprezentacija svodila je pojam reprezentacije na utjelov-
ljenje ili simbolizaciju, {to se i danas ozna~uje nekom vrstom
reprezentacije; pa je tako kralj mogao reprezentirati dr`avu
(kraljevstvo), kao {to to mo`e i veleposlanik, ili ponekad bilo
koji javni slu`benik. Takve institucije i prakse nemaju nu`no
ni{ta sa suvremenim pojmom reprezentacije ~ija povijest
po~inje s s liberalizmom Hobbesa i Lockea, s liberalizmom275



koji nije demokratski, ali unutar kojeg se postupno prire|uju
pretpostavke za demokratsku reprezentaciju koja ujedinjuje
liberalizam i demokraciju, ideju slobode i narodne suv-
erenosti, na~elo kompetencije i na~elo participacije. To se
zbiva tek po~etkom XIX. stolje}a u politi~kim teorijama Jere-
myja Benthama i Jamesa Milla te Johna Stuarta Milla.1

Ujedinjavanjem demokratske ideje narodne suverenosti
s nedemokratskom praksom liberalne reprezentacije izmijen-
jena je priroda i demokracije i reprezentacije: demokracija
postaje reprezentativna, a reprezentacija demokratska. To se
ujedinjavanje reprezentacije i demokracije po~etkom XIX.
stolje}a do`ivljava kao novi izum. Destutt de Tracy 1811. pi{e:
”Reprezentacija ili reprezentativna vladavina mo`e se dr`ati
izumom, nepoznatim u Montesquieuovo doba”, a James Mill
1820. razmi{lja na sli~an na~in kad sustav reprezentacije oz-
na~uje ”velikim izumom na{ega doba i rje{enjem za sve pro-
bleme, prakti~ne i teorijske”.2 Dvije su ideje i prakse do tada
i{le paralelno, suprotstavljene do isklju~ivosti, i s liberalne
strane, gdje se reprezentacija razvijala vezana uz ideju vla-
davine kompetentne manjine, a demokracija na~elno odbaci-
vala kao vladavina neprosvije}ene svjetine, ali i s demo-
kratske strane, gdje se ta ustanova progla{avala feudalnom i
na~elno protudemokratskom, jer se demokracija shva}ala
kao neposredna vlast naroda.3 Sintagme: reprezentativna
demokracija, liberalna demokracija, parlamentarna demo-
kracija i sli~ne zorno svjedo~e o tom dualizmu, o ujedinja-
vanju dviju razli~itih duhovnih i politi~kih tradicija.

I.
Sada{nji pojam reprezentacije nije izgubio dualisti~ki zna~aj.
Rasprava o dvojbi slobodnog ili obvezuju}eg (imperativnog)
mandata zastupnika, o izaslani~koj (delegatskoj) ili povjere-
ni~koj koncepciji reprezentacije, koja po~inje potkraj XVIII.
stolje}a i traje nesmanjenom `estinom do na{ih dana, po-
ga|a u bit problema demokratske reprezentacije. Skra}eno se
mo`e formulirati u sljede}oj dihotomiji: Treba li reprezentant
~initi ono {to njegovi bira~i `ele ili ono {to on misli da je
najbolje? Je li on samo zastupnik zahtjeva i `elja svojeg
bira~kog tijela ili samostalni agent koji djeluje na osnovi
vlastitog razumijevanja op}eg interesa? Je li on izaslanik (del-
egat) svojih bira~a, obvezan da se u obavljanju zastupni~ke
du`nosti s njima stalno savjetuje i postupa prema njihovim
uputama, ili je on njihov povjerenik, osoba kojoj je, zbog
njezinih posebnih sposobnosti, povjereno obavljanje dr`a-
vne slu`be?4 Naravno, ta dihotomija vezana je uz drugu: je li
parlament kao sredi{nje reprezentativno tijelo skup{tina iza-
slanika razli~itih interesa koji preko njega nastoje zadobiti
op}u va`nost kako bi se mogli ostvariti, ili je parlament jedin-
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stveno dr`avno tijelo, zakonodavna vlast dr`ave na koju na-
rod (izborima) prenosi svoju suverenost i ~iji ~lanovi (zakon-
odavci) ne zastupaju posebne interese i `elje bira~a nego op}i
interes cjeline, polaze}i pritom od vlastitog razumijevanja
toga interesa?

Sa stajali{ta ustava modernih liberalno-demokratskih
dr`ava ovako pojednostavljeno postavljena dvojba izaslanik
– povjerenik ~ini se proma{enom. Naime, od francuskog
ustava iz 1791. pa do hrvatskog ustava iz 1990. rje{enje je jed-
nozna~no protiv izaslani~ke koncepcije uloge zastupnika,
protiv obvezivanja zastupnika, a za slobodni mandat.5 U nje-
ma~kom se ustavu ka`e: ”^lanovi Reichstaga su reprezen-
tanti naroda kao jedne cjeline, ne}e biti obvezani nalozima i
instrukcijama”. U portugalskom ustavu: ”^lanovi kongresa
su reprezentanti nacije, a ne kolegija koji ih je izabrao”. U bel-
gijskom ustavu: ”^lanovi dva doma }e reprezentirati naciju,
a ne pojedine pokrajine ni dijelove pokrajina koje ih biraju”.
A u talijanskom ustavu: ”Poslanici }e reprezentirati naciju
kao cjelinu, a ne razli~ite pokrajine iz kojih su oni izabrani”.
U ~lanku 74. hrvatskog ustava iz 1990. ka`e se: ”Zastupnici u
Saboru Republike Hrvatske nemaju obvezuju}i mandat”.

Me|utim, u teorijskim raspravama i istra`ivanjima stvar
nije tako jednozna~na. Mogu se izdvojiti barem dvije kon-
cepcije ili pristupa koji izra`avaju temeljniju razliku.

Prvi pristup oslanja se na dominantnu struju liberalnog
mi{ljenja koja se izrazila i u ustavima liberalno-demokratskih
dr`ava. Prema njemu, slobodni mandat (koncepcija pov-
jerenika) ~ini bit moderne reprezentativne demokracije, a is-
krivljavanje toga na~ela ugro`ava temelje demokracije. Tako
Norberto Bobbio dokazuje da postoji ~vrst odnos izme|u
predstavnika kao izaslanika (delegata) i predstavljanja poje-
dina~nih interesa te izme|u predstavnika kao povjerenika i
predstavljanja op}eg interesa.6 Dok je prvo karakteristi~no za
stale{ku reprezentaciju, drugo odgovara predstavni~koj
demokraciji. Prijelaz s izaslani~ke na povjereni~ku reprezen-
taciju ozna~ava prijelaz s ”jednog privatisti~kog poimanja
mandata, po kojem mandator radi u ime i u prilog onom koji
mu je mandat povjerio” na javno usmjereno poimanje man-
data prema kojemu onaj koji je postavljen dobiva javnu vlast
i, prema tome, takvu kojom treba vladati u javnom interesu.

Bobbiova tvrdnja ~ini se dvojbenom. Novija istra`ivanja
pokazuju da, suprotno uobi~ajenom mi{ljenju, temeljna raz-
lika srednjovjekovne i moderne reprezentacije nije u tome
{to prvu karakterizira izaslani~ka koncepcija ili koncepcija
imperativnog mandata, a drugu koncepcija povjereni{tva ili
slobodnog mandata.7 I u srednjovjekovnoj i u modernoj
reprezentaciji pitanje opsega slobodne volje zastupnika ne
mo`e se zaobi}i, ali se to pitanje postavlja razli~ito. Kad je277
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Eduard I. sazvao parlament 1294., on je osigurao da je parla-
ment mogao obvezivati porezne plati{e na poreze koje je
izglasao zahtijevanjem da se reprezentanti pojave s plena
potestas. Kralj }e zahtijevati da ~lanovi parlamenta ne dolaze
vezani napucima svojih okruga, nego da imaju slobodni
mandat, a, suprotno tome, ~lanovi parlamenta su dokazivali
da oni imaju obvezuju}i mandat, jer su ograni~eni uputama
svojih bira~a. Od XV. stolje}a ~lanovi parlamenta dr`e se del-
egatima svojih bira~a, zastupnicima njihovih interesa. U
XVII. stolje}u, u razdoblju puritanske revolucije, to je sta-
jali{te posve prihva}eno te postoje mnogi primjeri naputaka
koje okruzi daju svojim zastupnicima u Domu pu~ana. Tako
se, primjerice, ~lan Parlamenta Andrew Marvell stalno do-
pisuje sa svojim bira~ima u Hullu. U jednom pismu iz 1670.
on pi{e: ”Kakvo je va{e mi{ljenje u Hullu o prijedlogu zakona
Doma lordova da se svim strancima koji prisegnu na vjernost
i podlo`nost dodijeli dr`avljanstvo.”8 U XVIII. stolje}u takvo
shva}anje uloge reprezentanata postaje vladaju}om doktri-
nom pokreta za demokratske reforme. Suprotno radikalno
demokratskoj doktrini obvezuju}ih naputaka, Edmund
Burke u svojem je bristolskom govoru 1774. zastupao
mi{ljenje da ~lanovi parlamenta moraju reprezentirati narod
slu`e}i se vlastitom prosudbom umjesto da izra`avaju naro-
dnu volju. ^lan parlamenta je obvezatan op}em dobru cijele
zajednice, on obavlja javnu vlast i du`an ju je obavljati u
javnom interesu. On ne smije biti vezan mandatom ili
prethodnim napucima onih koje reprezentira te izdaje svoje
bira~e ako `rtvuje svoju sposobnost prosu|ivanja njihovu
mnijenju. Samo je naizgled paradoksalno da Burkeovu kon-
cepciju uloge reprezentanta nalazimo u Francuskoj revoluci-
ji koju je Burke s tolikom `estinom osporavao u svojem
slavnom spisu Razmi{ljanja o francuskoj revoluciji iz 1790.
Naime, u revolucionarnom su francuskom ustavu iz 1791.
zabranjeni obvezuju}i naputci reprezentantima, jer ”repre-
zentanti imenovani u izbornim okruzima ne reprezentiraju
te okruge ve} cijelu naciju”.9 Autori ustava izri~ito tvrde da
reprezentante ne imenuju bira~i u izbornom okrugu kao zas-
tupnike prema nekom drugom te da oni reprezentiraju cijelu
naciju. U Engleskoj, koju je Burke mislio za{tititi od pogub-
nih posljedica Francuske revolucije, u tridesetim se godina-
ma XIX. stolje}a zbila svojevrsna renesansa izaslani~ke kon-
cepcije: pokret za demokratske reforme zahtijeva ne samo
pro{irenje prava glasa nego i godi{nje izbore za ~lanove par-
lamenta i tajno glasanje, {to je ~lanove parlamenta trebalo
vezati uz `elje i interese njihovih bira~a. To, naravno, nije bila
te`nja za obnovom stale{ke reprezentacije, nego nastojanje
da se liberalna dr`ava demokratizira, a parlament pretvori iz
oligarhijskog u stvarno reprezentativno tijelo cijele nacije.
Prividne sli~nosti izme|u politi~ke koncepcije Eduarda I. i
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Burkea, kao i one izme|u zagovornika izaslani~ke koncepci-
je u XV. i XIX. stolje}u, samo prikrivaju temeljne razlike iz-
me|u srednjovjekovne i moderne reprezentacije koje je H.
C. Mansfield u spomenutom radu uvjerljivo pokazao.

Tuma~e}i dihotomiju povjerenik – izaslanik dihotomija-
ma feudalno – moderno, pojedina~ni interes – op}i interes,
privatno – javno, Bobbio ima problema i s razumijevanjem
polo`aja i uloge modernih politi~kih stranaka. Naime, suk-
ladno tradicionalnoj liberalnoj optici, stranke se ozna~avaju
nositeljima partikularizma i korporativizma, a njihova se ulo-
ga u procesu reprezentacije uspore|uje s ulogom stale`a u
srednjovjekovnom dru{tvu. Zato Bobbio i mo`e tvrditi da
politi~ke stranke i razli~ite skupine za pritisak ozna~uju pro-
dor pojedina~nih i partikularnih interesa i ugro`avaju fun-
kciju predstavnika. ”Svaki ~lan parlamenta prvenstveno je
predstavnik vlastite partije, kao {to je u stale{kom dru{tvu
delegat prije svega predstavnik interesa vlastitog stale`a.”10

Suprotno Bobbiu, koji odbacuju izaslani~ko predstavlja-
nje a koncepciju povjerenika dr`i odlu~nom za demo-krat-
sku reprezentaciju, iako sve ugro`enijom, mnogi autori dr`e
koncepciju reprezentanata kao povjerenika, slobodnog agen-
ta koji djeluje na osnovi vlastite prosudbe op}eg interesa be-
spovratno zastarjelom i nesukladnom modernoj plurali-
sti~koj demokraciji. Nastala u uvjetima monisti~kog i indi-
vidualisti~kog poimanja dru{tva i dr`ave – kakvo je odgova-
ralo situaciji razmjerno homogenog i malobrojnog ”naroda”
kao skupa privatnih vlasnika ~iji zajedni~ki interes (obrana
vlasni{tva) ustanovljuje i jam~i liberalna dr`ava – ta je kon-
cepcija neprimjerena suvremenom stanju. Neprimjerena je,
naime, situaciji u kojoj je institucionalizacijom pluralizma
priznata legitimnost postojanja mno{tva pojedinaca i orga-
niziranih skupina koje imaju razli~ite interese i zagovaraju
razli~ite svjetonazore i u kojoj je demokratizacijom izbornog
procesa i prava glasa do{lo do procesa omasovljenja naroda
koji onemogu}uje da se narod uspostavi kao politi~ki subjekt
neposredno izborom svojih predstavnika. U prostoru iz-me-
|u dru{tva i dr`ave, i to ponajprije parlamenta kao zakono-
davne vlasti u dr`avi, postupno se oblikuju i djeluju politi~ke
stranke koje izra`avaju posebne dru{tvene interese i posre-
duju ih u dr`avu, daju}i im politi~ki oblik.11 Oblikuju}i poli-
ti~ku volju naroda, konstituiraju}i ga u subjekt politi~kog
procesa, stranke preuzimaju sredi{nji polo`aj u sustavu re-
prezentativne demokracije. Njihov je polo`aj Samuel Beer
opisao posve koncizno: ”Funkciju reprezentiranja nacional-
nog interesa, isprva pripisanu suverenu, kasnije parlamentu,
sada obna{a stranka. Ona je prema jednoj frazi Hermana
Finera – tako|er ’kralj’.”12

Polo`aj stranaka ne mijenja samo prirodu reprezentacije
nego i ulogu reprezentanta. Reprezentacija postaje strana~ka279
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– politi~ka stranka, a ne pojedina~ni reprezentant fakti~no,
ali u velikom broju dr`ava i formalno, dobiva mandat bira~a;
pojedina~ni reprezentant tek je izaslanik stranke kao kolek-
tivnog reprezentanta, obvezan u parlamentu i javnosti sli-
jediti njezinu politiku. U svojoj izvrsnoj studiji o reprezen-
taciji Anthony Harold Birch zagovara strana~ku reprezenta-
ciju sljede}im argumentima. Umasovnoj demokraciji stvaran
utjecaj bira~a mogu} je samo posredovanjem alternativnih
strana~kih programa, jer }e stranka koja do|e na vlast u~initi
sve {to najbolje mo`e da realizira program koji je iznijela svo-
jim bira~ima. Stranka koja pobijedi na izborima nije samo
ovla{tena nego je i obvezatna slijediti obznanjene ciljeve, jer
je za to dobila mandat naroda. Takva situacija sama po sebi
ne zna~i koncentraciju mo}i u rukama strana~kih vo|a, ako
je stranka demokratska (Birch navodi primjer britanske La-
buristi~ke stranke). Pojedini ~lanovi parlamenta su obvezni
slijediti svoju stranku u parlamentu jer su izabrani na stra-
na~kom programu i zato {to njihova osobna mi{ljenja nisu
va`na.13 Birch odbacuje koncepciju povjerenika, dapa~e, dr`i
je konzervativnom i nedemokratskom. Ta koncepcija mo`da
i jest liberalna, ali nije demokratska. Izaslani~ko reprezenti-
ranje nije za njega tek nu`ni proizvod polo`aja stranaka, on
ga preporu~uje i iz {irih razloga, kao demokratsko sredstvo
pritiska prosvije}ene javnosti na vladu i upravu. ”Iako je iza-
slani~ko reprezentiranje osjetljivije od drugih vrsta reprezen-
tacije na `elje onih koji su reprezentirani, pitanje je koliko je
vjerojatno da }e ono tako|er uspje{nije uvjeriti vladu da i
ona bude osjetljivija? U Britaniji je odgovor na to pitanje
potvrdan. Bolje nego preko drugih kanala, izravno savjeto-
vanje s predstavnicima skupina za pritisak pridonosi da
administracija upozna obavije{teno mnijenje.”14 Mihal So-
bolewski razmi{lja sli~no: ”Jedino odnos izme|u bira~a i nji-
hove stranke ima stvarnu politi~ku va`nost u izborima. Kada
govorimo o mandatu bira~a, upozoravamo na stranku, a ne
na pojedina~nog reprezentanta kojemu je taj mandat
upu}en.”15

Ustavna odredba o reprezentantu kao slobodnom agen-
tu koji ne mo`e dobivati obvezuju}e naputke, niti biti izlo`en
pritisku bira~kog tijela, ipak nije ~isto formalo stajali{te koje
vi{e nema prakti~ne konzekvencije. Sobolewski navodi odlu-
ku Ustavnog suda Savezne Republike Njema~ke iz 1958. go-
dine kojom je progla{en neustavnim poku{aj organiziranja
savjetodavnog referenduma o atomskom naoru`anju, s
argumentom da bi takav referendum zna~io nezakonit priti-
sak na parlament koji je ovla{ten da kao reprezentant nacije
slobodno i neovisno odlu~uje o politici zemlje. Godine 1960.
predsjednik de Gaulle je odbio saziv izvanrednog zasjedanja
Parlamenta s tvrdnjom da su zastupnici djelovali pod neu-
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stavnim pritiskom nekih profesionalnih udru`enja (rije~ je
bila o farmerima), dok su ustavom obvezani da kao reprezen-
tanti nacije djeluju neovisno. U nekim zemljama s dugom
demokratskom tradicijom i stabilnim strana~kim sustavom
(npr. Velika Britanija) stranke ne osporavaju mandate onih
zastupnika koji su ih napustili.16 U pojedinim posttotalitarn-
im tranzicijskim zemljama, s nerazvijenim strana~kim sus-
tavom, napu{tanje stranaka, prelasci u druge stranke ili osni-
vanje novih stranaka imaju masovni karakter i brane se pozi-
vanjem na ustavnu doktrinu o slobodnom mandatu.17 Me-
|utim, iako jo{ ima prakti~ne konzekvencije, doma{aj
ustavne norme o ~lanu parlamenta kao slobodnom reprezen-
tantu cijele nacije krajnje je ograni~en i izvan osnovnog po-
dru~ja djelovanja politi~kih stranaka. ^ak se pojavljuje i
legaliziranje strankama dominiranog politi~kog procesa na-
suprot novim presizanjima (interesnih skupina, skupina za
pritisak, dru{tvenih pokreta i sl.). Spomenuti Ustavni sud
Njema~ke proglasio je nevaljanim i poni{tio mandate onih
zastupnika koje su stranke ozna~ile nelegalnim, iako su for-
malno ti zastupnici ustavno izabrani kao reprezentanti cijele
nacije.18 Stranke institucionalno-parlamentarno kontroliraju
pona{anje svojih zastupnika: neposredno nadziru njihovo
glasanje u parlamentu (kao {to je slu~aj s institucijom ”bi-
~eva” u britanskom parlamentu). U mnogim parlamentima
uvedeno je javno glasanje radi djelotvorne strana~ke kont-
role zastupnika, itd. Strana~ka disciplina u parlamentu ne
dr`i se suprotnom ustavu. U mnogim zemljama politi~ke su
stranke jedine legalno ovla{tene da predla`u kandidate na
izborima. U parlamentarnim uredbama jedino su stranke (ili
velike skupine zastupnika, {to se na kraju svodi na isto) ovla-
{tene da sudjeluju u parlamentarnim tijelima, predla`u zak-
lju~ke itd. U politi~kom procesu moderne dr`ave, u kojem
vladaju politi~ke stranke, odnos izme|u bira~a i njihova po-
jedina~nog reprezentanta – nema ve}e va`nosti.19 Bitan po-
staje odnos bira~i – politi~ka stranka – parlament. Stranke se
u modernim pluralisti~kim demokracijama javljaju u ulozi
kolektivnih politi~kih reprezentanata.

Model reprezentacije posredovanjem stranaka, model
tzv. odgovorne strana~ke vladavine – temelji se na nekoliko
na~ela. Izbori trebaju priskrbiti konkurenciju dviju ili vi{e
stranaka koje se bore za politi~ku vlast. Stranke moraju nudi-
ti razli~ite politi~ke opcije ili programe da bira~i imaju stvar-
nu mogu}nost biranja. Bira~i trebaju razumjeti te razli~itosti
strana~kih politika i programa, ili barem moraju biti dostatno
obavije{teni da nagrade ili kazne obvezanost stranaka
bira~ima na temelju provo|enja politike. Izbori tako slu`e
kao vrednovanje politi~kih stranaka i njihove aktivnosti.
Pretpostavka je odgovorne strana~ke vladavine da ~lanovi281
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strankine parlamentarne delegacije djeluju skladno, ~ak
jednoglasno. Stranke moraju glasovati kao jedinstven blok u
parlamentu, neovisno o tome koliko je veliko bilo neslaganje
i rasprava prije nego je stajali{te stranke o nekom pitanju
odlu~eno. One moraju nadzirati vladu i proces politi~kog
odlu~ivanja s pomo}u strana~ke kontrole legislative. Giovan-
ni Sartori zato dr`i da su ”gra|ani u zapadnim demokracija-
ma reprezentirani preko stranaka i pomo}u njih. To je neizb-
je`no.”20

Model strana~ke vladavine tako usmjerava pozornost
bira~a na stranke kao politi~ke reprezentante, vi{e nego na
pojedina~ne zastupnike. Tako|er mnogi Europljani danas
glasuju izravno za strana~ke liste. Time se va`nost strana~ke
veze, kao temeljne karakteristike demokratskih politi~kih
sustava, jo{ vi{e isti~e. Naime, glasa~i uop}e vi{e ne biraju
individualnog reprezentanta; njegov je izbor obavljen kad je
postavljen na strana~ku listu. Glasa~i biraju stranku. Biranje
stranke, istodobno, osigurava bira~kom tijelu neizravnu insti-
tucionalnu kontrolu nad djelovanjem individualnih repre-
zentanata posredovanjem strana~ke discipline. Kad stranka
glasuje kao jedinstven blok, politi~ka je odgovornost puno
jasnije uspostavljena. Time strana~ki model reprezentacije
oja~ava politi~ku vezu izme|u gra|ana i politi~ke elite jer,
zadovoljstvo ili nezadovoljstvo s provo|enjem politike omo-
gu}uje da se na sljede}im izborima ta politika vrednuje. Ali
taj model stvara rigidnost i otpor promjenama, jer se glavna
pozornost usmjerava strana~kom jedinstvu i discipliniranom
glasovanju. Stranke moraju biti vrlo otvorene prema posto-
je}oj klijenteli (razli~itim socijalnim skupinama u dru{tvu i
sredi{tima mo}i u stranci) ali nove socijalne skupine i
unutarnje strana~ke manjine te{ko mogu biti znatnije repre-
zentirane u okolini strana~ke vladavine.

U suvremenim uvjetima ~ini se o~itim da je tradicional-
na liberalna koncepcija zastupnika kao slobodnog agenta-po-
vjerenika posve zastarjela i nefunkcionalna. Usprkos ustavn-
im normama, stranke u tolikoj mjeri kontroliraju pona{anje
~lanova parlamenta da se govor o nekakvoj njihovoj neovis-
nosti i slobodi prosudbe ~ini tek jednimmitom ili ~ak varkom
koja prikriva stvarno stanje.

Me|utim, to ne zna~i da je dihotomija izaslanik – pov-
jerenik rije{ena u prilog izaslani~ke reprezentacije. U uvjeti-
ma strana~kog sustava individualni je reprezentant izgubio
va`nost, a njegovo je mjesto zauzela politi~ka stranka kao
kolektivni reprezentant.

II.
Suvremena istra`ivanja reprezentacije sve vi{e pomi~u
pozornost s odnosa individualnog reprezentanta i njegova
bira~kog tijela na odnos politi~ka stranka i njezini glasa~i.21

DRU[. ISTRA@. ZAGREB
GOD. 7 (1998),
BR. 1-2 (33-34),
STR. 275-292

RAVLI], S.:
IZASLANIK...

282



To nije tek posljedica prihva}anja stranaka kao politi~kog
reprezentanta, nego i rezultata provedenih istra`ivanja re-
prezentacijskog procesa u Europi. Po{av{i od modela repre-
zentacijskog procesa kakav je razvijen u Americi, a koji se
op}enito usmjerava na pitanje slijedi li individualni repre-
zentant izaslani~ki ili povjereni~ki model u reprezentiranju
svojeg izbornog okruga, europska su istra`ivanja, naime,
pokazala slabu vezu izme|u mi{ljenja izbornog okruga i nji-
hova poslanika. Samuel Barnes je 1977. usporedio mi{ljenje
talijanskih zastupnika o odre|enim pitanjima sa stajali{tima
izbornog okruga iz jedne komparativne studije javnog mni-
jenja. On nije na{ao nikakvu podudarnost izme|u stajali{ta
gra|ana i elite.22 A Barbara Farah 1980. u studiji o reprezen-
taciji u Njema~koj te Philip Converse i Roy Pierce 1986. u stu-
diji o reprezentaciji u Francuskoj dokumentirali su sli~no po-
manjkanje podudarnosti izme|u mi{ljenja izbornih okruga i
politi~kih gledi{ta zastupnika Bundestaga, odnosno francus-
kog parlamenta, izabranih u tim izbornim okruzima.23 To je
o~ito bilo posljedica ~injenice {to se proces reprezentacije nije
temeljio na individualnom reprezentantu, nego na politi~-
kim strankama. Istra`ivanja stranaka u ulozi politi~kih repre-
zentanata pokazala su da u nekim pitanjima (ekonomija,
nacionalna sigurnost) postoji uska podudarnost izme|u
mi{ljenja glasa~a i strana~kih elita, dok je u drugima (npr.
vanjska politika) podudarnost znatno slabija. Velik dio
utvr|enih podudarnosti pripisuje se me|udjeluju}oj vezi
izme|u bira~a i stranaka. Bira~i se sele prema stranci koja naj-
bolje izra`ava njihove poglede. Stranka se mijenja da bi iz-
razila mi{ljenja svojih bira~a ili uvjerava svoje sljedbenike da
prihvate strana~ku politiku. U istra`ivanjima je otkrivena ra-
zlika izme|u stranaka s obzirom na ja~inu suglasnosti strana-
~ke elite s vlastitim glasa~ima. Kao {to je pokazao Russell
Dalton u komparativnom istra`ivanju odnosa javnog mni-
jenja i politi~kih stranaka u SAD-u, Velikoj Britaniji, Njema-
~koj i Francuskoj, neke stranke dosljedno posti`u veliku
podudarnost mi{ljenja glasa~a i strana~ke elite, a druge
pokazuju puno manju podudarnost. Te razli~itosti u stra-
na~koj reprezentaciji, zaklju~uje Dalton, odre|uju djelotvor-
nost procesa strana~kog vezivanja.24

Istra`ivanja stranaka kao politi~kih reprezentanata
pokazala su smislenost izaslanik – povjerenik dihotomije u
politi~kom procesu, jer se stranke, sli~no individualnom re-
prezentantu, mogu u odnosu prema svojim bira~ima pojavi-
ti u ulozi povjerenika ili izaslanika.

Me|utim, istra`ivanja reprezentacijskog procesa u
SAD-u od-1960-ih pokazala su primjenjivost modela i za indi-
vidualne reprezentante. Zapravo, jedna od temeljnih ra-zlika283
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europskog i ameri~kog sustava jest u tome {to se u Eu-ropi
proces povezivanja glasa~a i politi~kih ustanova temelji na
djelovanju politi~kih stranaka, dok je u ameri~kom
politi~kom sustavu temeljen primarno na djelovanju individ-
ualnog reprezentanta. To je izraz slabosti ameri~kih stranaka
i otvorene strukture ameri~kog politi~kog procesa. Mnogi
~la-novi Kongresa mogu djelovati i djeluju kao individualni
po-duzetnici.25

Waren Miller i Donald Stokes vodili su pionirsko
istra`ivanje politi~ke reprezentacije u Americi.26 Nacrt istra-
`ivanja bio je vrlo kompleksan, jer je bio usmjeren na odnos
izme|u javnog mi{ljenja i djelovanja elite. Mali uzorak
javnog mi{ljenja bio je intervjuiran u svakom od 116 kon-
gresnih okruga diljem zemlje slijedom kongresnih izbora
1958. ^lanovi predstavni~ke skup{tine iz tih okruga tako|er
su bili intervjuirani. Napokon, izvje{taji o glasovanju ~lanova
Kongresa skupljeni su za sljede}e zasjedanje zakonodavnog
tijela. Ta se informacija upotrijebila za stvaranje jednog mod-
ela reprezentacijskog procesa. Op}enito, istra`iva~i su zamis-
lili dva puta s pomo}u kojih jedan izborni okrug mo`e utje-
cati na glasa~ko pona{anje svojeg reprezentanta. Jedan put
odre|uje povjereni~ki model reprezentacije: izborni okrug
mogao je odabrati jednog ~lana zakonodavnog tijela koji
dijeli njegova gledi{ta, tako da slijede}i vlastita uvjerenja ~lan
zakonodavnog tijela reprezentira volju izbornog okruga. U
tom su slu~aju mi{ljenje izbornog okruga i djelovanja ~lana
zakonodavnog tijela povezana vlastitim politi~kim stajali{-
tima ~lana zakonodavnog tijela. Drugi se put temelji na iza-
slani~kom modelu. ^lan zakonodavnog tijela slijedi vlastite
percepcije politi~kih preferencija okruga (koje su, pret-
postavlja se, bile to~an odraz stvarnih preferencija izbornog
okruga). U tom slu~aju zakonodav~eva percepcija stajali{ta
izbornog okruga osigurava vezu izme|u stvarnog mi{ljenja
izbornog okruga i zakonodav~eva glasa~kog pona{anja.

Model je primijenjen na tri podru~ja politike: gra|anska
prava, socijalno blagostanje i vanjska politika. Miller i Stokes
su utvrdili da je podudarnost izme|u mi{ljenja okruga i za-
konodav~eva glasa~kog pona{anja bila najslabija u vanjskoj
politici, ali i da je utjecaj okruga bio va`an za gra|anska pra-
va i socijalno blagostanje. Put utjecaja okruga razlikovao se
izme|u podru~ja. Pitanja gra|anskih prava primarno su
djelovala s pomo}u izaslani~kog modela; izaslani~ki put utje-
caja bio je barem dvostruko va`niji od povjereni~kog mod-
ela. Kad se isti postupak primijenio na socijalno blagostanje,
povjereni~ki put preko vlastitog stajali{ta zakonodavca bio je
najva`niji na~in utjecaja izbornog okruga. Istra`ivanje je
donijelo jasan empirijski uvid u stvaran tijek procesa re-
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prezentacije. Pokazalo je da najliberalnije izborne okruge re-
prezentiraju liberalni zakonodavci i obrnuto. Brojne kasnije
studije i istra`ivanja politi~kih znanstvenika, primjerice Dal-
tonovo istra`ivanje iz 1988. godine, potvrdili su temeljne
zaklju~ke Stokesa i Millera.27

U ameri~kim empirijskim istra`ivanjima, ali i teorijskim
studijama, dihotomija izme|u djelovanja reprezentanta kao
povjerenika i djelovanja kao izaslanika dr`i se najtemeljni-
jom za obja{njenje reprezentacijskog procesa. Dakle, ne
samo da se nije pokazala pogre{nom ili prevladanom nego
upravo korisnom u novom kontekstu: danas se njome tuma~i
djelovanje zakonodavca (~lana zakonodavnog tijela) u
SAD-u, ali i djelovanje politi~kih stranaka kao kolektivnih
zakonodavaca. ^ak i nastojanja da se model nijansiranije
postavi, uvo|enjem intermedijacijskih pozicija, nisu bitno
izmijenili njegov dihotomijski karakter. Primjerice, u analizi
uloge reprezentanta koju su izvr{ili John Wahlke, Heinz
Eulau i drugi rabi se pojam reprezentacijskih ”stilova” i raz-
likuje se ”izaslani~ki”, ”povjereni~ki” i tre}i stil koji je sastav-
ljen kao kombinacija prethodna dva stila, a autori ga naziva-
ju ”politi~arskim stilom”. Taj se tre}i stil rabio pri intervjui-
ranju ameri~kih zakonodavaca, jer je ve}i broj njih vidio svo-
ju ulogu kao ne{to izme|u izaslani~ke i povjereni~ke repre-
zentacije.28

Sli~no su potvrdili i kasniji radovi. Tako Roland Pennock
postulira ”~etiri razli~ite teorije o du`nosti reprezentanta”.
Prema prvoj, reprezentant treba djelovati podupiru}i ono {to
vjeruje da djelatna ve}ina njegova izbornog okruga `eli; pre-
ma drugoj, reprezentant treba djelovati podupiru}i ono {to
dr`i da je u interesu njegova izbornog okruga; prema tre}oj,
reprezentant treba djelovati podupiru}i ono {to dr`i da naci-
ja ili djelatna ve}ina u njoj `eli; a prema ~etvrtoj, reprezen-
tant treba djelovati podupiru}i ono {to misli da je u interesu
nacije.29 Autor isti~e da prva teorija posve odgovara onome
{to se naziva izaslani~kom teorijom (ili {to Sobolewski naziva
teorijom ”imperativnog mandata”), a ~etvrta odgovara tzv.
povjereni~koj teoriji (ili prema Sobolewskijevoj terminologiji
teoriji ”slobodnog mandata”). Na taj na~in Pennock svoje
razmatranje smje{ta u sklopu dihotomije izaslanik – pov-
jerenik, pa druga i tre}a teorija ima funkciju intermedijaci-
jskih kategorija. To potvr|uje njegovo izri~ito zauzimanje za
to da se ubla`i ”o{trina” suprotstavljenosti izme|u krajnjih
polova. ”Prava uloga politi~kog reprezentanta danas se ...
smje{ta negdje izme|u tih polova”. Ta ”o{trina” proizlazi, dr-
`i Pennock, iz distinkcije izme|u ”interesa” i ”`elje”, na kojoj
po~ivaju njegove ~etiri teorije. ”Kada govorim o ’interesu’
neke osobe, bira~kog tijela ili neke nacije, imam na umu ’do-285
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bitak’. Neko djelovanje, politika, zakon ili ustanova u in-tere-
su je neke osobe ako ona uve}ava mogu}nost da dobije ono
{to `eli, uklju~uju}i ostvarenje svojih te`nji i ideala...
Distinkcija koju namjeravam u~initi izme|u ’`elje’ i ’interesa’
jest distinkcija izme|u onoga {to se neposredno zahtijevalo i
onoga ~emu bi se dugoro~no, s naknadno ustanovljenom
koristi, bila dala prednost ili bi to pridonijelo razvitku pojed-
inca u osobu sposobnu da donosi odgovorne odluke.”30 U
spomenutom smislu svaki razboriti pojedinac poku{ava
odlu~iti je li ne{to u njegovu interesu. No, od reprezentanta
se o~ekuje da takvu vrstu prosudbe napravi {to je god mo-
gu}e razboritije i nepristranije, jer reprezentanta odre|uje to
{to je, nakon {to se temeljito obavijestio o nekoj mjeri i uvje-
rio da ona npr. unapre|uje ekonomsku ili izobrazbenu raz-
inu njegova bira~kog tijela, ovla{ten da zaklju~i kako je ona u
njihovu interesu. Istodobno, nastavlja Pennock, postoji op-
}enito slaganje da reprezentacija u demokratskom kontekstu
~ini zadovoljenje narodne `elje legitimnim interesom, tako
ubla`avaju}i suprotnost izme|u reprezentacije `elja i
reprezentacije interesa. Nastoje}i oblikovati slo`eniji model
reprezentacije, autor uvodi kategorije intenziteta `elja/in-
teresa i pitanje ve}ine/manjine u izbornom okrugu. U za-
klju~nom dijelu analize, Pennock razmatra koncepciju iza-
slanik – povjerenik u svjetlu primjera koji ilustriraju razli~ite
kombinacije jakih ili slabih (i pozitivnih ili negativnih) `elja
ve}ine, jakih ili slabih (i pozitivnih ili negativnih) `elja manji-
ne te jakih ili slabih (i pozitivnih ili negativnih) uvjerenja
reprezentanta o stvarnom interesu izbornog okruga. U
slu~ajevima kad se javi jaz izme|u djelatne `elje bira~a i
reprezentantova razumijevanja njihova interesa, reprezen-
tant ima dvije mogu}nosti za prevladavanje jaza: preuzi-
manje vodstva u okrugu ili tra`enje kompromisa izme|u
suprotstavljenih stajali{ta.31

III.
To nas uvodi u samo sredi{te dihotomije izaslanik – pov-
jerenik: treba li, dakle, reprezentant ~initi ono {to njegovi
bira~i `ele, ili ono {to on prosu|uje da je u njihovu interesu?
Svaki od polova te diskusije ima svoje teorijske zagovornike
s krajnje uvjerljivim argumentima. Onaj tko zastupa iza-
slani~ku teoriju mo`e re}i: ”Reprezentant mora glasovati
onako kako bi njegovi bira~i glasovali ili suprotno tome. U
drugom slu~aju, on uop}e nije reprezentant ve} obi~an oli-
garh; jer, zacijelo je budalasto re}i da neki ~ovjek reprezenti-
ra Bethnal Green, ako on obi~ava re}i ’da’ kad bi ljudi iz
Bethnal Greena rekli ’ne’”.32 Tko, me|utim, zastupa pov-
jereni~ku teoriju ne}e biti ni{ta manje uvjerljiv: ”Bit je repre-
zentacije u tome {to narodna mo} treba biti odvojena od ljudi
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i predana, na ograni~eno razdoblje, zastupniku kojega su
ljudi izabrali te on treba obna{ati onaj dio vlasti koji bi ljudi
obna{ali sami da nije tog preno{enja. Reprezentacija ne pos-
toji ako bira~i zadr`avaju tako {iroku kontrolu kao da djeluju
za sebe. Oni mogu komunicirati sa svojim zastupnikom ... ali
on treba djelovati – ne oni, on treba djelovati za njih – ne oni
sami za sebe”.33 I kao {to s pravom upozorava Hanna Pitkin,
autorica do sada najtemeljitije studije o pojmu reprezentaci-
je;34 razumijevaju}i logiku obiju pozicija, argumenti jedne i
druge strane mogu se u~initi ispravnima. Jama~no je istina
da neki ~ovjek nije reprezentant – ili je to samo po nazivu –
ako se on obi~no suprotstavlja onome {to bi njegovi bira~i
`eljeli ~initi. Ali, zacijelo je isto tako istina da on nije
reprezentant – ili je to samo po nazivu – ako sam ne ~ini
ni{ta. Ako, primjerice, bira~ko tijelo samo odlu~uje o svim
pitanjima glasovanjem i zatim po{alje svoje odluke sredi{njoj
ustanovi, pismo koje ”nosi” njihov glas ne bismo zvali nji-
hovim reprezentantom, niti bismo takvime nazvali po{tara ili
dostavlja~a koji ga je predao.

Mogu li se, me|utim, obje pozicije ozna~iti ispravnima,
ako one podr`avaju nesukladne ili suprotstavljene zaklju~ke
o du`nosti reprezentanata? U analizi pojma reprezentacije
H. Pitkin pokazuje da je to mogu}e jer ”svaka od njih sadr`i
dio istine o tome {to reprezentacija jest”. Naime, svaka od
pozicija oslanja se na jedno od mogu}ih zna~enja samog
pojma. Autorica navodi da je sredi{nje zna~enje pojma repre-
zentacije da se ne{to u~ini prisutnim (prezentnim), na neki
na~in, pomo}u posrednika. To ne mo`e biti u~injeno dos-
lovno prisutnim; tada bi jednostavno bilo ”prezentno” a ne
”reprezentirano”. Ne{to {to je reprezentirano mora biti u ne-
kom smislu prisutno, ali ne prisutno doslovce ili stvarno. Za-
to se i isti~e prezentno preko posrednika. I ba{ taj paradok-
salni zahtjev da je ne{to istodobno i prisutno i nije prisutno
jest ono {to izranja u suprotstavljenim gledi{tima na zna-
~enje reprezentacije u kontroverzi izaslanik – povjerenik.
Zagovornik izaslani~ke teorije zapravo govori: ako je situaci-
ja takva da mi dugo ne vidimo bira~e prezentnima, tu nema
reprezentacije; ako ~ovjek, ozna~en njihovim reprezentan-
tom, uobi~ajeno glasuje protiv njihovih `elja, u njegovu
glasovanju oni nisu prisutni (osim formalno, jer on ima mo}
da ih svojom odlukom obve`e). Istodobno zagovornik pov-
jereni~ke teorije ka`e: ako je stanje takvo da bira~i djeluju
sami za sebe, ako nema posrednika ili je posrednik lutka u
rukama bira~a – tu nema reprezentacije; jer posrednik treba
djelovati, a ne oni. Pojmovna analiza mo`e, dakle, pokazati
da su oba stajali{ta u osnovi ispravna. Pojam reprezentacije
nije jednozna~an, on nastoji izraziti dvozna~nu ideju.287

DRU[. ISTRA@. ZAGREB
GOD. 7 (1998),
BR. 1-2 (33-34),
STR. 275-292

RAVLI], S.:
IZASLANIK...



Najvi{e {to se u pojmovnoj analizi mo`e re}i jest da je
pogre{ka usredoto~iti se samo na polovicu paradoksa,
umjesto na cjelinu.

Time pojmovna analiza upu}uje na smjer razumijevanja
etimologijske dvosmislenosti unutar politi~ke teorije
reprezentacije. U analizama H. Pitkin on je jasno nazna~en.
Za nju, ukratko, pojam reprezentacije, etimologijski,
uklju~uje ”pravljenje prisutnim u nekom smislu ne~ega {to
ipak doslovce ili stvarno nije prisutno”.35 Politi~ka repre-
zentacija izra`ava tu dvosmislenost: s jedne strane, reprezen-
tant mora djelovati neovisno; njegovo djelovanje mora
uklju~iti slobodu odluke i prosu|ivanja, on mora biti jedini
koji djeluje, tj. reprezentirani istinski ”nije prisutan”. S druge
strane, reprezentirani se mora tako|er zamisliti kao sposoban
za neovisno djelovanje i prosudbu, ne tek da se o njemu
brinu, tj. reprezentirani mora biti u nekom smislu prisutan.36
Djelatnost reprezentacije se i sastoji u promicanju interesa
reprezentiranih, u uvjetima u kojima su oni, pretpostavlja se,
sposobni djelovati i prosu|ivati, ali ne da se protive onome
{to je u~injeno u njihovo ime. To je, dakle, djelovanje u
interesu reprezentiranih, uzimaju}i u obzir njihove `elje.37

Reprezentacija kao ideja razumijeva da }e se prosudba
reprezentanta i `elje njegovih bira~a podudarati, a da }e nes-
laganje biti iznimno. Kontroverza izaslanik – povjerenik
mo`e se rije{iti samo razumijevanjem reprezentacije kao dje-
lovanja za druge u kontekstu demokratskog poretka. Samo u
demokratskom poretku, gdje su slobodni izbori kona~na pro-
sudba, ti drugi nisu trajno odsutni. Zato se mo`e re}i da
reprezentant mora djelovati tako da se, iako je on neovisan a
njegovi bira~i sposobni za djelovanje i prosu|ivanje, ne po-
javljuje sukob izme|u njega i njegovih bira~a. On mora
djelovati u njihovu interesu, {to zna~i da uobi~ajeno ne bi
trebao dolaziti u sukob s njihovim `eljama.

Moderni pojam reprezentacije tako ujedinjuje demo-
kratsko na~elo participacije svih gra|ana i liberalno na~elo
vladavine kompetentne elite.38 Sadr`aj pojma mijenja se
ovisno o prednosti ili va`nosti koja se daje jednom od tih
na~ela. Teorija koja daje prednost vrijednosti kompetentne
elite naginje nekoj vrsti povjereni~ke koncepcije u kojoj
reprezentant treba djelovati na osnovi vlastite samostalne
prosudbe op}eg dobra, bez obzira na izra`ene `elje bira~a.
Teorije pak koje daju prednost vrijednostima demokratske
participacije naginju prema nekom obliku izaslani~ke kon-
cepcije u kojoj reprezentant mora, u svakom slu~aju, izraziti
`elje svojih bira~a.

Rasprava o dvojbi povjerenik ili izaslanik, slobodni ili
vezani mandat, uvela nas je tako u bit problema moderne
politi~ke reprezentacije. Naime, dovedeno do svoje logi~ke
krajnosti, svako od spomenutih shva}anja moglo bi poni{titi
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jedno od dva Janusova lica pojma reprezentacije: izaslani~ka
reprezentacija te`e}i prema neposrednoj demokraciji u kojoj
reprezentirani nije vi{e zna~enjski odsutan, a povjereni~ka
reprezentacija te`e}i prema neograni~enoj vladavini elite u
kojoj reprezentirani vi{e nije zna~enjski prisutan. Istodobno,
unutar tih granica, obje orijentacije imaju glavnu ulogu u
povezivanju suprotstavljenih koncepcija demokratske par-
ticipacije i vladavine kompetentne elite u teorijama
reprezentativne demokracije.
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Delegate and Commissioner:
Two Faces of Political Representation
Slaven RAVLI]
Institute of Lexicography ”Miroslav Krle`a”, Zagreb

The modern concept of political representation, developed in
the 19th century as a result of uniting opposed
spiritual-political traditions and practices (democratic ideas
of national sovereignty and the oligarchic practice of liberal
parliamentarism) has until this day retained its dualist
significance. In the work the dualist structure of political
representation is considered with regard to the dichotomy of
free or binding mandates of representatives in the triangle
electorate – political party – parliament. The author analyses
constitutional-legal solutions and dominant approaches in
political theory and points out the results of contemporary
research of the representational process in Europe and the
United States. In the third, final part the framework of a
broader theory of democratic representation is indicated.

Gesandter und Beauftragter:
zwei Seiten politischer Repräsentanz
Slaven RAVLI]
Lexikographisches Institut ”Miroslav Krle`a”, Zagreb

Der moderne Begriff der politischen Repräsentanz,
entstanden im 19. Jahrhundert als Resultat der Aussöhnung
gegensätzlicher geistig-politischer Traditionen und Praktiken
(demokratische Ideen der Volkssouveränität und die
oligarchische Praxis des liberalen Parlamentarismus), hat bis
heute seinen dualistischen Charakter beibehalten. Der
vorliegende Artikel untersucht die dualistische Struktur
politischer Repräsentanz vor dem Hintergrund der
Dichotomie des freien oder des Pflichtmandats von
Volksvertretern im Dreieck Wahlkörper – politische Parteien –
Parlament. Es werden verfassungsrechtliche Lösungen und
dominante Ansätze innerhalb der politischen Theorie
analysiert, um schließlich auf die Ergebnisse zeitgenössischer
Untersuchungen des Repräsentationsprozesses in Europa
und den USA zu verweisen. Im dritten und abschließenden
Teil wird der breitere Rahmen der Theorie demokratischer
Repräsentanz abgesteckt.
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