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Uvod

U politickoj znanosti do sredine 1990-ih godina nije bilo obuhvatnijega istrazivac-
kog interesa za strukturne promjene u izvrs$noj vlasti u zapadnoeuropskim parla-
mentarnim demokracijama. Paznja politologa pretezno je bila usmjerena prema
“defektnim” tranzicijskim demokracijama Isto¢ne Europe, dok se smatralo kako se
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Sazetak

Autor tematizira koncept prezidencijalizacije parlamentarnih demokracija,
koji su u komparativnoj politici najsustavnije razvili Thomas Poguntke i Paul
Webb. Koncept prezidencijalizacije oznacava proces kojim parlamentarni su-
stavi postaju sve vise predsjednicki po svojoj funkcionalnoj logici i politickoj
praksi, bez stvarne promjene formalnoga institucionalnog aranzmana, odno-
sno tipa rezima. Prvi prezidencijalisti¢ki procesi zamijeceni su u britanskoj
politici 1960-ih godina, a analizirani su kroz deskriptivnu raspravu o tome
je li britanska vlada premijerska ili kabinetska. Glavni teorijski takmac kon-
cepta prezidencijalizacije jest model core executive, koji su pocetkom 1990-
-ih eksplicirali Dunleavy i Rhodes, a prema kojemu su odnosi medu glavnim
akterima unutar izvrSne vlasti odredeni ovisno$¢u, a ne dominacijom. Pre-
ma konceptu prezidencijalizacije, parlamentarne sustave karakterizira pomak
od kolektivne prema individualnoj politi€koj moéi i odgovornosti. Glavni je
akter predsjednik vlade koji dominira nad ostalim akterima zahvaljujuéi in-
stitucionalnim i osobnim resursima koji su mu na raspolaganju. Prezidenci-
jalizacija se moze istrazivati na razinama izvr$ne vlasti, politickih stranaka i
izbornog procesa.

Kljucne rijeci: koncept prezidencijalizacije, model core executive, parlamentar-
na demokracija, Velika Britanija, komparativna politika

jektu “Izbori, stranke i parlament u Hrvatskoj”.



Politicka misao, god. 46, br. 2, 2009, str. 140-165 141

0 “usidrenim” demokracijama Zapadne Europe uglavnom sve zna.' Interes za pro-
ucavanje struktura i funkcija izvrSne vlasti, te njezina odnosa prema drugim akte-
rima politickog sustava, odrzavala je uglavnom britanska politic¢ka znanost kroz
teorijska razmatranja modela core executive (jezgre izvrsne viasti). Koncept prezi-
dencijalizacije demokratskih politickih sustava u komparativnoj se politici poceo
razvijati tek u posljednjem desetljeéu, premda su se prvi trendovi i pokusaji njiho-
va objasnjavanja pojavili ve¢ 1960-ih u Velikoj Britaniji. Deskriptivna su opazanja
naime pokazala kako parlamentarni politi¢ki sustavi zapadnoeuropskih drzava (po-
sebno britanski) vise ne djeluju po inherentnoj logici parlamentarizma, ve¢ kako
funkcionalno sve vise pocinju sliciti predsjednic¢kom sustavu vlasti. Politologija je
na to promijenjeno politicko okruZenje morala ponuditi smislen teorijski odgovor,
jer stvaranjem koncepata i razvijanjem teorija politolozi opisuju i objasnjavaju poli-
ticke pojave. Koncept prezidencijalizacije nametnuo se kao samorazumljivo objas-
njenje tih novih pojava. Istrazivanja su kulminirala 2005. objavljivanjem opsez-
ne komparativne studije The Presidentialization of Politics: A Comparative Study
of Modern Democracies, koju su uredili Thomas Poguntke i Paul Webb. Unutar
postavljenoga istrazivackog okvira brojni su autori pokusali identificirati trendove
prezidencijalizacije u ¢etrnaest demokratskih predsjednickih, polupredsjednickih i
parlamentarnih sustava vlasti i dati odgovore na pitanja $to je prezidencijalizacija i
koji su joj uzroci. Koncept prezidencijalizacije oznacava proces kojim parlamentar-
ni rezimi postaju sve vise predsjednicki po svojoj funkcionalnoj logici i politickoj
praksi, bez stvarne promjene same formalne strukture, odnosno tipa rezima. Rije¢
je dakle o prezidencijalizaciji, de facto ali ne 1 de jure.

U ovom ¢emo radu pokusati opisati koncept prezidencijalizacije parlamentar-
nih sustava vlasti, analizirati njegov nastanak te dati uvid u njegovu dosadasnju
upotrebu u politoloskim, osobito komparativnim, istrazivanjima. Takoder ¢emo na-
vesti neke znacajne kritike koje su mu upuéene u pogledu definicijske nejasnoce,
populisticke i zurnalisticke pomodarske upotrebe i metodoloske nerazvijenosti. Po-
kusat ¢emo utvrditi potencijalne empirijske indikatore prezidencijalizacije, osobito
imajuéi u vidu kompleksnost samog koncepta i probleme koji mogu proizaci iz nje-
gova “putovanja” od slucaja do slucaja. Istrazivanje koncepta prezidencijalizacije
svakako moze pridonijeti i razvoju komparativne politike u Hrvatskoj, jer se o tom
konceptu nije pisalo niti se on istrazivao, ne samo u hrvatskoj politoloskoj zajednici
ve¢ 1 u Siremu regionalnom strukovnom okruzenju. Dapace, malobrojni su radovi
hrvatskih politologa koji se bave opcenitijim istrazivanjima parlamentarnih sustava
vlasti, osobito odnosom izvr$ne i zakonodavne razine, odnosno vlade i parlamenta
u komparativnoj perspektivi.

! Koncepcije “usidrenih” i “defektnih” demokracija sustavno je eksplicirao Wolfgang Merkel
[2004. i 2009. (u tisku )].
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Deskripcijske pretece koncepta prezidencijalizacije

Koncept prezidencijalizacije najduzi je Zivotni vijek imao u okviru britanske poli-
toloske zajednice, a prvi znakovi prezidencijalistickih procesa unutar westminster-
skog modela parlamentarizma zabiljeZeni su po¢etkom 1960-ih godina u empirij-
skoj raspravi o tome je li britanska vlada viSe premijerska ili kabinetska. Pocetak
nove ere istrazivanja britanskog parlamentarizma oznacili su radovi Richarda H. S.
Crossmana i Johna P. Mackintosha. Oni su tvrdili kako se tradicionalna britanska
kabinetska vlada tijekom 20. stoljeca transformirala u ¢istu premijersku vladu, bez
presedana u dotadasnjoj ustavnoj teoriji i praksi. U osnovi je teze o premijerskoj
vlasti to da je britanski premijer ostvario dominantan poloZaj u kabinetu, prvenstve-
no zbog ovlasti da postavlja i otpusta ministre, kontrolira strukturu kabineta, odlu-
¢uje o dnevnom redu i sjednicama te da ima patronazne ovlasti nad birokratskim
aparatom. Dva su klju¢na procesa nakon Drugoga svjetskog rata znatno unaprije-
dila mo¢ premijera unutar egzekutive — prvi je bio rast birokratskog aparata zbog
izgradnje drzave blagostanja, a drugi nastanak modernih, masovnih, discipliniranih
politickih stranaka. “Crossman je kasnije dodao i premijerovu dominaciju nad vla-
dinim medijskim strojem kao vitalno oruzje premijerske nadmoéi nad kabinetom”
(Hart, 1991: 209).

Richard Crossman u slavnom predgovoru jos slavnijoj knjizi Waltera Bagehota
The English Constitution iz 1963.% piSe kako je u Bagehotovo vrijeme kolektivna
odgovornost kabineta znacila odgovornost grupe ravnopravnih ministara za dono-
Senje kolektivnih odluka nakon odrzane potpune, slobodne i tajne rasprave u kojoj
su svi mogli sudjelovati. Bila je to “era klasi¢nog parlamentarizma” (Hartmann,
2006: 51). Sada ta odgovornost znaci kolektivnu poslusnost cijele administracije,
od ministra vanjskih poslova i ministra financija nadolje, volji jedne osobe koja se
nalazi na vrhu piramide mo¢i. “Tvrdim da je najbolji opis postojeéeg sustava kon-
trole da to vise nije kabinetska, nego premijerska vlada. Najznacajnije promjene u
ovom stoljeéu bile su: (1) rast moci srediSnje vlade i drzavne birokracije i1 (2) po-
rast premijerove dominacije u kabinetu, Whitehallu 1 nad birac¢kim tijelom. On se,
u krajnjoj liniji, nije pretvorio u predsjednika, ali je zasigurno moc¢niji nego prije”
(Crossman, 1972: 45).2 Sluze¢i se Bagehotovom terminologijom, Crossman je tvr-

2 Prvo izdanje knjige tiskano je 1867, kada je Bagehot ve¢ bio najznagajniji britanski politicki
komentator i novinar, kroni¢ar i teoreti¢ar britanske ustavne prakse te uvazeni urednik ¢asopisa
The Economist.

3 Tako su Mackintosh i Crossman bili priliéno uvjereni u to da se u Britaniji razvio oblik premi-
jerske vlade, nijedan nije tvrdio da je premijerska vlada istovjetna predsjednickoj niti su upotreb-
ljavali pojam predsjednicka vlast kao sinonim za premijersku (vidi Hart, 1991).
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dio kako se kabinet zbog transformacije u premijersku vladu pridruzio “pocasnim”
elementima britanske ustavne prakse.*

U opseznoj studiji The British Cabinet, prvi put objavljenoj 1962, John Mac-
kintosh iznio je sli¢na deskriptivna opazanja kao i Crossman, tvrdeci kako bi bilo
pogresno reci da je britanska vlada kabinetska. Njome sada upravlja premijer koji
usmjerava i kontrolira ministre te koordinira njihove poslove. “Premijer se nalazi na
vrhu, potpomognut nizom koncentri¢nih krugova sa¢injenih od ministara, kabineta,
odbora, ministara izvan kabineta i ministarstava” (Mackintosh, 1977: 543). Glavni
je Mackintoshev argument da kabinet viSe nije devetnaestostoljetno tijelo koje do-
nosi sve odluke i gdje se usuglasavaju zakonski prijedlozi, parlamentarni programi i
policy inicijative. “Promjene u stranackoj organizaciji, opsegu poslova i prirodi po-
litickih problema stavile su u premijerove ruke veliku politicku mo¢, a i potaknule
nastanak brojnih razina na kojima se odluke donose” (ibid.: 629). Transformacija iz
kabinetske u premijersku vladu odvijala se unutar kabinetskog sustava, koji je o¢i-
to i prije toga bio podlozan manipulacijama i kontroli premijera. “Mackintosh tvrdi
kako se mo¢ unutar kabinetskog sustava pomaknula prema premijerskom poloZaju,
a ne da je novi sustav premijerske vlade zamijenio stari sustav kabinetske vlade”
(Hart, 1991: 210-211). Medutim Mackintosh ne dovodi u pitanje vaznost kabineta
kao tijela koje potvrduje neke bitne politi¢ke odluke i u kojem se postizu kompro-
misi o nekim politikama, ali naglasava kako se sve klju¢ne vladine politike ne krei-
raju unutar kabineta, ve¢ na nekom drugom mjestu, prvenstveno u premijerovoj
sferi, koji je stoga mnogo vise od “prvog medu jednakima”. Mackintosh ponavlja
kako bi bilo pogresno britansku vladu nazivati predsjednickom, jer bi to izazva-
lo (pogresne) usporedbe i aluzije na americki politicki sustav, koji karakteriziraju
slab stranacki sustav, vremenski fiksiran mandat izvrS$ne vlasti i njezina neovisnost
o Kongresu. “Ovo nije predsjednicka vlast zato Sto premijer moze, u izvanrednim
okolnostima, biti smijenjen i §to moZe propasti ako ga napuste njegovi (kabinetske)
kolege ili vlastita stranka” (u: Hart, 1991: 210).°

Kako je dosad prikazana samo jedna strana empirijske debate, ona Crossma-
nova i Mackintosheva, valja podrobnije eksplicirati i drugu, “kabinetsku” stranu,

4 “Pocasnim” (dignified) elementima britanskog ustava pripadaju Kruna i Dom lordova. “Djelo-
tvornim” (efficient) elementima pripadaju premijer, kabinet i Donji dom parlamenta. O detaljni-
jem razlikovanju tih elemenata vidi Hartmann, 2006.

5 Ameri¢ki politolog John Hart u ¢lanku President and Prime Minister: Convergence or Diver-
gence? zauzima suprotan stav, razvijajuci komparativno-konvergencijski pristup odnosu americ-
koga prezidencijalizma i britanskog parlamentarizma. Tvrdi kako taj pristup istrazivanju ame-
ricke predsjednicke vlasti ima dvije razlicite tradicije — prva je, prethodno spomenuta, britanska
empirijska debata zapoceta Mackintoshevim i Crossmanovim radovima, a druga je ameri¢ka
normativna tradicija, koja je britanski parlamentarni sustav smatrala modelom prema kojem se
treba oblikovati i reformirati americki sustav vlasti.
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koju je najgorljivije zastupao George W. Jones.® On tvrdi kako su metode vladanja
britanskog premijera Harolda Macmillana potaknule Crossmana i Mackintosha da
razviju tezu o britanskome predsjednickom sustavu. Jones ne nijec¢e da premijer ras-
polaze znacajnim ovlastima, ali naglasava kako je premijerska pozicija ogranienija
nego Sto to pokazuje Crossmanova analiza. Premijer je, poput americkog predsjed-
nika, suo¢en s nizom politi¢kih aktera koji raspolazu zna¢ajnom mo¢i i s kojima je
prisiljen ulaziti u kompromisne odnose ne bi li mogao provoditi Zeljene politike.
“Utemeljene su tvrdnje o tome da je premijerska mo¢ preuveli¢ana, jer su ogranice-
nja njegove dominacije snazna kao i prije, a u nekim slu¢ajevima i snaznija” (Jones,
1985: 196). Jones razvija tezu kako premijera u procesu vladanja ograniavaju ka-
binet 1 ministri, vlastita stranka, parlament 1 birokratski aparat. “Premijer je snazan
onoliko koliko mu dopustaju njegovi kolege. Bez njihove bi potpore pao” (ibid.:
206). Da bi postao premijer i odrzao se na poloZaju, on mora neprestano osigura-
vati potporu svojih najvaznijih ministara i ne davati im mogucnost da ga smijene.
Osobitu paznju premijer mora usmjeriti na politicke oponente u kabinetu koji isticu
svoju kandidaturu za njegova nasljednika. U kabinetu je premijerova mo¢ nuzno
ograni¢ena ¢injenicom da ne raspolaze obuhvatnom policy-ekspertizom, zbog Cega
je osuden na suradnju s ministrima koji su svojevrsni policy-diktatori u svojim re-
sorima. Policy-inicijative dolaze iz razli¢itih izvora, a ne samo od premijera. Jones
smatra kako su preuveli¢ane i premijerove patronatske ovlasti, jer je to samo para-
van za osiguravanje stranacke potpore. Karijeristima unutar drzavne sluzbe i dalje
su vlastito znanje i policy-ekspertiza jedini put napredovanja, a ne dobre veze i po-
slu§nost premijeru. Zaklju¢no, Jonesova je teza da politicka mo¢ nije koncentrirana
u rukama jedne osobe (premijera), ve¢ je disperzirana izmedu razli¢itih politickih
aktera koji moraju biti spremni ulaziti u kompromisne odnose da bi mogli realizirati
svoje politicke ciljeve.

Prethodna je rasprava, kako je spomenuto, odrazavala samo empirijska opaza-
nja i opise, bez ikakve sklonosti apstrahiranju od uocenih promjena u politickom
Zivotu i ustavnoj praksi te razvijanju teorijskih modela i koncepata koji bi te pro-
mjene objasnili. “Usporedba britanskog premijera i americkog predsjednika potjece
od britanskih komentatora, u velikoj mjeri kao nezeljen nusproizvod Mackintoshe-
vih i Crossmanovih teza — posljedica nerazumijevanja i tendencije k simplifikaciji

¢ Radikalnu kritiku teze o premijerskoj vladi ponudio je Frank Johnson u novinskom ¢&lanku iz
1990. On tvrdi kako je kabinetski sustav uvijek bio norma, ali se 1960-ih dogodilo ne$to neob-
jasnjivo: politolozi kao nova profesija preuzeli su kontrolu nad tom temom. “Oni su uvjerili mi-
nistre obrazovanja da im daju velike koli¢ine naseg novca s namjerom da se, duboko u mra¢nim
fakultetima, zakljucaju u svoj ekvivalent laboratorija, okupe oko svojeg ekvivalenta Bunsenova
plamenika i zapoénu klicati oblacima vruceg zraka i smrtonosnih plinova, na op¢i uzas civilnog
stanovnistva” (u: Foley, 1993: 17).
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i popularizaciji” (Hart, 1991: 213). Kao odgovor na pojednostavnjenu sliku premi-
jersko-kabinetske debate britanski su politolozi ponudili rafiniran teorijski pristup
core executive. “Ideja da politicki ishodi nikad potpuno ne ovise o jednom akteru ili
instituciji u temelju je modela core executive” (Heffernan, 2005: 607). U nastavku
rada analiziraju se najvaznije karakteristike tog pristupa, s obzirom na to da se on
nametnuo kao glavni teorijski takmac konceptu prezidencijalizacije.

Pristup istraZivanju izvrSne vlasti: model core executive

Model core executive prvi su predstavili Patrick Dunleavy i Rod Rhodes (1990;
1995), a sustavno su ga razvili Martin J. Smith (1999; 2003), Marsh, Richards i
Smith (2003) te Peters, Rhodes i Wright (2000). Temeljni je argument tog pristupa
da svi akteri i institucije unutar izvr$ne vlasti imaju odredene resurse, ali da bi do-
nosili politic¢ke odluke, potrebna je njihova medusobna suradnja. Model core exe-
cutive prekinuo je zacarani krug premijersko-kabinetske debate i teorijski nadisao
njezinu ogranicavajucu institucionalnu deskripciju i1 ustavno-pravnu fokusiranost.
Pojam kabinetske vlade na neki je nacin prethodnik ovog modela, jer je obuhvacao
neke od institucija i praksi koje su sada dio core executive, ali je njegova upotre-
ba postala nedostatna s dva aspekta. “Prvo, prema mnogim recentnim istrazivaci-
ma, ova fraza [kabinetska vlada, nap. a.] pogresno odrazava postojece djelotvorne
mehanizme za postizanje koordinacije. Drugo, oznaka kabinetska vlada opisuje ne
samo specificne obrasce koordinacije ve¢ i normativni ideal... kako bi sam centar
britanske drzave trebao funkcionirati” (Dunleavy i Rhodes, 1990: 3). Model core
executive razvijen je ponajprije kao teorijski odgovor na pitanje kako se donose po-
liticke odluke u kabinetu.

Dunleavy i Rhodes definiraju core executive kao “sve one organizacije i struk-
ture koje primarno sluze povezivanju i integraciji politika sredi$nje vlade, ili djeluju
kao konaéni suci (u rjeSavanju) sukoba izmedu razli¢itih elemenata vladina stroja
unutar izvrsne vlasti” (1990: 4). Ukratko, core executive je srce upravljackog stroja,
a obuhvaca kompleksan okvir institucija, mreza i praksi oko premijera, kabineta,
kabinetskih odbora i manje formalnih ministarskih klubova, dvostranih pregovora
i meduministarskih odbora (Rhodes, 1995).” Rhodes navodi institucije koje su dio
tog modela: kabinetski ured (Cabinet Office), ministarstvo financija, ministarstvo
vanjskih poslova, pravne sluzbe te sigurnosne i tajne sluzbe (1995: 12), a Burch i
Holliday pridodaju im i premijerski ured (Prime Minister Office) te urede za uprav-
ljanje stranackom parlamentarnom i izvanparlamentarnom bazom (2004: 4).

7 Rijet je dakle poglavito o policy-mreZama koje objasnjava “model ovisne moéi” (power-de-
pendence model), prema kojem su institucije ovisne jedne o drugima u pogledu resursa kojima
raspolazu, te su primorane razmjenjivati ih ne bi li tako lakse ostvarile svoje politicke ciljeve. Za
kriti¢ki pristup policy-mrezama vidi Dowding, 1995.
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Najsustavniju ekspoziciju modela core executive ponudio je Martin J. Smith.
PolaziSte je njegove analize tvrdnja da svi akteri unutar jezgre raspolazu resursi-
ma, ali nijedan akter ili institucija nemaju monopol. “Core executive nalazi se u
srcu britanske vlade. Obuhvaca kljuéne institucije i aktere koji se bave razvijanjem
politika, koordiniranjem vladinih aktivnosti i osiguravanjem potrebnih resursa za
pruzanje javnih usluga” (1999: 1). Temeljni pojam oko kojeg Smith plete svoju teo-
rijsku mrezu jest ovisnost. Buduci da nijedan akter ili institucija ne kontroliraju sve
resurse potrebne za postizanje politickih ciljeva, oni nuzno ovise jedni o drugima i
razmjenjuju resurse.® Stupanj ovisnosti kontekstualno je uvjetovan i akteri moraju
razvijati specifi¢ne taktike za upotrebu svojih ogranienih resursa.’

Odnosi medu kljuénim politickim akterima (ministrima, premijerom i najvi$im
drzavnim sluzbenicima) ne ovise o njihovim osobnostima. I model core executive i
koncept prezidencijalizacije nastoje naglasiti kako su promjene unutar izvrsne vlasti
iskljucivo strukturne, te su uzrokovane drustveno-politickim faktorima, a ne osob-
nostima pojedinaca koji unutar njih djeluju (posebno premijera). “Ako se pogleda
iz te perspektive, brojne promjene u srediStu [jezgri izvrSne vlasti — nap. a.] tijekom
Blairova premijerskog mandata mogu se smatrati nastavkom i konsolidacijom prak-
si 1 pristupa koji su se poceli razvijati tijekom mandata prethodnih administracija”
(Burch i Holliday, 2004: 3).!° Smith naglasava kako su odnosi medu politickim
akterima strukturirani i oblikovani pravilima igre, institucijama vlasti, prethodnim
policy-odabirima i izvanjskim politi¢kim i1 ekonomskim kontekstom. “Cilj je od-
maknuti analizu od usredotoCenosti na osobnosti i institucije u prikazima sredis-
nje vlade, Sto je dominiralo ovim podru¢jem politicke znanosti. Namjera je raz-
viti analiti¢ki upravljan prikaz core executive, nastojeéi istraziti interakcije izmedu

8 Resursi kojima akteri i institucije raspolazu jesu informacije, vrijeme, znanje, ovlasti, finan-
cije i kontrola.

° Za Smitha je taj pristup u neku ruku odraz postmodernisti¢kih ideja o tome da je politicka moé
disperzirana i nalazi se svugdje, a nije skrivena ni koncentrirana u nekoj pojedina¢noj instituciji.
“Nemogucde je, dapace neproduktivno, pokusati identificirati jedinstvenu lokaciju moéi unutar
jezgre izvrSne vlasti, zato §to je moc¢ svugdje. Strukture ovisnosti i distribucije resursa znace da
svi akteri mogu ostvariti uspjeh. Nijedan akter ne moZze ostvariti ono §to Zeli bez razmjene resur-
sa, §to znaci da je kompromis ugraden u strukturu vlasti” (1999: 6-7). Unutar modela core exe-
cutive politicka je mo¢ ponajprije relacijska, a ne lokacijska kategorija.

10 George Jones smatra kako oba pristupa grijese naglasavajuéi vaznost struktura, a ne pojedi-
naca koji unutar njih djeluju. Zele¢i naglasiti vaznost osobnosti pojedinih premijera za smjer
razvoja politi¢kih procesa, ponudio je slikovit opis kako kabinetska vlada zapravo funkcionira:
ona je elasti¢na gumica koja se rasteze i steze. Ako se pojavi neki resursima bogat premijer, on
moze rastegnuti gumicu, ali kao $to je pokazao slucaj Margaret Thatcher, ta ista gumica moze
snazno “opaliti po prstima”. Ili kao $to kaze budisticka izreka: “Ako je Zica previse stegnuta,
puknut ¢e, ali ako je previse labava, instrument nece svirati” (u: Hargrove, 2001; Weller, 2003;
Foley, 1993).
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struktura i agenata u policy-procesu’” (Smith, 1999: 7-8). Sazimljuc¢i glavne odred-
nice modela core executive, potrebno je istaknuti sljedece:

» Svi akteri unutar core executive imaju resurse.

» Da bi se ostvarili ciljevi, resursi se moraju razmjenjivati.

» Nevazne su ideje o premijerskoj vladi, kabinetskoj vladi ili prezidencijaliz-
mu zato §to se moc¢ unutar core executive temelji na ovisnosti, a ne na zapo-
vijedanju.

» Da bi se razumjelo funkcioniranje jezgre, potrebno je razotkriti strukture
ovisnosti. Strukture se temelje na preklapaju¢im mrezama.

« Cak su i resursima bogati akteri, kao $to je premijer, ovisni o drugim akte-

rima u postizanju svojih ciljeva.

» Akteri djeluju unutar strukturiranih arena, a tradicionalni su pristupi preve-

lik naglasak stavljali na osobnost.

» Stupanj ovisnosti aktera ovisi o kontekstu.

* Zbog distribucije resursa, snage pojedinih ministarstava i preklapaju¢ih

mreza core executive je fragmentiran i iznimno je oteZana sredi$nja koordi-
nacija'' (navedeno u: Smith, 2003; 1999).

Da bi objasnili kako je politicka mo¢ raspodijeljena izmedu klju¢nih politic-
kih aktera unutar core executive, Dunleavy i Rhodes morali su razviti idealtipski
analiti¢ki okvir. Ni premijer ni kabinet ne raspolazu apsolutnom moc¢i, ve¢ odrede-
nom politickom mo¢i raspolazu i neki drugi akteri kao §to su birokracija ili pojedi-
ni ministri unutar svojih resora.'? “Pro§iruju¢i pojmove iz tradicionalne debate da
bi ukljucili Cetiri najznacajnija aktera, Dunleavy i Rhodes mogli su identificirati ne
samo dva suprotstavljena pogleda na britansku vladu ve¢ pet modela djelovanja co-
re executive” (Elgie, 1997: 219). Tih pet modela jesu: (1) premijerska vlada — pre-

I Rije€ je o funkcionalnom ogoljivanju drzave (hollowing out the state), jer odredeni politi¢ki
procesi erodiraju upravljacki kapacitet centra. Radi se o procesima privatizacije, agencifikacije,
europeizacije i novog javnog menadzmenta. Teze o ogoljivanju britanske drzave (sredi$nje vla-
de) razvio je Rhodes (1995), tvrdeéi kako se jezgra izvr$ne vlasti zbog navedenih trendova raspa-
da i ne moze osigurati Zeljene policy-ishode. Tako postavljenu tezu odbacuje Ian Holliday jer nije
pronasao dokaze o raspadanju jezgre. Naprotiv, on tvrdi da jezgra nikad nije bila integriranija
nego $to je sada. “Jezgra je u odredenoj mjeri fragmentirana, ali to ne znaci da je onesposobljena.
Pocetkom 21. stoljeca britanska je jezgra stvarnija nego ikad prije, i sposobna osigurati mnoge,
iako ne sve, zeljene policy-ishode” (2000: 175).

12 Klasi¢na se premijersko-kabinetska debata pokazala kao igra nulte sume u kojoj je ili jedan
igra¢ (premijer) ili drugi igra¢ (kabinet) premocan, odnosno ako jedan poveéa svoju mo¢, drugi
je nuzno gubi. Model core executive odbacuje tu ideju polariziranih odnosa, jer ne samo ovi igra-
¢i, ve¢ i neki drugi mogu istovremeno raspolagati znacajnim koli¢inama mo¢i (viSe u: Heffernan,
2005; Heffernan i O’Malley, 2007; Weller, 2003).
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mijerova dominacija u procesu politickog odlucivanja o€ituje se na tri nacina: mo-
gucénoséu donosenja odluka u svim policy-poljima; odredivanjem klju¢nih pitanja
o kojima ¢e se raspravljati u pojedinim resorima; odredivanjem upravljackog etosa,
atmosfere ili operativne ideologije koja proizvodi predvidljiva rjeSenja za vecéinu
policy-problema, ¢ime se smanjuje manevarski prostor samih ministara. Premijer-
ska vlada ima dva podtipa: monokratsku varijantu i varijantu premijerske klike; (2)
kabinetska vlada — rijec je o tradicionalnome operativnom modelu parlamentarnog
sustava koji karakterizira kolegijalni oblik donoSenja odluka; (3) ministarska vla-
da — rijec je o tome da kabinetska vlada nije krenula u smjeru koncentracije moci
u rukama premijera, ve¢ je ta moc¢ disperzirana medu pojedinim ministrima. Rudy
Andeweg (1997) taj model naziva fragmentiranom vladom, a Laver i Shepsle sma-
traju kako su ministri policy-diktatori unutar svojih resora (u: Miiller, 2008: 197);
(4) model segmentiranog odlucivanja — polazi se od premise da premijer i ministri
djeluju u razli¢itim policy-podrucjima, u kojima premijer kontrolira obranu, vanj-
ske poslove i vazna ekonomska pitanja, dok ministri dominiraju nad svim ostalim
aspektima javnih politika; (5) model birokratske koordinacije — po tom modelu co-
re executive ima ograni¢enu kontrolu nad drzavnim aparatom, a ministri, premijer i
kabinet imaju zanemarive uloge u upravljatkom procesu'® (o podrobnijem uvidu u
taj model vidi Dunleavy i Rhodes, 1990; 1995).

Robert Elgie (1997; 1998) preuzeo je Dunleavyev i Rhodesov pristup te je kon-
struirao okvir za komparativno istraZivanje izvr$ne politike u polupredsjednickim
1 parlamentarnim sustavima vlasti. Elgie razlikuje Sest modela izvrSne politike, od
kojih su cetiri identi¢na onima Dunleavya i Rhodesa: kolektivna, ministarska, bi-
rokratska i segmentirana vlada. Elgieeva monokratska vlada sli¢na je premijerskoj
vladi Dunleavya i Rhodesa, ali je razlika u tome $to je Elgie dijeli na dva podtipa:
predsjednicku i premijersku vladu. Smatra kako se taj model izvrSne vlasti moze
primjenjivati samo u polupredsjednickim sustavima, a da je za parlamentarne de-
mokracije nefunkcionalan. Podijeljena vlada njegov je posljednji model, a radi se
o tome da dva ili tri aktera ravnopravno sudjeluju u procesu donosenja odluka (pri-
mjerice predsjednik i premijer u polupredsjedni¢kom sustavu ili premijer i ministar
financija u parlamentarnom sustavu).

Zakljuéno, Elgie smatra da samo jedan model izvr$ne vlasti moze biti operati-
van u nekoj drzavi u odredenom razdoblju. Moze se medutim dogoditi da jedan mo-
del bude dominantan u odredenoj zemlji u duljem razdoblju, ali postoji i moguénost
da se modeli smjenjuju u relativno kratkim ciklusima.

13 Britanska humoristicka serija Yes, Minister iz 1980-ih predstavlja izvanredan, iako pretjeran,
prikaz birokratske vlade.
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Tablica 1. Modeli izvr$ne vlasti

Pred. | Prem. | Kabin. | Minist. | Segment. | Birokratska | Podijeljena
vlada | vlada | vlada | vlada vlada vlada vlada
Dunleavy
++ + + + +
i Rhodes
Elgie + + + + + + +

Koncept prezidencijalizacije: britanski doprinosi

Prikazali smo najvaznije elemente modela core executive, koji je pruzio jasan teo-
rijski izazov konceptu prezidencijalizacije. Prezidencijalizacija parlamentarnih su-
stava vlasti zapravo pokazuje tendencije ka koncentraciji moc¢i u rukama premijera i
njegovih najblizih suradnika, dok je politicka mo¢ unutar core executive disperzira-
na na nekolicinu klju¢nih politi¢kih aktera koji se razli¢itim strategijama nastoje iz-
boriti za §to bolji polozaj u procesu odluc¢ivanja. U nastavku ¢e biti rijeci o konceptu
prezidencijalizacije u lokaliziranu obliku unutar britanskoga politi¢kog sustava, a
zatim ¢e se on pokusati smjestiti u komparativni istrazivacki okvir.

Michael Foley, najpoznatiji akademski zagovaratelj teze o prezidencijalizacij-
skim tendencijama u britanskoj politici, objavio je 1993. knjigu The Rise of the Bri-
tish Presidency, a 2000. nadopunjenu verziju naslovljenu The British Presidency, u
kojima je prvi put sustavno obrazloZena postavka o prezidencijalizmu britanskoga
parlamentarnog sustava. Upotrebom koncepata i pristupa koji se, po pravilu, upo-
trebljavaju u proucavanju americkoga predsjednickog sustava Foley je pokusao ra-
svijetliti prednosti i nedostatke nadolazeéega britanskog prezidencijalizma. Kom-
parirajuci glavne karakteristike obaju sustava, doSao je do zakljuc¢ka da ih odreduje
zajednicki nazivnik — “prostorno vodstvo” (spatial leadership). Rije¢ je o tome da
izmedu politickog vodstva (premijera ili predsjednika) i njegove okoline nastaje
prazan prostor koji premijeri/predsjednici iskoriStavaju za manevriranje tijekom
donosenja odluka. Politicki vode na neki nacin stvaraju prostorni odmak od ostatka
vlade ili, promatrano $ire, od stranaka kojima pripadaju te od zakonodavnih insti-
tucija (leadership stretch). U razvoju britanskog prezidencijalizma vrlo je vaznu
ulogu imao i element “premijera autsajdera”, koji svoj uspon prema najvisemu po-
litickom poloZaju obi¢no pocinje iz drustveno zakinute i politicki marginalne sku-
pine stanovnistva. To mu daje pocetnu prednost u stvaranju manevarskog prostora
jer nije interesno vezan za vladajuce politicke strukture.

Foley smatra kako je prezidencijalizam duboko ukorijenjen u tradiciju i po-
liticke strukture britanske drzave, ali ga se zbog evolucijskog karaktera britanske
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ustavnosti i parlamentarne suverenosti nikada nije uzimalo ozbiljno. Teze o prezi-
dencijalizaciji britanske parlamentarne demokracije uvijek su bile strano tijelo u po-
litolo§ko-pravnim analizama jer se smatralo da je britanski parlamentarizam ideal-
tipski model i da se u tom pogledu niSta ne moze promijeniti. “Prezidencijalizam
nikad nije priznat u ovoj tradiciji. Stovise, u veéini se sluc¢ajeva oznacavao kao toc-
ka razlikovanja i demarkacije britanske (politicke) forme u odnosu na ostale. Pred-
sjednicki se oblik vlasti obi¢no uzimao kao susta suprotnost parlamentarnome. Sto
modela parlamentarne demokracije” (2000: 350). Suprotno tome, Foley tvrdi kako
se prezidencijalizacijske tendencije mogu dokazati ne samo empirijskom analizom
vec 1 na razini konceptualne apstrakcije. Uspon britanskog prezidencijalizma ne te-
melji se na povremenim i iznenadnim mutacijama parlamentarnog sustava, ve¢ je
rije¢ o sistemskoj “gresci” evolucijske dinamike. Stoga Foley pledira da politolo-
zi priznaju tu “gresku” u sustavu, jer su se unutar naizgled nepromijenjene forme
britanske politike dogodile znacajne transformacije. “U ovom se slucaju de facto
britanski prezidencijalizam pojavio unutar de jure parlamentarno-kabinetskog su-
stava” (2000: 352). Teza o prezidencijalizaciji zasniva se na tvrdnji da se pod utje-
cajem suvremenih ¢imbenika odvija evolucija britanskog “premijerizma” i radika-
lan odmak od onoga §to je premijer ¢inio i $to je predstavljao.'

Laburisticki parlamentarni zastupnik Graham Allen u knjizi The Last Prime
Minister. Being Honest About UK Presidency otvoreno zagovara prihvacanje pre-
zidencijalizma u britanskome politickom sustavu. Allen smatra kako nema dvojbe
da je sustav postao predsjednicki i da Britanijom zapravo upravlja predsjednik u
osobi premijera, a ne kabinet i parlament. Upravo zbog toga predsjednicki sustav
treba priznati, prihvatiti ga i, §to je najvaznije, demokratski kontrolirati. “Britanski
‘premijerizam’ u osnovi je neizabrana i nepriznata predsjednicka vlast, a zato §to
je nepriznata, ne raspolaze sustavom checks and balances koji je neizostavan ele-
ment predsjednicke vlasti” (2003: 2). Nekoliko je faktora utjecalo na razvoj mo-
derne britanske predsjednicke vlasti: (1) centralizacija mo¢i u britanskoj politici,
(2) uloga modernih medija, (3) kraj kabinetske vlade, (4) evolucija parlamentarnih
stranaka, (5) etos drzavne sluzbe, (6) slabljenje ideoloskih veza i jacanje vaznosti
personalizacije politike. Prema Allenu, britanski konstitucionalizam nije u dilemi
treba 1i birati izmedu predsjednicke i premijerske vlasti, ve¢ izmedu neregulirano-
ga 1 reguliranog prezidencijalizma. Zbog toga predsjednicka vlast u Britaniji mora

4 Foley smatra kako neki politolozi svojim radovima pokusavaju spasiti vrijednost teze o pre-
zidencijalizaciji od ograni¢enja ustavno-pravnog formalizma i pomodarske politicke upotrebe,
a tu je, prije svega, rije¢ o radovima samog Foleya (1993, 2000, 2004. i 2008), zatim Hargrovea
(2001), Allena (2003), Heffernana (2003. i 2005), Poguntkea i Webba (2000. i 2005) te Helmsa
(2005a, 2005b).
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imati izravnu legitimaciju od naroda, odnosno premijer se mora birati na izravnim
izborima.'® Philip Norton se u recenziji Allenove knjige, objavljenoj u ¢asopisu
Government and Opposition, suprotstavlja takvom stavu, smatrajuci kako on moze
biti poguban za evoluciju britanskoga politickog sustava, osobito za instituciju par-
lamenta. Prema Nortonu, premijer nema dovoljno institucionalnih i osobnih resursa
pomocu kojih bi mogao preuzeti unilateralnu upravljacku ulogu. Osim toga bilo bi
opasno izravnim izborom premijera zaobilaziti i marginalizirati parlament, koji je
glavno predstavnicko i posrednicko tijelo u politickom sustavu. Putem parlamenta
gradani se obracaju vladi, a istim putem vlada regulira poslove gradana. Ako bi se
parlament dezavuirao, gradani i interesne grupe izgubili bi mogucnost da se cuje
njihov glas u javnoj sferi. “Ako je ova analiza to¢na, onda je posljednja stvar koju
britanska vlada treba institucionalizacija fragmentirane politicke moci kojoj svje-
do¢imo u mandatu sadasnje vlade. Predlagati da premijer bude izravno biran znaci
pogorsavati problem, a ne rjeSavati ga” (Norton, 2003: 278).

Richard Heffernan (2003. i 2005) ponudio je prezidencijalisti¢ku kritiku mode-
la core executive. On smatra kako u analizama jezgre izvrSne vlasti posebnu paznju
treba obratiti premijeru, jer je on klju¢na figura sredi$nje vlade. Ta je ideja osnova
utemeljenja teze o prezidencijalizaciji i nova, revitalizirana ideja premijerske vla-
de. “Rezultat toga je da premijerska moc¢ nikad nije samo marginalna i privremena,
nego je uvijek utjecajna i sveobuhvatna; vladom neizbjezno dominira snazan i au-
toritativan Sef egzekutive” (2005: 608). Prezidencijalisticki model mozda previse
naglaSava premoc¢ premijera, ali, s druge strane, model core executive podcjenjuje
njegovu moc¢. Heffernan stoga smatra kako su tvrdnje da je mo¢ samo relacijska
kategorija koja se temelji na ovisnosti, a ne na dominaciji, samo djelomi¢no to¢ne.
Mo¢ jest relacijska, ali je i lokacijska. “Ovisi o tome gdje se akteri nalaze unutar
core executive, odnosno jesu li smjesteni u sredistu ili na periferiji klju¢nih mreza
core executive” (2003: 348).

Irski politolog Eoin O’Malley (2007) potvrduje Heffernanove teze i konstatira
da su istrazivaci policy mreza precijenili snagu svojih argumenata usredotocujuci
se samo na ovisnost, a zanemaruju¢i moguénost dominacije u jezgri. Nisu pokazali
ni kako se ovisnost ostvaruje ni kako se mijenja u odnosima kljuénih aktera.'® Pre-
ma O’Malleyu, autori kao $to su Heffernan, Helms i King uo¢avaju sredi$nju ulogu

15 Tom je akademskom raspravom Allen svrstao britanski politi¢ki sustav u istu skupinu s nekim
drugim sustavima za koje su analiti¢ari takoder zagovarali institucionalizaciju izravnih izbora
premijera, napose u Belgiji, Nizozemskoj, Japanu i Italiji (detaljnije vidi u: Maddens i Fiers,
2004; Kasapovié, 2008).

16 Keith Dowding argumentira da pristupi policy-mreZa i core executive nude samo korisnu me-
taforu za razumijevanje nacina kako se donose politi¢ke odluke, ali ne nude model ili obja$njenje
samog procesa oblikovanja politika.
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premijera i priznaju mogucénost variranja premijerske moci. Oni sustavnije analizi-
raju resurse i ogranicenja s kojima se suocavaju premijeri od zagovaratelja teze o
premijerskoj vladi, a za razliku od istrazivaca policy-mreza i modela core executive
prihvacaju moguénost dominacije premijera unutar izvr$ne vlasti.

Heffernan navodi kako premijer ostvaruje predominaciju nad jezgrom izvrsne
vlasti ponajprije zahvaljujuéi osobnim 1 institucionalnim resursima koji su mu na
raspolaganju. Premijer mozda ne raspolaze bezuvjetnom politickom moéi, ali mo-
Ze imati znacajnu uvjetovanu moc. “Predominacija omogucuje premijeru da vodi,
ali ne i da zapovijeda izvrSnom vla$¢u, da usmjerava, ali ne i da kontrolira njezin
policy-razvoj te da rukovodi, a ne da potpuno dominira zakonodavnim tijelom”
(Heffernan, 2003: 350). Osobni resursi kojima premijer moze raspolagati jesu: (1)
reputacija, vjestine i umijece, (2) povezanost sa stvarnim ili o¢ekivanim politickim
uspjehom, (3) opca popularnost, (4) uzivanje velikog ugleda u stranci.

Pored osobnih resursa, kojima premijer moze, ali i ne mora raspolagati, po-
stoje i institucionalni resursi zahvaljujuci kojima se premijer pozicionira u sredistu
jezgre izvrsne vlasti. Premijer zasigurno ne raspolaze svim resursima, znanjima i
informacijama vaznima za efikasno upravljanje, ali mu takvo pozicioniranje daje
stratesku prednost pred ostalim akterima, jer kroz bilateralizam i medijaciju moze
osigurati kontrolu nad policy-procesom. Najvazniji je institucionalni resurs to §to
je premijer legalni Sef vlade. Posjedovanje formalnih prerogativa omogucuje mu
da upravlja vladom postavljanjem i otpusStanjem ministara, raspodjelom i preras-
podjelom ministarskih resora, nadgledanjem vladinih poslova, upravljanjem kabi-
netskim sustavom i sveop¢im nadzorom nad vladinim strojem. Poseban instituci-
onalni mehanizam jest glasovanje o povjerenju vladi, koje je obi¢no povezano s
raspustanjem parlamenta, a koje premijeri mogu koristiti kao adut za ucjenjivanje
parlamentaraca. Od ostalih institucionalnih resursa treba istaknuti kontrolu dnev-
nog reda, koja se ostvaruje nadzorom nad kabinetom i kabinetskim odborima. Ka-
binet samo potvrduje odluke koje su donesene negdje drugdje i nema moguénost
raspravljati o njima. Proces automatizma potpuno je zamijenio deliberativni ka-
rakter kabinetskog odlucivanja, jer su odluke prethodno donesene izvan kabineta,
uglavnom u dvostranom razgovoru premijera i pojedinih ministara ili na ad hoc sa-
stancima premijerovih konfidenata. Vrlo su vazan institucionalni resurs kabinetski
i premijerski uredi u koje se postavljaju politicki sluzbenici, a u kojima posebnu
rije¢ imaju premijerovi posebni savjetnici. Premijerski ured sve viSe pocinje nali-
kovati na ured americkog predsjednika, a savjetnici preuzimaju uloge kabinetskih
ministara. S razvojem masovnih medija, osobito televizije od 1960-ih godina, kao
znacajan resurs namece se premijerova komunikacijska strategija kroz ured za od-
nose s javnoscu, u kojemu spin doktori “komuniciraju” vladine politike, predstav-
ljajuéi ih kao premijerove.
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Zakljuc¢no se moze reci kako se koncept prezidencijalizacije parlamentarnoga
sustava vlasti pojavio kao nuzan korektiv modela core executive, postavivsi aktere
1 institucije u hijerarhijske odnose, gdje su resursi i politicka mo¢ neravnomjerno
raspodijeljeni. Svi akteri raspolazu odredenom politickom moc¢i, ali premijer ipak
zauzima sredi$nju ulogu u takvoj konstelaciji resursa, §to ga ¢ini manje ovisnim o
drugim akterima, ali ne i potpuno neovisnim (Heffernan, 2005).

Prezidencijalizacija parlamentarnih demokracija:
konceptualizacija i debata

Koncept prezidencijalizacije parlamentarnih demokracija najsustavnije su unutar
komparativne politike razvili Thomas Poguntke i Paul Webb, a kruna je njihova pe-
togodisnjeg istrazivanja komparativna studija 14 zapadnih demokracija objavljena
2005. Istrazivanja su pocela 2000. u sklopu ECPR-ove radionice Presidentializa-
tion of Parliamentary Democracies? u Kopenhagenu, a nastavila se dvije godine
kasnije na projektnoj konferenciji u Sussexu.

Poguntke i Webb definiraju koncept prezidencijalizacije parlamentarnih de-
mokracija kao proces kojim parlamentarni rezimi postaju sve vise predsjednicki
po svojoj funkcionalnoj logici i stvarnoj politickoj praksi, bez (u vecini slucajeva)
promjene formalne strukture, odnosno tipa rezima (Poguntke i Webb, 2005; Po-
guntke, 2000). Njih zanimaju samo procesi koji se dogadaju ispod razine promje-
ne rezima, a koja bi parlamentarni sustav transformirala u predsjednicki (Merkel,
2009). Buduci da su formalne ustavne promjene iznimke, taj se koncept ponajprije
odnosi na promjene u ustavnoj praksi parlamentarnih rezima. Kada se govori o pre-
zidencijalizaciji parlamentarnih sustava, to ne znaci da se oni kre¢u na idealtipskom
kontinuumu politickih sustava, §to bi znacilo da prvo prelaze u polupredsjednicke,
a zatim u predsjednicke sustave (Poguntke, 2000). Polupredsjednicki sustav nije
prijelazni oblik izmedu parlamentarnoga i predsjednickog, nego sustav vlasti sui
generis. Koncept prezidencijalizacije znaci da parlamentarni rezimi, po funkcional-
noj logici, izravno konvergiraju predsjednickim sustavima. Analiza temeljnih ka-
rakteristika parlamentarizma, prezidencijalizma i semiprezidencijalizma (Lijphart,
1998; Verney, 1992; Cheibub, 2007; Poguntke, 2000; Ball i Peters, 2005; Duverger,
1992; Elgie, 2004; Pasquino, 1997) smatra se poc¢etnom tockom istrazivanja pre-
zidencijalisti¢kih tendencija u parlamentarnim sustavima. Naime pokazuje se ka-
ko “predsjednicki sustavi pruzaju mnogo vise izvr$ne moci vodstvu izvrsne vlasti,
istovremeno mu osiguravajuci znacajnu autonomiju u odnosu na politicke stranke
i parlament” (Poguntke i Webb, 2005: 4). Prezidencijalizacija de facto znaci da po-
liticki vode poveéavaju svoje resurse i autonomiju unutar stranaka i izvr§ne vlasti
te da je izborni proces dominantno usmjeren na individualne pretendente na vlast.
Jasno je da Poguntke i Webb ne smatraju kako je tako shvacéena prezidencijaliza-
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cija parlamentarnih sustava istovjetna prezidencijalizmu per se. Parlamentarni su-
stav i dalje formalno ostaje takav, ali mu se mijenjaju funkcije i strukturni odnosi
kljucnih aktera u sustavu. Prezidencijalizam znac¢i pomicanje od kolektivne prema
individualnoj politickoj mo¢i i odgovornosti, a to se odvija unutar nepromijenjeno-
ga institucionalnog okvira. Foley (2007: 870) naglasava da prezidencijalizacija nije
ograni¢ena samo na institucionalnu dimenziju, veé se radi o sustavnom fenomenu
koji obuhvaca sam sadrzaj politike u demokratskim sustavima.

Tri su razine prezidencijalizacije: izvr$na vlast, stranka i izborni proces. Tom
se operacionalizacijom koncepta prezidencijalizacije zapravo dobivaju tri ovisne
varijable koje treba istraziti. Poguntke i Webb nastoje odgovoriti na pitanje koji
kontingentni i strukturni faktori (za razliku od formalno-konstitucionalnih) usmje-
ravaju moderne demokracije prema prezidencijalnom nacinu rada. Kontingentnu
prezidencijalizaciju izvr$ne vlasti, koja oznacava premijerovu dominaciju nad eg-
zekutivom uz pomo¢ kratkoro¢nih faktora, zasigurno ne treba podcjenjivati. Ali,
kao §to je ve¢ spomenuto, njih ne zanimaju kratkoro¢ni ¢imbenici, koji se obi¢no
vezuju za osobnost premijera, jer oni ne mogu puno toga objasniti. Stoga je njihov
istrazivacki interes usmjeren iskljucivo prema strukturnoj prezidencijalizaciji, koja
oznacava dugoro¢ne promjene koje vode do jacanja premijerove pozicije i poveca-
vanja raspolozivih osobnih i institucionalnih resursa, neovisno o tome kakva osoba
zauzima taj poloZzaj.

Na razini izvrsne vlasti prezidencijalizacija znaci slabljenje kolektivnog karak-
tera vlade i ja¢anje premijerove mo¢i. “Trazimo dokaze o pomicanju politicke moci
unutar izvrS$ne vlasti prema Sefu vlade, Sto je povezano s pokazateljima rastuce iz-
vr$ne autonomije u odnosu na njegovu stranku” (Webb i Poguntke, 2005: 337). Dva
su najznacajnija elementa prezidencijalizacije izvr$ne vlasti Sirenje politicke moci
izvan autonomnih zona i poveéanje resursa kojima se mogu nadvladati potencijalni
otpori drugih aktera. Resursi mogu biti formalni, poput prerogativa, broja osoblja,
financiranja, ali i neformalni, kao $to je moguénost odredivanja dnevnog reda ili
definiranja politickih alternativa (O’Malley, 2007). U politickoj praksi to bi treba-
lo dovesti do toga da je kabinet sve manje mjesto gdje se donose politicke odluke i
iznose politicke inicijative. Indikatori prezidencijalizacije na toj su razini ovi (Po-
guntke i Webb, 2005; Poguntke, 2000; Helms, 2005b; Béck i dr., 2007; Heffernan,
2006)"7:

17 Nema jedinstvena popisa empirijskih indikatora koji se mogu upotrijebiti u velikom broju slu-
¢ajeva. Odredene mjere mozda ne mogu “putovati” od jednog slucaja do drugog, osobito ako se
ima u vidu kompleksnost samog fenomena koji se istrazuje. Zato je “potrebno obratiti posebnu
paznju pronalasku funkcionalno ekvivalentnih indikatora umjesto jednostavne upotrebe identic-
nih” (Poguntke i Webb, 2005: 18).
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» porast resursa koji su na raspolaganju sefu vlade (osoblje, savjetnici, finan-
cijska sredstva itd.);

+ trendovi prema integriranoj komunikacijskoj strategiji koju kontrolira Sef
vlade (uspostava komunikacijskog ureda i sluzbe za odnose s javnosc¢u koji
sluze artikulaciji premijerovih policy-alternativa);

» trendovi prema povecanoj centralizaciji i koordinaciji policy-procesa (ima
li premijerov izvr$ni ured vecu kontrolu nad procesom dono$enja odluka);

» postoje li istrazivanja premijerove popularnosti i policy-preferencija biraca,
koja provodi premijerov ured;

* povecanje broja nestranackih tehnokrata i politi¢ara bez stranackog ili par-
lamentarnog zaleda u vladi;

* povecana tendencija reorganizacija vlade;

» Cesto premijerovo pozivanje na osobni mandat (plebiscitarne tehnike vod-
stva);

* povecanje broja posebnih savjetnika ili vijeca za savjetovanje premijera,
¢ime se zaobilaze kabinet i birokratski aparat;

» povecano sudjelovanje premijera na medunarodnim skupovima (executive
bias — odluke donesene na toj razini teSko se mogu mijenjati u nacionalnoj
politickoj areni, ¢ime se zaobilaze stranke i parlament).

Prezidencijalizacija stranaka znaéi povecanje politicke moéi predsjednika
stranke (bio on premijer ili opozicijski voda) u odnosu na stranacke aktiviste i vod-
stva lokalnih stranackih organizacija. Dominacija se ostvaruje proSirivanjem zone
autonomije u formuliranja stranackih policy-programa i poveéanjem resursa (0sobi-
to uspostavom predsjednickog ureda). Stranacki ¢e vode nastojati provesti struktur-
ne promjene uvodenjem izravnih izbora vodstva od strane stranacke baze, ¢ime se
zaobilaze stranacke organizacije i podruznice. Politicki ¢e vode, takoder, nastojati
ostvariti kontrolu nad stranackim strojem formalnim promjenama stranackih sta-
tuta, koji bi im zajamcili izravan nadzor nad strankom. Dva najznacajnija procesa
koja su uzrokovala prezidencijalizaciju politickih stranaka jesu razvoj masovnih
medija i slabljenje stranacke identifikacije. Ako politicke stranke konvergiraju u
pogledu svojih politickih platformi i programa, onda se one razlikuju prema stra-
nackim vodama zbog kojih se birac¢i odlucuju glasovati za njih (Cole, 2008). Prema
Davidu Samuelsu, prezidencijalizam stvara prezidencijalizirane stranke. Stranke u
parlamentarizmu usmjerene su samo na osvajanje mjesta u parlamentu, a osvajanje
izvr$nih poloZaja neizravna je posljedica izbora i mozZe biti rezultat cak i poslijeiz-
bornih koalicijskih pregovora. Za razliku od toga u predsjednickim sustavima stran-
ke imaju druk¢ije organizacijske oblike, jer im je primarni izborni cilj osvajanje
izvr$ne vlasti (2002: 462; vidi i Kasapovi¢, 2008). Imajuéi to u vidu, moze se reci
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da i u prezidencijaliziranim parlamentarnim sustavima politicke stranke sve vise
prilagodavaju svoje izborne strategije i organizacijske oblike osvajanju premijer-
skog polozaja, bez obzira na formalna stranacka, izborna i ustavna pravila. Postoji
nekoliko indikatora koji otkrivaju kontingentne i strukturne promjene prezidencija-
liziranih stranaka (Poguntke i Webb, 2005):

* promjena stranackih pravila i statuta kojima se daju vece ovlasti predsjed-
nicima;

* povecanje financijskih i kadrovskih resursa u uredima predsjednika strana-
ka;

* sposobnost stranackog vode da provodi programe neovisno o stranci;

* plebiscitarni modeli politicke komunikacije i mobilizacije;

* institucionalizacija izravnog izbora stranackog vodstva;

» dokazi o personalizaciji stranackih mandata (predsjednici stranaka postaju
osobe koje dotada nisu bile na najvi§im stranackim polozajima).

Na posljednjoj razini, prezidencijalizaciji izbornog procesa, vazna su tri aspek-
ta. Prvo, nastoji se utvrditi stavljaju li stranke u izbornim kampanjama veéi naglasak
na stranacke vode. Drugo, ocekuje se da personalizirana kampanja ima utjecaja i na
medije, koji se sve viSe usredotoCuju na stranacke vode. I, trece, ako su stranacke
kampanje i medijsko pokrivanje izbora orijentirani na politicke vode, pretpostavlja
se da glavni kandidati svojim li¢nostima i osobinama privlace sve vise glasova bi-
raca. Ta se razina stoga naziva personalizacijom izbornog procesa.'® “Predsjednicki
su izbori visoko personalizirani. Prezidencijalizacija izbornog procesa parlamen-
tarnih sustava znaci da uloga stranackih voda dobiva veliko znacenje u izbornim
kampanjama. To se odnosi i na strategije kampanja politi¢kih stranaka i na medijsku
pokrivenost kampanja” (Poguntke, 2000). Empirijski indikatori prezidencijalizacije
na toj su razini prili¢no jasni (Poguntke, 2000; Poguntke i Webb, 2005):

* medijsko pokrivanje izborne kampanje uglavnom se usredotocuje na stra-
nacke vode i premijerske kandidate;

18 Tri glavna ¢imbenika utjeu na odluku biraca o tome za koga ¢e glasovati: pored spomenute
kandidatske preferencije to su stranacka identifikacija i problemska (policy) orijentacija. Perso-
nalisti¢ki pristup tvrdi kako kandidatsko glasovanje sve vise potiskuje stranacku identifikaciju
i problemsku orijentaciju kao najvaznije odrednice odluke biraca za koga ¢e glasovati (Kasa-
povi¢, 2004). Medutim postoje ozbiljne komparativne analize izbora koje opovrgavaju tu tezu.
One su dosle do uvida da ne postoji jedinstven trend porasta kandidatskoga glasovanja te da su
kandidatske preferencije zasnovane uglavnom na birackoj procjeni problemske kompetentnosti
1 vodstvene sposobnosti politi¢ara, a tek onda na njihovim osobnim karakteristikama i nepolitic-
kim svojstvima (Kasapovié, 2004; King, 2002; Kaase, 1994). Politicki su sadrzaji i ideologije jo§
uvijek vazniji od simbola, a programi od samih osoba koje ih predstavljaju.
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» stranacke kampanje u prvi plan isti¢u osobnosti i sposobnosti vodecih kan-
didata (personalizirane stranacke kampanje);

» mediji, posebice televizija, nastoje predstaviti izbornu kampanju kao "konj-
sku utrku" (naglasak se stavlja na to koliko tko dobiva odredenim potezom
ili tko vodi, a zanemaruju se politicki sadrzaji);

* povecava se utjecaj vodecih kandidata na biracke preferencije, a time i na

rezultate izbora.

Odgovor na pitanje koje neovisne varijable objasnjavaju prezidencijalizaciju
parlamentarnih sustava treba potraziti u Cetiri skupine uzroka tog fenomena. Prvi
je uzrok, prema Poguntkeu i Webbu, internacionalizacija politike. Politika sve vise
postaje internacionalna, jer se brojni politi¢ki problemi rjeSavaju na nadnacionalnoj
razini. Vec¢ina politi¢kih odluka donesena na toj razini zahtijeva ratifikaciju i vliade
1 parlamenta, §to bi znacilo da parlament i vlada mogu kontrolirati premijera. Me-
dutim pokazuje se da je to institucionalni privid, jer ako parlament odbije ratificirati
neki medunarodni sporazum, dovodi u pitanje stabilnost same vlade. Ako predsjed-
nik vlade ucijeni parlament prijetnjom da ¢e biti raspusten ukoliko ne potvrdi do-
nesene politicke odluke, vrlo lako moze disciplinirati svoju parlamentarnu vecinu.
Internacionalizacija politike kao uzrok prezidencijalizacije parlamentarnih sustava
osobito je vidljiva u poslovima Europske Unije, gdje se velik broj obvezujucih od-
luka donosi na europskoj razini.

Rast drzave drugi je uzrok prezidencijalizacije politike, koji je uzrokovao po-
vecanje kompleksnosti upravljackog aparata. Peters i dr. (2000) smatraju da je rast
drzave povecao proracune i prosirio sektorsku odgovornost politicara. To je dovelo
do veée kompleksnosti, organizacijske diferencijacije, funkcionalne specijalizacije
1 ministarske autonomije. Modernu vladu karakteriziraju institucionalna diferenci-
jacija (povecanje organizacijskih oblika) i institucionalna pluralizacija (povecanje
broja istih oblika organizacije). Institucionalna diferencijacija i pluralizacija sluze
prvenstveno reduciranju kompleksnosti moderne drzave. Prezidencijalizacija se po-
javljuje kroz potrebu za koordinacijom institucionalnih segmenata drzave. Peters i
suradnici zaklju€uju da je proteklih tridesetak godina doslo do ucvrs¢ivanja jezgre
izvr$ne vlasti u vecini industrijskih zemalja i da je unutar jezgre poveéana centrali-
zacija ovlasti u rukama jedne osobe — predsjednika ili premijera.

Promijenjena struktura masovnih komunikacija, osobito utjecaj televizije od
1960-ih godina, znacajno je odredila politicke procese u modernim demokracijama.
Politi¢ka se komunikacija usredotocuje na vizualnu prezentaciju politickih voda i
njihovih osobnih karakteristika, a zanemaruje politicke programe. Da bi se reduci-
rala kompleksnost politickih fenomena, postupno se odbacuje sukobljavanje ideja i
argumenata kao oblik politicke komunikacije. Mediji se u posredovanju politi¢kih
poruka sve viSe usredotocuju na osobnost politi¢ara, a oni na taj promijenjeni kon-
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tekst odgovaraju razvijanjem posebnih komunikacijskih strategija u ¢ijim su teme-
ljima simboli, a ne sam politicki sadrzaj.

Posljednji uzrok prezidencijalizacije parlamentarnih sustava Poguntke i Webb
su identificirali u procesu erozije tradicionalnih drustvenih rascjepa. Oni smatraju
da je u ovom slucaju previse dima a da ne bi bilo vatre. Naime ako slabe tradicional-
ni drustveni rascjepi utemeljeni na klasi, religiji ili ideologiji, onda grupni identiteti
vise ne odreduju biracku lojalnost. Pojavljuju se novi faktori koji u velikoj mjeri
odreduju izborne strategije i ponasanje biraca, medu kojima se isti¢u osobne kva-
litete stranackih voda (osobito pretendenata na premijerski polozaj). “Jednostavno
receno, ako biraci postaju ‘dostupni’ temeljem slabljenja socijalnih spona, a uz to
nedostaju jasne programske alternative, onda stranacki politicari pronalaze utociste
u vodstveno usmjerenoj politici” (Poguntke i Webb, 2005: 16).

Slika 1. Uzroci prezidencijalizacije politike (preuzeto iz: Poguntke i Webb, 2005.)

Strukturni uzroci Kontingentni uzroci . Raz.l.ne. ..
prezidencijalizacije
. . .. r—-——— - = a
Intemam](.)r?]i.llzacua I | Prezidencijalizacija e
politike | Osobnost | __—% izvrine vlasti
| politickih voda /
Rast i kompleksnost /l | I
drzave | |
i | Prezidencijalizacija
/ ™ stranaka
Promijenjena struktura —

|
masovnih komunikacija \I !
|

! Politicki kontekst

- - |
Erozija drustvenih Prezidencijalizacija
rascjepa

izbornog procesa

Ne moze se ocekivati da uzro€ni faktori utjeCu na ovisne varijable (razine pre-
zidencijalizacije) simultano — oni napreduju razli¢itom brzinom i u razli¢itim inter-
valima. Prezidencijalizacija nije jedinstven proces, ve¢ niz usporednih i povezanih
procesa. Zbog toga se ne moze oc¢ekivati da ¢e promjena na jednoj razini preziden-
cijalizacije izazvati zastoj ili ¢ak suprotan u€inak na drugim razinama. No zasigur-
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no se moze ocekivati da ¢e se procesi prezidencijalizacije razlikovati po opsegu i
brzini kako unutar promatranih slucajeva tako i izmedu njih.

Zavrsno razmatranje

Dosadasnja uporaba i istrazivanja koncepta prezidencijalizacije parlamentarnih su-
stava u komparativnoj politici uglavnom su se ograniavala na uvodne studije i
prethodna istrazivanja koja nisu bila teorijski i, osobito, metodoloski stroga (Pogun-
tke, 2000; Poguntke i Webb, 2005; Helms, 2005a 1 2005b; Maddens i Fiers, 2004;
Heffernan, 2005. i Béck i dr., 2007). Koncept prezidencijalizacije mozZe se potpuno
razviti u komparativnim istrazivanjima veéinskih i konsenzusnih demokracija. Lijp-
hartovo idealtipsko razlikovanje tih dvaju modela demokracije najsustavnija je ti-
pologizacija suvremenih demokratskih politi¢kih sustava (Lijphart, 1984. i 1999).
U konsenzusnoj je demokraciji moc¢ vlade ograni¢ena postojanjem veceg broja in-
stitucionaliziranih veto igraca, kao §to su snazan drugi dom, koalicijski partneri,
pivotne parlamentarne stranke, neokorporativizam, neovisna srediSnja banka i sl.
U vecinskoj demokraciji vlada kontrolira vece autonomne zone i moze odluciva-
ti o brojnim pitanjima a da ne uzima u obzir druga srediSta moci. ““Vec¢inski model
demokracije je ekskluzivan, kompetitivan i protivnicki, dok konsenzusni model ka-
rakteriziraju inkluzivnost, pregovaranje i kompromis™ (Lijphart, 1999: 2). Pocetna
je pretpostavka koncepta prezidencijalizacije da veéinske demokracije imaju vise
potencijala za prezidencijalizaciju nego konsenzusne, i to zato §to osiguravaju mno-
go vise izravne politicke moci predsjedniku vlade. U konsenzusnim demokracija-
ma Sefovi vlada moraju, da bi ostvarili politicke ciljeve, osiguravati svoj polozaj
vis-a-vis veto igraca. Stoga u vecinskim demokracijama Sefovi vlada upotrebljavaju
resurse samo za odrzavanje autonomije svojih zona djelovanja, a u konsenzusnim
demokracijama te iste resurse upotrebljavaju za proSirivanje autonomije u odnosu
na dominantne veto igrace. Medutim ne smije se zanemariti ni sredi$nja, posrednic-
ka uloga predsjednika vlada u konsenzusnim demokracijama, na temelju koje oni
mogu zahtijevati slobodan mandat za pregovaranje s veto igra¢ima, $to pridonosi
prezidencijalizaciji tog modela demokracije.

Koncept prezidencijalizacije u istrazivanju procesa transformacije i europe-
izacije novih demokracija u Srednjoj i Isto¢noj Europi zasluzuje posebnu paznju
jer je to drugo podrucje na kojemu se upotreba tog koncepta moze pokazati plodo-
nosnom. Nove demokracije prolaze kroz procese transformacije svojih nedovolj-
no konsolidiranih parlamentarnih rezima. Poguntke (2000) smatra kako je koncept
prezidencijalizacije zasad primjenjiv samo u istrazivanjima zapadnih demokracija,
¢ime iskljucuje nove demokracije, jer je njihova pocetna pozicija drugacija. Ipak,
koncept prezidencijalizacije moze “putovati” na Istok, ali je vjerojatno potrebno us-
postaviti funkcionalno ekvivalentne indikatore te utvrditi nove neovisne varijable
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koje kontekstualno objasSnjavaju prezidencijalizacijske procese. Tako bi se izbjegli
problemi karakteristi¢ni za komparativhu metodu, prvenstveno lazna povezanost
(prisutnost izostavljene varijable) i uspostavljanje ekvivalencije teorijskih pojmova
i indikatora (Landman, 2008).

Zakljucak

Prethodna je rasprava pokazala da je prezidencijalizacija parlamentarnih sustava
mnogo vise od pomodarske krilatice kojom se novinari i politicki analiti¢ari sluze
za opisivanje politickoga i upravljackog stila nekoga popularnog politicara. To je
koncept s jasnim teorijskim i metodoloskim implikacijama u komparativnim istra-
zivanjima. Ve¢ je reCeno da se koncept prezidencijalizacije nametnuo kao teorijski
odgovor na izazov §to ga je ponudio model core executive ozivljavanjem rasprave o
karakteru britanske vlade. Deskriptivna rasprava iz 1960-ih godina nije pokazivala
sklonost konceptualnoj refleksiji, ve¢ se zadrzala u okvirima pukog opisa premije-
rovih prerogativa i politicke prakse.

Slika 2. Usporedba klju¢nih obiljezja dvaju pristupa

Pristupi istraZivanju izvrSne vlasti

—

Model Koncept

core executive

prezidencijalizacije

Analiza ograni¢ena
na promjene unutar
izvr$ne vlasti

Analiza proSirena na tri
razine: vlada, stranka i
izborni proces

Politicka moc je relacijska
kategorija

Politicka moc¢ je lokacijska
kategorija

Odnosi izmedu kljuénih
politi¢kih aktera temelje
se na ovisnosti

Odnosi izmedu kljuénih
politi¢kih aktera odredeni
su dominacijom premijera

Core executive
je fragmentiran zbog

Jezgra jest fragmentirana,
ali efikasnu koordinaciju

osigurava dominacija snaznog

premijera, ¢ija se mo¢ temelji

na osobnim i institucionalnim
resursima

Politicki sustav Parlamentarni sustav postaje
zadrzava parlamentarnu predsjednicki po svojoj
funkcionalnu logiku funkcionalnoj logici

ravnomjerne distribucije
resursa $to otezava
sredi$nju koordinaciju
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Model core executive razvio se kao teorijski pristup proucavanju funkcionira-
nja izvrsne vlasti, pokazujuéi kako je mo¢ unutar jezgre disperzirana medu kljuc-
nim politic¢kim akterima, koji se nalaze u odnosu ovisnosti i razmjenjuju resurse da
bi ostvarili politi¢ke ciljeve.

Koncept prezidencijalizacije ponudio je suprotstavljeni pogled, prosirujuci
analiticku sliku s razine izvr$ne vlasti na druge drustveno-politicke faktore, prije
svega na stranke i izborni proces. Njime se istraZzuju promjene nacina rada mo-
dernih parlamentarnih demokracija, koje karakterizira pomak od kolektivne prema
individualnoj politickoj mo¢i i odgovornosti. Funkcionalne promjene dogadaju se
unutar nepromijenjenoga institucionalnog okvira parlamentarnih sustava, na razi-
nama izvr$ne vlasti, stranacke organizacije i izbornog procesa. U radu smo pokazali
da koncept prezidencijalizacije parlamentarnih sustava nije lako mjerljiv jer empi-
rijski indikatori moraju uzeti u obzir specifi¢ne karakteristike promatranih slucaje-
va. To ¢e, dakako, ogranicavati daljnje istrazivacke ambicije u tom podrucju kom-
parativne politike.
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Dario Niki¢ Cakar
PRESIDENTIALIZATION OF PARLIAMENTARY SYSTEMS:
COMPARATIVE ANALYTICAL FRAMEWORK

Summary

The author thematizes the concept of presidentialization of parliamentary de-
mocracies, which was developed most systematically in comparative politics
by Thomas Poguntke and Paul Webb. The concept of presidentialization desi-
gnates a process through which parliamentary systems become increasingly
presidential in their functional logic and political practice, with no actual al-
teration of the formal institutional arrangement, i.e. of the type of regime.
The initial presidentialist processes were observed in British politics of the
1960s, and they were analysed through a descriptive debate on whether the
British Government was prime ministerial or cabinet. The main theoretical
rival to the concept of presidentialization is the core executive model, which
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was expounded in the early 1990s by Dunleavy and Rhodes. According to
the core executive model, relations between the principal actors within exe-
cutive power are determined by dependence, not domination. According to
the concept of presidentialization, parliamentary systems are characterised by
a shift from collective to individual political might and responsibility. The
principal actor is the Prime Minister, who dominates the other actors due to
the institutional and personal resources at his disposal. Research into presi-
dentialization can be conducted on the levels of executive power, of political
parties and of the electoral process.

Keywords: concept of presidentialization, core executive model, parliamentary
democracy, Great Britain, comparative politics



