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NASUPROT SVAKOJ
TEORLJI: BRZA
KONSOLIDACUA
DEMOKRACIJE U
SREDNJOISTOCNOJ
EUROPI

Wolfgang Merkel

Znanstveni centar za drustveno
istraZivanje, Berlin

Izvorni znanstveni rad
Primljeno: travanj 2007.

Sazetak Autor polemizira s neko¢ utjecajnim teorijama transformacije — najistaknutiji
predstavnici kojih su Jon Elster i Claus Offe - koje su se temeljile na teoremu o tome kako
je nemoguca istodobna uspjesna privredna i politicka — a negdje i drzavna - transforma-
cija u Isto¢noj Europi. Suprotno tim teorijama, u vedini postkomunistickih drzava Isto¢ne
Europe demokracija se konsolidirala brzo. Tu postavku autor dokazuje mjereci konsolidi-
ranost novih demokracija Bertelsmannovim indeksom transformacije (BTI) na Cetiri razi-
ne: na ustavnoj i predstavnickoj razini, te na razinama ponasanja aktera i politicke kulture.
Promasaje u analizi transformacijskih procesa pripisuje teorijama djelovanja koje su “tran-
zicijsku paradigmu”iz Juzne Europe i Latinske Amerike naprosto presadile u Isto¢nu Euro-
pu. Teorije aktera su, pak, nastojale krajnje kompleksne promjene sustava u toj regiji izve-
sti iz vrlo formaliziranih i pojednostavnjenih konstelacija aktera, zanemarujudi vrlo razlici-
te demokratizacijske potencijale pojedinih zemalja. U “teorijskom mraku” tako su ostale tri
varijable - modernost, drzavnost i vanjski akteri — koje teorije modernizacije, teorije susta-
va i strukturalisticke teorije stavljaju u srediste svojih razmatranja, a koje su se pokazale
iznimno vaznima za razumijevanje transformacijskih procesa u Isto¢noj Europi.

Kljuéne rijeci teorije transformacije, “dilema istodobnosti’, demokratska konsolidacija,
Bertelsmannov indeks transformacije, Isto¢na Europa

Uvod
Necessity and Impossibility of Simulta-

Godine 1990. upravo su bile pocele neous Economic and Political Reform”.
promjene sustava u Isto¢noj Europi kad  Autor je bio nitko drugi do Jon Elster.
se pojavio ¢lanak pod naslovom “The Tome briljantnom teoreti¢aru bio je
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dostatan kratak pogled na dogadaje da
bi kompleksan povijesni proces sveo na
jedan jednostavan pojam: nemogud-
nost! Nemoguénost uspjesnih “holistic-
nih reformi” (Wiesenthal, 1993) izve-
dena je iz nuznosti istodobne provedbe
privrednih i politickih reformi. Kako su
na poseban nacin meduovisne, nemo-
guénost, nuznost i istodobnost obliko-
vale su se u teorem koji je kao “dilema
istodobnosti” (Offe, 1991) ostvario mu-
njevitu karijeru u drustvenim znano-
stima. Tesko da je neka analiza promje-
na sustava u Isto¢noj Europi, koja nije
navodila tu “dilemu”, bila (afirmativno)
prihvacena' i da nije tragala za potvr-
dom u empirijskim ¢injenicama. Teo-
rijska elegancija bila je tako dojmljiva
da se tesko moglo izbjeéi sugestiji. Sto
je srz teorema?

Prema preambuli teorema, trans-
formacija komunistickih rezima u Is-
to¢noj Europi i drzavama sljednicama
u Srednjoj Aziji kategorijalno se razli-
kuje od svih promjena sustava u prvom
i drugom valu demokratizacije. Nacel-
na razlika zasniva se na problematici
istodobnog odvijanja dvaju, ako ne i
triju procesa transformacije: politicke
transformacije (prijelaza iz diktature u
demokraciju), privredne transformaci-
je (promjene zapovjedne u trzisnu pri-
vredu) i - u nekim slucajevima - dr-
zavne transformacije (novoga uteme-
ljenja ili obnove nacionalnih drzava).
U postkomunistickim promjenama
sustava imali bismo posla s procesima
transformacije koji su u normalnome
zapadnoeuropskom slucaju tekli evo-
lucijski, konzekutivno i stolje¢ima. U
Istocnoj Europi oni su se pak stopili u
jedan politicki projekt $to su ga ciljno

' Pisac ovih redaka niposto iz toga ne isklju-
Cuje sebe (Merkel, 1994, 1996).

koncipirali politi¢ari, koji su ga treba-
li i ostvariti u kratkom roku. Za takvu
nakanu nema ni historijskih uzora ni
dobrohotne pobjednicke okupacijske
sile koja bi “izvanjski” oktroirala rje-
$enje nacelnih teritorijalnih, ustavnih i
privrednih pitanja, kao sto se dogodilo
u drugom valu demokratizacije u Nje-
mackoj i Japanu.

Jednostavan zbroj triju problema -
tvorbe (nacionalne) drzave, demokrati-
zacije i prestrukturiranja privrede - ve¢
odavno ne objasnjava pravu srz dile-
me o postkomunistickoj transformaci-
ji. A ona je u tome da su sve tri sfere
slijedile logiku vlastitog razvoja s jed-
ne strane, ali su bile i vrlo meduovisne
s druge strane. Meduovisnost i vlastita
logika lako bi, pod diktatom istodob-
nosti, mogle dovesti do interferencije ili
¢ak do “ucinaka uzajamne opstrukcije”
(Offe, 1991: 283) triju “procesa naknad-
ne modernizacije” koji, u krajnjem slu-
¢aju, poprimaju oblik dileme. Nuzan je
zakljucak kako se moze ocekivati da ce
konsolidacija demokracije u Isto¢noj
Europi, kao i na cijelome postkomunis-
tickom podrudju, biti prekarna i da ce
ocito potrajati dulje nego sto je to bilo
u promjenama sustava u pozadini ka-
pitalizma u Juznoj Europi i Latinskoj
Americi.

No na kraju desetljea vecina je
istrazivaca transformacija bila sugla-
sna da su se mnoge nove demokracije
u Isto¢noj Europi konsolidirale. Deset
je zemalja naposljetku naplatilo svo-
je uspjehe u konsolidaciji ¢lanstvom
u Europskoj Uniji 2004. i 2006. (Alber
i Merkel, 2006). Philippe Schmitter i
Carsten Schneider ¢ak su ustvrdili da
su zemlje srednjoisto¢ne Europe i bal-
ticke drzave konsolidirale svoje demo-
kracije brze nego sto se to zbilo u La-
tinskoj Americi ili Juznoj Europi. Je li
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Izvor: Merkel
(2007: 134).

© Merkel/Hauck

dakle teorija zakazala? Jesu li drustveni 1. ViSerazinski model demokratske
znanstvenici opet pokazali da je njiho- konsolidacije

va snaga u objasnjenju ex-post, a ne u
predvidanju ex-ante? Na ta ¢u pitanja
odgovoriti u Cetiri koraka:

U istrazivanju transformacije pri-
jeporan je pojam demokratske konso-
lidacije. Minimalisticka shvacanja (Di
Palma, 1990: 138 i d.; Przeworski, 1991:
26) natjecu se sa zahtjevnijim koncep-
tima (Pridham, 1995; Gunther i dr.,
* Koliko su se demokracije u Istocnoj  1995; Linz i Stepan, 1996; Merkel, 1998;

+  Koji se model demokratske konso-
lidacije pokazao posebno robusnim
za objasnjenje?
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Europi uistinu konsolidirale? Schmitter i Schneider, 2004). Istrazivaci
- Sto se moze redi o kvaliteti tih de- transformacije bili su, i ostali, nejedin-
mokracija? stveni i u pogledu na to koje se politic-
- Moze li se prognosticka slabost “di- ke i drustvene institucije moraju stabi-
leme” objasniti teorijski? lizirati da bi se moglo govoriti o kon-

solidiranoj demokraciji. Nesuglasnost
vlada i u pogledu na $irinu vremenskog
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horizonta te u pogledu na put koji naj-
brze vodi do konsolidacije. Geoffrey
Pridham (1995: 168) razlikovao je sto-
ga “negativnu” i “pozitivnu” konsoli-
daciju. Prema njemu, demokracije su
“negativno” konsolidirane kad nijedan
relevantan politicki ili drustveni akter
ne trazi svoje interese i ciljeve izvan de-
mokratskih institucija jer u tom trenut-
ku nema privla¢ne sustavske alternati-
ve demokraciji.* No politicki je sustav
“pozitivno konsolidiran” tek onda kada
je cijeli sustav legitiman i kad nema al-
ternative ne samo u oc¢ima elita nego i
kada obrasci stavova, vrijednosti i po-
nasanja gradana odrzavaju stabilno
vjerovanje u legitimnost demokracije.
Takav koncept konsolidacije racuna na
mnogo dulje vremenske horizonte sta-
bilizacije postautoritarne demokracije
od negativne demokratske konsolida-
cije koja se odnosi samo na elite. Mi-
nimalni koncept “negativne konsolida-
cije” temelji se na maksimama teorija
djelovanja, dok pojam “pozitivne kon-
solidacije” vise slijedi razmisljanja teo-
rija sustava.’

Prihva¢am koncept pozitivne konso-
lidacije i diferenciram ga na Cetiri ana-
liticke razine* na kojima se odlucuje o

Adam Przeworski (1991:26) to je sazeo u
Cesto citiran obrazac, za koji se ipak sumnja
da je tautologki: “Demokracija je konsolidi-
rana kad u danim politickim i ekonomskim
uvjetima odredeni sustav institucija posta-
ne jedina igra u gradu..”

* On se, makar implicitno, poziva na teorem
Davida Eastona (1965) o razli¢itim oblici-
ma supports kao feedbacku unutar politic-
kog sustava koji proizvodi legitimnost i sta-
bilizira sustav.

Oslanjam se pritom na razmisljanja Juana
Linza i Alfreda Stepana (1996) (usp. Merkel,
1998).

izgledima da se konsolidira cijeli poli-
ticki sustav. Cetiri analiticke razine is-
todobno prikazuju i ¢esto uocljiv stup-
njevit proces demokratske konsolidaci-
je utoliko $to se prva razina, po pravilu,
konsolidira najranije, dok demokratska
konsolidacija ¢etvrte razine obicno tra-
je najdulje. Logika i empirija upucuju
na to da se te Cetiri razine promatraju i
kao temeljni elementi sekvencijske teo-
rije demokratske konsolidacije, koja jo$
nije dostatno izgradena.

Prva razina - ustavna konsolidacija:
odnosi se na sredi$nje ustavne politicke
institucije kao $to su poglavar drzave,
vlada, parlament, sudstvo i izborni su-
stav® (makrorazina: strukture).

Ustavna se konsolidacija obi¢no za-
vrsava najranije od svih Cetiriju spome-
nutih razina te utjece na drugu, kao i na
sljede¢u trecu i Cetvrtu razinu, pomo-
¢u odrednica koje normiraju i sankci-
oniraju, a time omogucuju i ogranicuju
djelovanje, dakle oblikuju strukture.

Druga razina - predstavnicka konso-
lidacija: tice se teritorijalnoga i funkci-
onalnoga predstavljanja interesa, to jest
ponajprije stranaka i interesnih saveza
(mesorazina: akteri).

Konstelacije i djelovanja aktera na
drugoj razini suodreduju nacin na koji
se konsolidiraju norme i strukture na
prvoj razini s jedne strane te utjece li
zajednicka konfiguracija prve i druge
razine na ponasanje aktera na trecoj ra-
zini pozitivno ili negativno s obzirom
na demokratsku konsolidaciju s druge
strane.

*> Premda izborni sustavi rijetko imaju ustav-
ni rang, zbog stvarnog znacenja u davanju
izgleda da se bude politicki predstavljen nji-
hova je vaznost za konsolidaciju demokra-
cije usporediva s vazno$c¢u ustavnih tijela
(Sartori, 1994).



Treca razina - konsolidacija ponasa-
nja: na trecoj razini djeluju “neformal-
ni’, to jest potencijalni politicki akteri
kao sto su vojska, zemlji$ni veleposjed-
nici, financijski kapital, poduzetnici, ra-
dikalni pokreti i skupine (mesorazina:
neformalni politicki akteri).

Uspjesi u konsolidaciji prve i dru-
ge razine vrlo su vazni za to hoce li
potencijalne veto-sile ostvarivati svoje
interese unutar ili izvan demokratskih
normi i institucija, odnosno protiv njih.
Ako su prve tri razine konsolidirane,
one daju odlucujudi poticaj za izgrad-
nju gradanskog drustva koje stabilizira
demokraciju.

Cetvrta razina - demokratska kon-
solidacija politicke kulture: konsolida-
cija demokratskoga politickog sustava
zavrSava se izgradnjom drzavljanske
kulture kao socijalno-kulturne osnove
demokracije. Kao $to znamo iz istrazi-
vanja politicke kulture u drugom valu
demokratizacije (u Italiji, SR Njemac-
koj, Austriji i Japanu nakon 1945), ona
moze trajati desetlje¢cima i biti zapeca-
¢ena tek smjenom generacija (medu
ostalima Almond i Verba, 1963, 1980)
(mikrorazina: gradani).

Iz konsolidirane demokratske ci-
vilne kulture proizlaze imuniziraju¢i
udinci na tri prve razine kad ekstremne
(privredne, vanjskopoliticke i dr.) krize
ugrozavaju njihovu stabilnost (prva i
druga razina) ili integraciju (treca razi-
na). Tek kad se konsolidiraju sve Cetiri
razine, moze se govoriti o demokraciji
koja je uvelike otporna na krize.

Demokratska konsolidacija nije ire-
verzibilno konacno stanje, nego raz-
mjerno stabilan ekvilibrij odreduju¢ih
sastavnica demokratskoga sustava. No
ni tako “maksimalno” konsolidiran de-
mokratski sustav nije potpuno otporan
na potencijalne tendencije dekonso-

lidacije. Demokracija koja je konsoli-
dirana na sve Cetiri razine ima zapra-
vo velike rezerve imunosti na vanjske
destabilizirajuce Sokove koji mogu na-
stati u dramati¢nim ekonomskim ili
vanjskopolitickim krizama. Proces de-
konsolidacije onda bi se morao pro-
tezati kroz dulje razdoblje i potkopati
sve Cetiri razine prije nego $to bi auto-
kratske tendencije razorile demokrat-
ski karakter sustava. Stoga koncept de-
mokratske konsolidacije koji obuhvaca
politicke stavove i vrijednosti gradana
ima veci prognosticki potencijal (Klin-
gemann i dr., 2006) od minimalisticko-
ga koncepta, koji taj oblik legitimnosti
shvaca kao tautoloski sumnjiva, stara
opterecenja teorije sustava u istraziva-
nju transformacije.®

2. Stanje konsolidacije
u Isto¢noj Europi’

Od svih medunarodnih mjerenja i
ocjena demokracije Bertelsmannov in-
deks transformacije (BTI) daje najpouz-
danije, razvidne i diferencirane podat-
ke.® Kako su oni uz to u velikoj mjeri

¢ Przeworski (1986, 1991) najistaknutiji je
primjer za to.

7 U poglavlju 2 (o stanju konsolidacije) i u
poglavlju 3 (o kvaliteti demokracije) osla-
njam se na podatke Bertelsmannova indeksa
transformacije (BTI) iz 2006, koji prikazuju
stanje konsolidacije krajem 2005. Podaci su
prikupljeni u 119 zemalja s dvogodi$njim
razmakom. Temelje se na subjektivnim pro-
cjenama strucnjaka koji su prosli kontrolni
proces od Cetiri stupnja: domaci strucnjaci
iz zemlje, kontrola njemackih strucnjaka za
pojedine zemlje, regionalni koordinatori,
meduregionalno ocjenjivanje (usp. Bertels-
mann Stiftung, 2005).

¢ Zahvaljujem svojem suradniku Heiku Gie-

bleru na grafickoj obradi podataka.
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Slika 2. Ustavna konsolidacija

Izvor: Bertelsmann Stiftung (2005).

Objasnjenja: racunanje se zasniva na pojedinim vrijednostima iz kriterija BTI-a: “prav-
na drzavnost” (neovisnost drzavnih vlasti, neovisnost sudstva, kaznjavanje zloupora-
be polozaja i opseg gradanskih sloboda i prava) i “stabilnost demokratskih instituci-
ja” (djelotvornost demokratskih institucija i prihvac¢anje demokratskih institucija). Iz
indikatora na ljestvici od 1 (najloija ocjena) do 10 (najbolja ocjena) izracunate su
neponderirane prosje¢ne vrijednosti. One oznacuju stupanj demokratske konsolida-

cije.

kompatibilni s modelom konsolidacije
na Cetiri razine,’ oslonit ¢u se na njih u
empirijskom dijelu svoje analize.

Prva razina - ustavna konsolidacija

Stupanj konsolidacije mjerodavnih
ustavnih institucija (prva razina) moze
se obuhvatiti ispunjavanjem triju bit-
nih mjerila:

. institucionalne eficijentnosti: politic-
ke institucije moraju donositi pro-
vedive, problemu primjerene odlu-
ke i proizvoditi politicku stabilnost;

° Pri izradi kriterija i indikatora BTT-a model
demokratske konsolidacije na cetiri razine
fungirao je kao referentni koncept.

- institucionalne razvidnosti: politicke
odluke moraju biti demokratski le-
gitimirane, odgovorne i podlozne
kontroli;

- institucionalne ukljucivosti: insti-
tucije moraju poticati politicku i
drustvenu integraciju i participaci-
ju
BTI obuhvaca ta tri mjerila pita-

njima o “performansi” i “prihvacanju”

ustavnih institucija te o indikatorima
koji mjere horizontal accountability,
stvarno jamstvo slobodarskih prava, te
progon zlouporabe polozaja. U Istoc-
noj Europi pokazala se sljedeca slika
(slika 2).



Slika 3. Predstavnicka konsolidacija
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Izvor: Bertelsmann Stiftung (2005).

Objasnjenja: vrijednosti predstavnicke konsolidacije odgovaraju neponderiranom
prosjeku indikatora “stranacki sustav” te “savezi i interesne skupine” BTI-a koji su pri-
kazani na ljestvici od 1 (najlosija ocjena) do 10 (najbolja ocjena).

S obzirom na stupanj konsolidaci-
je'® ustavnih institucija vode Estonija
i Slovenija, a slijede ih Poljska, Litva,
Madarska, Ceska, Slovacka i Hrvatska.
U tim se zemljama najvaznije politic-
ke institucije mogu smatrati konsoli-
diranima. Za drugu skupinu, s Letoni-
jom,'" Bugarskom i Rumunjskom, to

1 Ljestvica BTI-a seze od 1 (najniza vrijed-
nost) do 10 (najvisa vrijednost). Deset ne
znaci najbolju mogucu konsolidaciju naj-
bolje demokracije, nego ukazuje na stabilnu
demokraciju u pravnoj drzavi. To je prosjec-
na vrijednost koju bi postigla ve¢ina drza-
va ¢lanica (15) stare Europske Unije (prije
2004).

! Letoniji su negativne bodove donijele re-
striktivne norme za dobivanje drzavljanstva

rusofone skupine stanovnistva.

vrijedi samo ogranic¢eno. U trecoj su
skupini stru¢njaci BTI-a za Makedoni-
ju, Ukrajinu, Srbiju te Bosnu i Herce-
govinu utvrdili ocite defekte. U cetvrtoj
su skupini (Albanija, Rusija, Moldavija)
demokratske institucije jo$ slabo kon-
solidirane. U slucaju Bjelorusije one
su autoritarno potkopane i preobliko-
vane.

Druga razina -
predstavnicka konsolidacija

I kod predstavnicke konsolidacije
prepoznaju se Cetiri skupine, pri cemu
su - posve u skladu s postuliranom
konsolidacijskom sekvencijom - pro-
sje¢ne vrijednosti predstavnicke kon-
solidacije ocito nize od stupnja kon-
solidacije ustavnih institucija. U prvoj
se skupini nalaze Slovenija, Madarska,
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Slika 4. Konsolidacija ponasanja / veto-akteri

Izvor: Bertelsmann Stiftung (2005).

Objasnjenja: primijenjeni podaci odgovaraju indikatoru “veto sile” iz BTI-a na ljestvici
od 1 (najlosija ocjena) do 10 (najbolja ocjena).

Ceska, Hrvatska i Estonija. Slabije su
konsolidirane posrednicke struktu-
re u Poljskoj, Slovackoj, Litvi, Albaniji,
Bugarskoj i Rumunjskoj (usp. i Wesels
i Klingemann, 2006). Interesno pred-
stavni$tvo u Makedoniji, Ukrajini, Le-
toniji, Srbiji i Crnoj Gori te u Bosni i
Hercegovini mora se smatrati nekon-
solidiranim. U Rusiji, Moldaviji i Bje-
lorusiji ono je podjednako nestabilno
i autoritarno.

Treca razina - konsolidacija
ponasanja veto-aktera

Opasnost od veto-aktera u Isto¢noj
Europi otpocetka je bila manja nego u
ostalim transformacijskim regijama u
trecem valu (Linz i Stepan, 1996). U de-
vet zemalja uopce nije bilo znakova ne-
koga protudemokratskog veto-poten-
cijala. U Makedoniji i Bugarskoj on je
slab. U Srbiji i Crnoj Gori, Rusiji, Bosni

i Hercegovini te Albaniji veto-ambici-
je postojale su u vertikali izvr$ne vlasti,
kod oligarha ili u organiziranom krimi-
nalu koji je isprepleten s drzavnim apa-
ratom. U Bjelorusiji su vlastodrzac Lu-
kasenko i njegova predsjednicka verti-
kala odlucujuci veto-akter protiv svake
demokratizacije. U Isto¢noj Europi voj-
ska kao klasi¢ni veto-akter nije imala
ulogu ugrozavatelja demokracije koja
bi bila usporediva s njezinom ulogom u
Latinskoj Americi ili Jugoisto¢noj Aziji
(Croissant, 2004).

Cetvrta razina — demokratska
konsolidacija politicke kulture

Politicka kultura, kao $to je vrlo po-
opceno prikazano u parcijalnom Ber-
telsmannovu indeksu transformacije
(BTI), izdvaja kao demokraciju skupi-
nu zemalja od Slovenije do Litve, ali
uz stupnjevite razlike medu njima. Od



Slika 5. Konsolidacija demokratske politicke kulture
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Izvor: Bertelsmann Stiftung (2005).

Objasnjenja: vrijednosti konsolidacije te razine odgovaraju neponderiranom prosjeku

indikatora “demokratski konsenzus” i “drustvena samoorganizacija” iz BTI-a na ljestvi-

ci od 1 (najlosija ocjena) do 10 (najbolja ocjena). U grafikonu nema Bjelorusije jer u

njoj ne postoji vrijednost za indikator “drustveni konsenzus”

Letonije do Bugarske, Ukrajine i Ru-
munjske civic culture smatra se neraz-
vijenom. “Jake demokracije” ocito su
podpredstavljene, a “slabe demokra-
cije” jasno su nadpredstavljene. No i
u tim zemljama “autokrati” ¢ine samo
oko 10 posto stanovnistva. Jasne vedi-
ne stanovnistva podupiru demokraciju,
premda je potpora pojedinim demo-
kratskim institucijama niza nego u Za-
padnoj Europi (Klingemann i dr., 2006:
5). U Rusiji, Moldaviji te Bosni i Her-
cegovini poluautoritarna politicka kul-
tura odgovara niskome demokratskom
standardu politickih elita.

Zakljucak

Agregiraju li se parcijalni pokaza-
telji Cetiriju razina konsolidacije, ras-
poznaju se Cetiri skupine zemalja. Prva
skupina'?, sa Slovenijom, Ceskom, Esto-
nijom, Madarskom, Hrvatskom, Polj-
skom, Litvom i Slovackom, moze se
smatrati konsolidiranom. Bugarska, Le-
tonija i Rumunjska ubrajaju se u dru-
gu skupinu, koja sljedec¢ih godina moze
uskoditi u prvu ligu. Taj bi proces tre-
balo poduprijeti ¢lanstvo u Europskoj
Uniji. Makedonija, Albanija, Ukrajina,
Srbija te Bosna i Hercegovina ubraja-

12 Zbog granicnih slucajeva prijelazi medu
skupinama niposto nisu uvijek ostro obilje-
zeni. U cjelini raspoznaju se razlicite etape
konsolidacije, razine demokracije i tereti re-
formi koje treba svladati.
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Slika 6. Ukupna konsolidacija

Izvor: Bertelsmann Stiftung (2005).

Objasnjenja: vrijednosti odgovaraju neponderiranom prosjeku Cetiriju razina. Iznim-
ka je Bjelorusija, gdje su urac¢unati samo podaci §to se odnose na vrijednosti prvih tri-

ju razina.

ju se u tre¢u skupinu nekonsolidiranih
izbornih demokracija. Na Rusiju i Mol-
daviju treba gledati kao na poluautori-
tarne rezime s donekle demokratskim
izborima. Bjelorusija se pod Lukasen-
kom reautokratizirala, ako je ikad i pre-
koracila prag demokracije.

3. Demokratska kvaliteta politickih
rezima u Istocnoj Europi

Stupanj demokratske konsolidaci-
je ne poklapa se potpuno s kvalitetom
demokratskih rezima premda posto-
je snazna preklapanja. Ako se kvalite-
ta obuhvati, kao u Bertelsmannovu in-
deksu transformacije, s pet mjerila -
“drzavnoséu’, “politickom participaci-
jom’, “pravnom drzavom”, “stabilno$céu
politickih institucija” te “politickom i
drustvenom integracijom” - onda isto¢-
noeuropska “regija” pokazuje vidljivo

bolje vrijednosti od svih svjetskih regi-
ja, osim drzava OECD-a," koje su obu-
hvacene tre¢im valom demokratizacije.

Slika 7. pokazuje da je prosjecna de-
mokratska kvaliteta politickih rezima
u Isto¢noj Europi vidljivo visa nego u
svim ostalim transformacijskim regi-
jama, izuzevsi Juznu Europu (Spanjol-
sku, Portugal i Gr¢ku).* Uzmu li se
samo srednjoisto¢na Europa i Baltik,
onda kvalitativna razlika vise nije uoc-
ljiva ni u odnosu prema trima juznoeu-
ropskim drzavama. Medu pet dimenzi-

3 Navedene su “stare” drzave OECD-a prije
1990.

" “Sve zemlje” ¢ini 116 drzava koje je BTI
uzeo u obzir. U obzir nisu uzete stare zemlje
OECD-a ili zemlje s manje od tri milijuna
stanovnika (uz neke iznimke, primjerice
Sloveniju).



Slika 7. Isto¢na Europa u usporedbi s ostalim drzavama
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Izvor: Bertelsmann Stiftung (2005).

I Sve drzave BTl-a
[ Isto¢na Europa

Objasnjenja: vrijednosti odgovaraju neponderiranom prosjeku isto¢noeuropskih, re-
spektivno svih drzava, koje su bile obuhvacene uzorkom BTI-a 2006. (ukupno 119 dr-
zava). Ljestvica se proteze od 1 (najlosija ocjena) do 10 (najbolja ocjena).

ja demokracije i u Isto¢noj Europi vid-
ljiva je, zapravo, slabost koja obiljezuje
sve nove demokracije: deficit pravne
drzave. Razlika izmedu politicke parti-
cipacije i kvalitete pravne drzave osobi-
to ukazuje na to da postoji jaz izmedu
participacije i slabije razvijene pravne
drzave. U drugim je transformacijama
on, doduse, izrazen mnogo jasnije, ali
jasno je vidljiv i u Isto¢noj Europi, a
nije iS¢eznuo ¢ak ni u srednjoisto¢noj
Europi. Sli¢no vrijedi i za politicku i so-
cijalnu integraciju (slika 7). Na ovom se
mjestu mora, zapravo, ukazati na ogra-
nicen diferencijacijski potencijal poda-
taka iz Bertelsmannova indeksa trans-
formacije. Oni su razvijeni za demo-
kratsku konsolidaciju transformacij-
skih rezima, a ne za mjerenje kvalitete
konsolidiranih demokracija. Stoga bi
bili nuzni indikatori koji na zadovolja-
vajuci nacin obuhvacaju i kvalitativne

razlike medu konsolidiranim demokra-
cijama.”” U pojedinim bi se zemljama
srednjoistocne Europe tada pokazalo
da niske izborne participacije, nedo-
statna drustvena ukotvljenost stranaka,
volatilnost, polarizacije, intransigent-
nosti izmedu vlasti i opozicije ograni-
¢uju kvalitetu novih demokracija (Mer-
kel,2007: 510 i d.). Te diferencijacije za-
sigurno objasnjavaju fine kvalitativne
razlike, ali sve one jasno nadilaze prag
na kojemu se moze govoriti o dekonso-
lidaciji demokracije.

> Jedan je takav indeks za drzave OECD-a
upravo razvijen u sklopu projekta $to ga
vodim (Berlin i Zirich: “Demokratieba-
rometer”) u istrazivackom savezu Ziricha
(NCCR). “Barometar” ¢e omoguditi jasnije
diferenciranje i varijance izmedu pojedinih
dimenzija demokracije te medu pojedinim
zemljama.
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Pojedine zemlje Isto¢ne Europe zna-
tno se razlikuju upravo prema pravnoj
drzavi. Dok se Slovenija, Litva, Slovac-
ka, Poljska, Madarska, Estonija i Ceska
nalaze gotovo na zapadnoeuropskoj ra-
zini, Makedonija, Srbija te Bosna i Her-
cegovina moraju se oznaciti kao defekt-
ne demokracije. Rusija pod Putinom
postala je grani¢ni slucaj izmedu vrlo
defektne demokracije i otvorenoga au-
toritarnog rezima. To je crta koju je Bje-
lorusija presla, najkasnije, nakon 1995.

Novija istrazivanja na podrudju hi-
bridnih rezima i defektnih demokraci-
ja pokazala su da je upravo nedostatna
pravna drzava, povezana s horizontal
accountability, otvor za puzele reauto-
ritariziranje cijeloga demokratskog su-
stava (O’Donnell, 1998; Merkel, Puh-
le i dr., 2003, 2006; Croissant i Merkel,
2004). Defektna pravna drzava i hori-
zontalna kontrola vlasti koja funkcio-
nira samo rudimentarno Cesto “infici-
raju” ostale parcijalne rezime cijeloga
demokratskog rezima te, naposljetku,
obezvreduju i same postene demokrat-
ske izbore kao nesto $to vise nije “mea-
ningful” (Beetham, 1994). Minimalisti¢-
ki koncept demokracije, koji se zasniva
gotovo iskljucivo na suverenosti naro-
da i vertical accountability (Schumpeter,
1950; Dahl, 1971; Przeworski, 1991), ne
moze obuhvatiti takav razvoj. Kao re-
ferentni analiticki koncept, koji treba
omoguciti empirijski potkrijepljene di-
jagnoze, prognoze i objasnjenja konso-
lidirajucega i dekonsolidirajuceg razvo-
ja demokracija, on je nedovoljno kom-
pleksan i analiticki nedostatno plodan.

4. Bijeda teorije

Od 18 istrazivanih zemalja mla-
de su se demokracije izvanredno brzo
konsolidirale u sedam zemalja Isto¢ne
Europe. Po svojoj kvaliteti i stabilno-

sti vise se ne razlikuju bitno od zapad-
noeuropskih demokracija.'® Cetiri zem-
lje — Hrvatska, Letonija, Bugarska i Ru-
munjska - na najboljem su putu da se
konsolidiraju premda se zacijelo ne
mogu brzo prevladati problemi poput
korupcije, organiziranog kriminala i
slabosti sudstva.'” Ostalo je dakle jos
Sest zemalja u kojima se demokracije
nisu mogle konsolidirati. U trima od
njih — u Albaniji, Rusiji i Bjelorusiji - u
doglednoj je budu¢nosti tesko ocekiva-
ti konsolidaciju demokracije. No i pre-
ma dobrohotnoj interpretaciji, “dilema
istodobnosti” (Offe, 1991) jasno je pret-
kazala manje od 50 posto rezultata. To
je ispod kvote pogodaka nekoga slucaj-
noga generatora. Je li dakle teorem za-
kazao? Iz udobnog polozaja naknadnog
promatranja to se mora potvrditi. Moja
teza glasi: teorem nije zakazao samo
unato¢ svojoj teorijskoj eleganciji, nego
upravo zbog nje. To ne vrijedi samo za
“dilemu istodobnosti”, nego i za sva re-
ducirana izvodenja u teorijama djelo-
vanja koja su iz istrazivanja tranzicije u
Juznoj Europi i Latinskoj Americi pre-
sadena u istrazivanje transformacije u
drugim regijama. Poseban je primjer za
to clanak “Some Problems in the Stu-
dy of Transition to Democracy” (1986)
Adama Przeworskoga. Iz konstelacija
aktera i koalicija hardliners i softliners u
ancien régime Adam Przeworski u nje-
mu neposredno izvodi tip postojecih
rezima pomocu radicals ili moderates
u opoziciji. Strukture, kulture, privreda,
tradicija, povijest, put postali su nevid-

' One se sigurno ne moraju bojati usporedbe
s Berlusconijevom Italijom, sa Sjedinjenim
Drzavama pod Bushom, Austrijom u ko-
joj moze suvladati rasisticko-ksenofobna
stranka.

'7 Ti problemi svojstveni su i Italiji.



ljivima kao teorijski neciste varijable
pod zastitom implicitne klauzule cete-
ris paribus. Takvo reducirano izvodenje
u teorijama djelovanja ima ogranice-
nu sposobnost objasnjenja ve¢ u krat-
kom razdoblju izmedu “liberalizaci-
je” 1 “tranzicije”, a neupotrebljivo je za
demokratsku konsolidaciju. Tek faza
konsolidacije omogucuje da se vidi tip
nastalog rezima. Time se ne iscrpljuje
cijela “tranzicijska paradigma’, kao $to
misli Thomas Carothers (2004: 168),
ali se njezina sposobnost objasnjenja
jasno smanjuje s napredovanjem tri-
ju etapa demokratizacije. Analiticki je
potencijal smanjio strah teoreticara od
eklekti¢nosti i sinteze. A fortiori to vri-
jedi i za teorije koje su mijenjanje tako
kompleksnih  (strukturnih) pojava,
kao i politickih rezima, htjele objasni-
ti iz formaliziranih i pojednostavnjenih
konstelacija aktera. Podvodenje eko-
nomskih, kulturno i historijski vrlo ra-
zli¢itih drzava, kakve su Ceska, Albani-
ja i Rusija, pod diktat jedne jedine dile-
me nije uvidjelo razli¢ite demokratiza-
cijske potencijale tih zemalja.

Ponasanje elita ima, dakako, vaznu
ulogu u procesu demokratizacije. “Elite
settlement” i konvergencija elita nerije-
tko omogucuju prve vazne uspjehe u
institucionalizaciji demokratskih pona-
$anja. Opredjeljenje za parlamentarni
sustav vlasti na Baltiku i u srednjoistoc-
noj Europi pokazalo se pozitivnim za
brzo konsolidiranje. Teorije djelovanja i
odlucivanja daju neophodna parcijalna
objasnjenja tijeka promjena sustava. Uz
propoziciju racionalnosti formalizira-
na teorija djelovanja moze iz simulacija
strateSkog djelovanja pretkazati samo
vjerojatne pravce odlucivanja. No ona
moze malo kazati o tome kako se oni
zapravo institucionaliziraju u beskraj-
no kompleksnim okolinama u kojima

se sustavi stvarno mijenjanju i u kakve
se oblike poredaka i rezima koncentri-
raju, jer se jeftinom klauzulom ceteris
paribus zakrivaju veliki dijelovi onoga
§to treba objasniti. U teorijskom mra-
ku ostaju osobito tri varijable koje ob-
jasnjavaju velik dio brzih uspjeha u
konsolidaciji, ponajprije u Isto¢noj Eu-
ropi: modernost, drzavnost i vanjski
akteri. To su, ponajprije, varijable sto su
ih teorija modernizacije i teorija susta-
va (medu ostalima Parsons, 1951; Lip-
set, 1959, 1980; Easton, 1965; Vanhanen,
1989) te strukturalizam (Moore, 1969;
Rueschemeyer i dr., 1992) pomaknuli
u srediste svojih tumacenja demokra-
tizacije.

Modernost. 1za silnih problema post-
komunisticke transformacije teoreti-
Carima je ostalo skriveno da je razina
modernizacije u vecini zemalja zapad-
ne Isto¢ne Europe bila vi$a nego u Juz-
noj Europi sedamdesetih godina ili u
Latinskoj Americi osamdesetih godi-
na 20. stoljeca. U sustavnu se prognozu
tek rijetko uvodio, ponajprije, odlucu-
ju¢i ¢imbenik modernizacije - razina
obrazovanja. Modernizacijski usmje-
reno istrazivanje demokracije odavno
vec zna da je razina obrazovanja odlu-
Cujudi prediktor postojane demokrati-
zacije (Moore, 1985). U Isto¢noj Eu-
ropi i napose u srednjoisto¢noj Euro-
pi razina obrazovanja bila je visa nego
u ostalim transformacijskim zemljama
treceg vala. Njezin je demokratizacij-
ski zamah podupirala ¢injenica da su u
komunistickoj Europi kognitivni resur-
si bili raspodijeljeni egalitarno. U mo-
dernost se ubraja i razvojni potencijal
civilnog drustva u postkomunistickim
zemljama. U argumentaciji tabula rasa
koja zaboravlja povijest i on je preslabo
vrednovan. Osim toga komunisticka je
modernizacija u cjelini, komparativno
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gledano, ostavila za sobom male soci-
jalno-ekonomske razlike. I to je bila
znatna komparativna prednost u de-
mokratizaciji postkomunisticke Euro-
pe u odnosu na Aziju i Latinsku Ame-
riku. Nastavak ekonomske transforma-
cije nisu blokirali gubitnici privrednih
reformi koji nisu imali organizacijske
resurse, kako je ocekivala “dilema isto-
dobnosti”, nego dobitnici prve faze re-
formi (Hellmann, 1998). Krajnje neega-
litarna raspodjela ekonomskih i kogni-
tivnih resursa, ponajprije u Latinskoj
Americi, krije stalan potencijal koji
moze destruirati demokraciju (Prze-
worski i dr., 1996). U srednjoistocnoj se
Europi stoga jedva i postavljao s time
povezan problem “low intensity citizen-
ship” (O’Donnell, 1998). Na Baltiku i u
srednjoistocnoj Europi visoka kultur-
na i socijalna razina modernizacija u
usporedbi s drugim regijama jacala je
aspiraciju na demokraciju i stabilizirala
postojano prihvacanje njezinih normi,
institucija, postupaka i rezultata. Ne-
dostatna kontekstualna kompleksnost
istrazivanja transformacije u teorijama
aktera nije omogucila uocavanje logike
modernosti, aspiracije i prihvacanja u
teorijama djelovanja.

Drzavnost. Drzavnost treba shvati-
ti u dvostrukom pogledu: prvo, ona se
odnosi na integritet drzavnog naroda,
drzavnog podrudja i drzavne vlasti i,
drugo, na upravnu sposobnost drzavne
birokracije. U Isto¢noj Europi opceni-
to se moraju razlikovati dvije skupine
zemalja: one koje nisu imale problema
s Jellinekovim trojstvom funkcionalno-
ga drzavnog sustava i one koje su ima-
le posebne probleme i nisu ih mogle
(mirno) rijesiti, poput Rusije, bivse Ju-
goslavije, Albanije i, neSto manje, Ukra-
jine. Osim Slovenije, koja je taj problem
1991. brzo rijesila, to su zemlje s najlo-

$ijim stupnjem konsolidacije demokra-
cije. Hrvatska je bila mnogo dulje uple-
tena u etnicki gradanski rat na Balka-
nu, $to u velikoj mjeri objasnjava odgo-
denu konsolidaciju. Balticke drzave'® i
Cehoslovacka (1992) rijesile su teritori-
jalni problem i problem demosa brzo i
mirno. Te se zemlje - Slovacka s neko-
liko godina odgode - danas ubrajaju u
konsolidirane demokracije. Albanija je
dugo imala problema s ostvarenjem
monopola drzavne vlasti, $to se jo$ i da-
nas ocituje u posebnoj slabosti drzave.
Srbija, Crna Gora, Bosna i Hercegovina
te Kosovo jos nikako nisu rijesili pro-
blem pripadnosti demosu ili teritorijal-
ni problem."” Te krhke “izborne demo-
kracije” ugrozavaju iredentizam, nacio-
nalizam i etnicki populizam. Secesijske
tendencije u Ceceniji i na cijelom Kav-
kazu zasigurno su pridonijele reautori-
tariziranju politickog rezima u Rusiji.
Ondje gdje je “drzavno pitanje” ostalo
prekarno, znatno je pridonijelo spreca-
vanju demokratske konsolidacije.

Problem drzavnosti imao je mnogo
vedi utjecaj na uspjeh i propast demo-
kratske konsolidacije u Isto¢noj Euro-
pi od moguc¢ih interferencija istodobne
politicke i privredne transformacije.
Linz i Stepan (1996: 28) pregnantno su
formulirali koliko je funkcionalna dr-
zavnost fundamentalna za razvoj de-
mokracije: “Bez drzave ne moze biti ni
drzavljana; bez drzavljana nema ni de-
mokracije”.

18 Malu iznimku s obzirom na problem demo-
sa ¢ini Letonija.

” Na sredi$nje znacenje “politicke zajedni-
ce” koju prihvacaju svi gradani ili demosa
koji se ne dovodi u pitanje za demokraciju
ukazali su, medu ostalima: Mill (1872: 222);
Easton (1965), Rustow (1970: 355), Dahl
(1971: 110 i d.).



U onim zemljama koje nisu imale
problema s drzavno$¢u komunistic¢ki
je rezim ostavio donekle funkcional-
nu drzavu te, komparativno gledano,
zamasne javne resurse i razumijevanje
kako je nuzno da drzava funkcionira.
Ta eficijentnost zasigurno nije mjerljiva
s eficijentno$¢u skandinavskih i zapa-
dnoeuropskih drzava. No ona uvelike
nadmasuje deficitarnu drzavnost La-
tinske Amerike, Afrike te dijelova juzne
i jugoistocne Azije. Autokracije koje su
fiksirane na drzavu prenose pozitivniju
ostavstinu za demokratizaciju od dikta-
tura sa slabim drzavnim strukturama.
Potpuno je ocito kako je prestrukturi-
ranje omnipotentnog Levijatana jedno-
stavnije od izgradnje drzavnosti iz fai-
led ili fragile states. To je problem koji u
dosadasnjem istrazivanju transforma-
cije nije dostatno promisljen.

Vanjski akteri. U istrazivanju trans-
formacije teoreticari djelovanja usredo-
tocuju se na unutarnje aktere u procesu
demokratizacije. To vrijedi i za “dilemu
istodobnosti”. Vanjski su akteri uvelike
ostali izvan pozornosti. Zapravo, us-
pjesna povijest drugog vala demokra-
tizacije u Njemackoj, Italiji i Japanu te
pomo¢ Europske Unije Portugalu, Spa-
njolskoj i Grckoj sedamdesetih godina
skre¢u pozornost na to kako vanjska
potpora i multilateralna uklju¢enost
u strukture regionalnih demokratskih
saveza mogu poduprijeti i ubrzati de-
mokratsku konsolidaciju u nekoj zem-
ukljucenje Njemacke i Italije u Europ-
sku zajednicu za ugljen i celik (1951) iu
Europsku ekonomsku zajednicu (1957)
pridonijeli su stabilizaciji demokracije

u tim dvjema zemljama. U manjoj se
mjeri to odnosi i na Gr¢ku, Portugal i
Spanjolsku sedamdesetih i osamdesetih
godina. Europska zajednica formulirala
jejasan Junktim izmedu ¢lanstva i funk-
cionalne demokracije u zemljama pri-
stupnicama. Poticaj da se bude prim-
ljen u europsku zajednicu koja je po-
ticala privredu i povecavala blagosta-
nje izazvao je udinak push-and-pull na
konsolidacijska nastojanja triju zemalja
(Merkel, 2007: 104 i d.).

S jednakim su se stanjem suodile
nove demokracije u sjeveroisto¢noj i
srednjoisto¢noj Europi pocetkom de-
vedesetih godina. U meduvremenu je
Europska Unija kopenhagenskim krite-
rijima (1993) ugovorno fiksirala i pre-
cizirala Junktim izmedu demokracije i
¢lanstva: u Europsku Uniju trebalo bi
primati samo konsolidirane demokra-
cije s trzi$nom privredom. Veéina no-
vih demokracija u Isto¢noj Europi po-
Cela se natjecati da ispuni uvjete za ula-
zak. Prilagodbe normi i institucija na
acquis communautaire tijekom devede-
setih godina bile su mladim demokra-
cijama koje su imale izgleda da pristu-
pe takoreci konsolidacijski zamasnjak
(Agh, 2001: 27). No bez pretpostavki
modernosti i drzavne eficijentnosti te
drzave ne bi dobile ¢ak ni ponudu da
pristupe. Meduovisno trojstvo moder-
nosti, drzavnosti i pristupa Europskoj
Uniji rijesilo je dilemu istodobnosti.
Mlade demokracije srednjoistoc¢ne i
sjevernoisto¢ne Europe konsolidira-
le su se brze nego u Spanjolskoj i Por-
tugalu, a o Latinskoj Americi, Aziji ili
Africi da se i ne govori.

S njemackoga prevela

Mirjana Kasapovi¢
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Against Any Theory: Rapid Consolidation of Democracy
in Central and Eastern Europe

SUMMARY The author polemises with once influential theories of transformation -
whose greats are Jon Elster and Claus Offe — which were based on the theorem that a
simultaneous successful economic and political - and, somewhere, state — transformation
in Eastern Europe is not possible. Contrary to these theories, in most post-communist
countries of Eastern Europe democracy has consolidated rather quickly. The author
demonstrates this proposition by measuring the consolidation of new democracies
according to Bertelsmann'’s transformation index (BTI) at four levels: the constitutional and
representative level, and the levels of behaviour of actors and political culture. Failures in
the analysis of transformation processes are blamed on the theories of action that simply
transplanted the ‘transitional paradigm’ from Southern Europe and Latin America into
Eastern Europe. Theories of actors seek to deduce highly complex changes of systems in
this region from highly formalised and oversimplified constellations of actors, ignoring
the very different democratisation potentials of individual countries. Thus, three variables
are left in ‘theoretical obscurity’ - modernity, statehood and external actors — which are
placed in the focus of modernisation theories, system theories and structuralist theories,
and which prove to be extremely important for the understanding of transformation
processes in Eastern Europe.

KEYWORDS transformation theories, ‘simultaneity dilemma; democratic consolidation,
Bertelsmann's transformation index, Eastern Europe
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Sazetak Autorica se bavi teorijskim i metodoloskim problemima komparativnih istraZi-
vanja polupredsjednickih sustava u Srednjoj i Isto¢noj Europi. U prvom dijelu ¢lanka pri-
kazuje tri pravca interpretacija kojima se pobija Duvergerov koncept polupredsjednickog
sustava kao politickog sustava sui generis. U drugom dijelu izlaZze maksimalisti¢ka i mini-
malisti¢ka shvacanja semiprezidencijalizma u suvremenoj politoloskoj literaturi. U trecem
dijelu razlaze probleme koncepcijske rastezljivosti, selekcijske pristranosti, tipologizacij-
skih nejasnoca i denominacijske zbrke $to prate komparativna istrazivanja polupredsjed-
nickih sustava u dvjema europskim tranzicijskim regijama. U ¢etvrtome, zavrsnom dijelu
izlaze vlastiti pristup konceptualizaciji i tipologizaciji polupredsjedni¢kog sustava.”
Kljuéne rijeci polupredsjednicki sustavi, Srednja i Isto¢na Europa, komparativna politi-
ka, Duvergerov koncept polupredsjednickog sustava
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" Prikazani rezultati proizasli su iz znanstvenog projekta “Hrvatska u regionalnom okruzenju”

provodenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i $porta Republike Hrvatske.
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1. Teorijska odredenja
polupredsjednickog sustava

1.1. Izvorni koncept polupredsjednickog
sustava Mauricea Duvergera

Pojam polupredsjednickog susta-
va u politicku je teoriju uveo francuski
politolog Maurice Duverger.! Odredio
ga je kao sustav vlasti za koji su konsti-
tutivna tri obiljezja (1980: 166):

+  predsjednik drzave bira se opc¢im
izborima,

+  predsjednik ima znatne ovlasti,

* premijer i ministri ovise o povjere-
nju parlamenta.

Duverger je ustvrdio da je u poli-
tickoj povijesti Europe u 20. stoljecu
postojalo sedam ustavnih polupred-
sjednickih sustava: Vajmarska Repu-
blika (1919-1933), Finska, Austrija, Ir-
ska, Island, Portugal i Francuska na-
kon 1958. kad je usvojen Ustav Pete
Republike, odnosno nakon 1962. kad
su ustavnim amandmanima ozakonje-
ni izravni izbori predsjednika drzave.”

! Za Duvergerovo shvacanje polupredsjed-

nickog sustava reprezentativan je clanak
“A New Political System Model: Semi-Presi-
dential Government” (1980). No korijeni su
koncepta stariji. Steffani (1995: 627) navodi
da je on u glavnim obrisima izloZen veé u
autorovu predavanju “Razvoj demokracije
u Francuskoj” $to ga je odrzao 1962. u In-
stitutu za politicku znanost Slobodnog sve-
ucilista u Berlinu. Sam izraz semipreziden-
cijalizam prvi je upotrijebio H. Beuve-Méry
u urednickom komentaru u Le Mondeu 8.
sije¢nja 1959, onoga dana kad je De Gaul-
le usao u Elizejsku palac¢u. Duverger je taj
izraz prihvatio tek 1970, u 11. izdanju svoje
studije Institutions politiques et droit consti-
tutionnel (Pasquino, 2005: 311).

Danas je popis zapadnoeuropskih polu-
predsjednickih drzava kradi, unato¢ kon-

Ustavni su se sustavi u politickoj praksi
uvelike razlikovali, pa su iz njih proiza-
$la tri empirijska podtipa polupredsjed-
nic¢kog sustava. Prvi je podtip “figura-
tivni semiprezidencijalizam” u kojemu
je predsjednik drzave “Cuvar ustava’, §to
se ocituje u tome da ima pravo uputiti
zakone na ocjenu ustavnom sudu i sa-
zvati ustavni referendum. Primjeri fi-
gurativnog semiprezidencijalizma bili
su Austrija, Irska i Island.> U drugome

cepcijskim i tipoloskim prijeporima koji
karakteriziraju rasprave o njima. Ve¢ina au-
tora smatra da je Ustavom 2000. polupred-
sjednicki sustav u Finskoj zamijenjen par-
lamentarnim (Nousianen, 1988; Lijphart,
1989: 373; Ismayr, 1997: 179-211; Siaroff,
2003: 307; Paloheimo, 2005: 246; Abromeit
i Stoiber, 2006: 76; Shugart, 2005: 336; itd.).
Da je finski sustav postao premijersko-
-predsjednicki misle Shugart i Carey (1992:
160), odnosno da je ostao polupredsjednic-
ki tvrde Sartori (1994: 134) i Elgie (1998:
228). Dok jedni tvrde da je ustavnim re-
formama od 1982. do 2005. i polupredsjed-
nicki sustav Portugala pre$ao u “racionali-
zirani parlamentarni sustav’, (Siaroft, 2003:
307; itd.), drugi smatraju da je ostao polu-
predsjednicki (Martins, 2006: 97; Restman,
2006: 55; Costa Lobo, 2005: 269; Elgie, 1998:
228; itd.).

U Austriji je polupredsjednicki sustav uspo-
stavljen 1929. noveliranjem Ustava Prve Re-
publike prema uzoru na vajmarski ustav, a
novela je ostala i u Ustavu Druge Republike
nakon 1945. (Pelinka, 2005: 27; Pelinka i Ro-
senberger, 2000: 115). No ve¢ina analiticara
smatra politicku praksu Austrije posve parla-
mentarnom. Irsku smatra polupredsjednic-
kom drzavom Elgie (1998: 228), ali ne i Si-
aroff (2003: 308) i Shugart (2005: 336-337).
Islandski sustav smatraju parlamentarnim
Mainwaring (1993: 205) i Siaroff (2003:
307), polupredsjednickim Elgie (1998: 228),
a premijersko-predsjednickim Shugart i Ca-
rey (1992: 160).



empirijskom sustavu predsjednik drza-
ve ima “kontrolnu mo¢, sto se iskazuje
u njegovu pravu da smijeni premijera i
vladu. U trecem je primjeru predsjed-
nik drzave “vladaju¢a snaga” u poli-
tickom sustavu. Duverger je kasnije
ustvrdio da su samo politicki rezimi
Vajmarske Njemacke, Pete Republike,
Finske i Portugala i u praksi bili polu-
predsjednicki. Figurativni semiprezi-
dencijalizam sa slabim predsjednikom
drzave nastaje poglavito zbog simbo-
licnih razloga, i to onda kad u procesu
uspostave nacionalne drzave stranog
monarha ili vladara zamjenjuje naci-
onalni poglavar novostvorene drza-
ve. Jaki predsjednici drzave uglavnom
nastaju u polupredsjednickom rezimu
koji se uspostavlja nakon sloma pret-
hodnoga politickog rezima, primjerice
totalitarnoga politickog sustava, ili su-
stava vlasti, primjerice parlamentarne
demokracije, i usmjereni su na stvara-
nje politicke institucije koja jam¢i mo-
gucénost vladanja u novim okolnostima.
Empirijski oblici polupredsjednickih
sustava ovise o ustavnim pravilima,
politickoj tradiciji i politickom kon-
tekstu, stranackom sastavu parlamenta
te o odnosu predsjednika drzave i par-
lamentarne vedine. Ipak, na realni tip
polupredsjednickog sustava ponajvise
utjeCe stranacki sastav parlamenta koji
odreduje odnos izmedu parlamentarne
vecine i predsjednika drzave. Ako pred-
sjednikova stranka ima u parlamentu
natpolovi¢nu vecéinu mjesta, predsjed-
nik realno vlada kao “apsolutni repu-
blikanski monarh”. Ako predsjedniko-
va stranka nema natpolovi¢nu vecinu,
unato¢ tome §to moze biti dominantna
u parlamentarnoj koaliciji koja ima nat-
poloviénu vedinu, nastaje figurativni
semiprezidencijalizam.

Izvorno Duvergerovo odredenje
novoga politickog sustava postalo je
predmetom stalnih teorijskih prijepora
koji su se koncentrirali oko triju pita-
nja. Prvo, jesu li navedena glavna obi-
ljezja dostatna da se konstituira novi
sustav vlasti, odnosno novi politicki re-
zim? Drugo, §to treba razumijevati pod
“znatnim ovlastima” predsjednika dr-
zave i kako tu sintagmu diferencirati u
konkretne ustavne ovlasti? Trece, kako
se odnositi prema analitickim pristupi-
ma, konstitucionalnome i empirijsko-
me, $to ih je Duverger primijenio u kla-
sificiranju polupredsjednickih sustava,
a koji daju razlicite rezultate? Moraju
li se ti pristupi primjenjivati odvojeno
ili je dopusteno istodobno primjenjiva-
ti oba kako bi se doslo do sto potpuni-
je 1 to¢nije konceptualizacije i tipologi-
zacije?

1.2. Osporavanje polupredsjednickog
sustava kao sustava sui generis:
tri pravca interpretacija

Prvi pravac rasprava usmjerio se
na osporavanje Duvergerova koncep-
ta polupredsjednickog sustava kao ka-
tegorije sui gemeris. Osporavatelji su
tvrdili kako je on puka mje$avina ele-
menata parlamentarnog i predsjednic-
kog sustava, da nema obiljezja koja su
svojstvena samo njemu te da se stoga
ne moze govoriti o novom tipu sustava.
Od predsjednickog sustava preuzeo je
izravni pucki izbor predsjednika drza-
ve na odredeni vremenski mandat, a od
parlamentarnog sustava formalnu po-
vezanost zakonodavne i izvréne vlasti
koja se izrazava u tome $to parlament
bira i opoziva vladu. Tim dvama kon-
stitutivnim elementima “Cistih” pred-
sjednickih i parlamentarnih sustava
dodan je trec¢i element u obliku dvoj-
ne izvréne vlasti koju dijele predsjednik
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drzave i premijer i on je postao njegovo
temeljno razlikovno obiljezje.*

I dok su osporavatelji suglasni o
tome da polupredsjednicki sustav nije
kategorija sui generis, nisu jedinstveni u
gledanjima na to kamo ga svrstati. Jed-
ni misle da je posrijedi poseban oblik
parlamentarnoga, a drugi predsjednic-
kog sustava. Razmotrimo glavne argu-
mente nekolicine reprezentativnih za-
govornika obaju interpretacijskih pra-
vaca.

Jedan od najustrajnijih predstavni-
ka misljenja da je polupredsjednicki
sustav modificirani oblik parlamentari-
zma jest Winfried Steffani (1980, 1995,
1996, 1999). On smatra da pojava po-
lupredsjednickoga sustava nije razbi-
la tradicionalnu tipolosku dihotomiju
parlamentarizam - prezidencijalizam
koja se zasniva na jednome jedinom,
ali konstitutivnome razlikovnom obi-
ljezju: pravu na opoziv vlade. Steffani
misli da se parlamentarnim moze na-
zvati svaki sustav vlasti u kojemu vla-
da ovisi samo o povjerenju parlamenta.
Ako je vlada odgovorna i parlamentu
i predsjedniku drzave, rije¢ je o “par-
lamentarnom sustavu s hegemonijom
predsjednika” (1980: 130), odnosno
o “parlamentarizmu s dominacijom
predsjednika” ili o “predsjednickom
parlamentarizmu” (1995: 639). Naime
medu razli¢ite oblike prava pomocu
kojih parlament moze opozvati vladu
Stefanni (1995: 631-632) ubraja i one
§to su postojali u Vajmarskoj Republi-
ci i Petoj Republici kao u prototipskim

* Upudujem na nekoliko reprezentativnih
djela o parlamentarnim i predsjednickim
sustavima: Lijphart (1992), Beyme (1999),
Shugart i Carey (1992), Linz i Valenzuela
(1994), Mainwaring i Shugart (1999), Meier
(2001), Gallagher, Laver i Mair (2006).

polupredsjednickim sustavima u prvoj
i drugoj polovici 20. stolje¢a. U Vajmar-
skoj Republici vlada je mogla biti opo-
zvana tako da joj povjerenje uskrate i
parlament i predsjednik drzave. U Pe-
toj Republici vladu moze opozvati par-
lament u svako doba, a predsjednik dr-
Zave to moze uciniti samo na formalni
zahtjev premijera. Kako je dakle u oba
prototipska modela semiprezidencija-
lizma parlament zadrzao ustavno pravo
da opozove vladu, oni nisu nista drugo
do posebne varijante parlamentarnog
sustava. Drugim rijeima, polupred-
sjednicki sustav nema nijedno bitno
samosvojno obiljezje koje bi ga ucini-
lo politickim modelom sui generis. Stef-
fani je snazno utjecao na shvacanja ci-
jelih narastaja, ponajviSe njemackih,
ustavnih pravnika i politologa (Decker,
2006:277; Hartmann, 2006: 173; Schnei-
der, 2005: 64; Restman, 2006: 59; itd.).

Drugi utjecajan osporavatelj polu-
predsjednickog sustava kao sustava sui
generis bio je Karl Loewenstein. On je
tvrdio da se ustavna demokracija opce-
nito pojavljuje u oblicima neposredne
demokracije, skupstinskoga, parlamen-
tarnoga, predsjednickoga i direktori-
jalnog sustava Svicarskog tipa. Parla-
mentarni je sustav najprosireniji oblik
ustavne demokracije i - nasuprot skup-
stinskome i predsjednickom sustavu
kao “umjetnim proizvodima politicke
teorije” - jedini “organski i empirijski”
nastali tip vlasti (1969: 81). Definira ga
kao sustav koji tezi “integraciji vlade u
parlament”. Petu Republiku svrstava u
parlamentarne sustave, ali je odreduje
kao oblik “ogranic¢enoga’, “disciplini-
ranoga’, “razvlastenoga’, “ukrocenoga’,
“kastriranog” parlamentarizma u ko-
jemu je mo¢ parlamenta smanjena u
korist predsjednika drzave kao jedno-
ga od aktera podijeljene izvrsne vlasti



koji ima posebne ustavne ovlasti. Du-
boko skepti¢an prema demokratskim
potencijalima i budu¢nosti sustava Pete
Republike, Loewenstein je ustvrdio da
on, ovisno o okolnostima, moze biti
blizi neoprezidencijalizmu kao auto-
kratskom obliku vlasti nego punoj de-
mokraciji. No ne zatvara posve vrata ni
mogucnosti da se De Gaulleov projekt
pokaze uspje$nim, $to bi ustavni nauk
obogatilo novim tipom vlasti. Za¢udo
kako Loewensteinovi sljedbenici nisu
uzeli u obzir mogucnost da se sustav
Pete Republike prometne u novi tip
vlasti ni nakon $to se pokazao dugo-
vjecnim i demokratski uspjesnim.

I Loewenstein je pridobio mnogo
pristasa. Primjerice, austrijski polito-
log Anton Pelinka (2005: 57) izravno
se oslanja na Loewensteinovu argu-
mentaciju prema kojoj se parlamen-
tarnim moze nazvati svaki sustav vlasti
u kojemu “vladi treba povjerenje par-
lamentarne vec¢ine” Od Loewensteina
preuzima i sintagmu gebdndigter Parla-
mentarismus kao oznaku za polupred-
sjednicki sustav. I mnogi su francuski
autori preferirali tumacenje da je po-
lupredsjednicki sustav, poglavito onaj
u Petoj Republici, jedna varijanta par-
lamentarizma: Pierre Avril i Jean Claud
Colliard nazivali su ga parlamentarnim
rezimom s “korekcijama u korist pred-
sjednika’, Jean-Louis Quermonne “raci-
onaliziranim parlamentarizmom”, Ma-
ryse Baudrez i Bruno Ravaz “predsjed-
nickim parlamentarizmom” itd. (Pas-
quino, 2005: 312-313).

Utjecajni zagovornik drugoga inter-
pretacijskog pravca bio je Karl Dietrich
Bracher, ponajbolji znalac povijesti Vaj-
marske Republike. Za Brachera (1962:
67) Duvergerov je polupredsjednicki
sustav samo jedna “verzija predsjednic-
kog sustava” Na Bracherovu su tragu

razmisljali mnogi njemacki autori (Leh-
man i Widmaier, 2005: 32; Schneider,
2001: 54; itd.). Izraelski politolozi Avra-
ham Brichta i Yair Zalmanovitch (1986:
57) osporavaju polupredsjednicki su-
stav kao poseban tip vlasti, a empirij-
ske sustave koje je Duverger svrstao u
tu kategoriju razvrstavaju u jake pred-
sjednicke sustave, kakav je francuski, i
figurativne predsjednicke sustave, kak-
vi su austrijski i islandski. I drugi su
ugledni autori, ukljucujuéi i francu-
ske, zastupali shvacanje da je francuski
sustav predsjednicki (Suleiman, 1980;
Lijphart, 1984: 71; Pasquino, 2005: 312;
itd.).

I zastupnici trecega interpretacij-
skog pravca tvrde da polupredsjednic-
ki sustav nije kategorija sui generis, ali
misle da se on ne moze jednozna¢no
svrstati ni u parlamentarne ni u pred-
sjednicke sustave. Stoga ne pokusavaju
konstruirati nov podtip nekoga od tih
dvaju sustava, nego nastoje oblikova-
ti modele kao “dinamic¢ne tipove” Dok
tipologije nastoje “uvesti red u univer-
zum” i precizno razvrstati politicke re-
zime, modeli su usmjereni na uzro¢nu
analizu, Zele objasniti promjene unutar
pojedinih tipova i preobrazbu jednoga
tipa u drugi (Dogan i Pelassy, 1990: 184
id.). Primijeni li se to opce razlikovanje
tipova i modela na predmet ove raspra-
ve, onda se moze kazati da se u tipo-
logijama govori o tipovima i podtipo-
vima parlamentarnih i predsjednickih
sustava, a u modelima o prijelazima
parlamentarnoga tipa u predsjednicki,
dakle o procesima prezidencijalizacije,
ili 0 modelima prijelaza predsjednicko-
ga tipa u parlamentarni, dakle o pro-
cesima parlamentarizacije politickog
sustava.

Najpoznatiji je predstavnik “mo-
delskog pristupa” Arendt Lijphart. On
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smatra da polupredsjednicki sustav,
ovisno o empirijskoj konstelaciji odno-
sa, moze djelovati i kao parlamentarni
i kao predsjednicki sustav. Polupred-
sjednicki sustav djelovat ¢e kao pred-
sjednic¢ki ako predsjednik drzave i
parlamentarna vecina pripadaju istoj
stranci ili istome politickom taboru.
Ako predsjednik i parlamentarna ve-
¢ina pripadaju razli¢itim strankama ili
taborima, prakti¢no ¢e funkcionirati
kao parlamentarni. Posrijedi je “fazni”
ili “alternacijski” model, prema koje-
mu se u polupredsjednickom sustavu
izmjenjuju faze parlamentarne i pred-
sjednicke vlasti, ovisno o konfiguraciji
politickih odnosa u trokutu $to ga ¢ine
predsjednik drzave, parlament i vla-
da. Lijphartovu “novu” interpretaciju
- nova je u odnosu na njegovo starije
shvacanje da se Peta Republika moze
svrstati u predsjednicke sustave (1984:
71) - neki su autori svesrdno prihvatili
(Linz, 1994: 52 i d.; Stepan i Suleiman,
1995: 400; i dr.), a drugi odbacili (Elgie,
1998: 229-235; Shugart, 2005: 327; Po-
guntke i Webb, 2005: 4-7; Skach, 2005:
2-3,20;idr.).

I André Krouwel tvrdi da polupred-
sjednicki sustav nije “razlicit i poseban
politicki sustav”, nego “hibridan oblik
rezima” koji kombinira elemente par-
lamentarnoga i predsjednickog susta-
va (2003: 344). Polazeéi od konstitucio-
nalnih obiljezja Cistoga predsjednickog
i parlamentarnog sustava, Krouwel je
izmjerio razinu prezidencijalizacije,
odnosno parlamentarizacije dvanaest
politickih rezima u Srednjoj i Isto¢noj
Europi - u Bugarskoj, Ceskoj, Estoniji,
Letoniji, Litvi, Madarskoj, Makedoniji,
Poljskoj, Rumunjskoj, Rusiji, Slovackoj
i Sloveniji — te utvrdio da samo dvije
drzave imaju “pozitivan zbroj” na pred-
sjednickoj ljestvici: Rusija, koja ima

“jaki”, i Litva, koja ima “ograniceni”
predsjednicki sustav. Krouwel (2003:
350) zakljucuje da su predsjednicki su-
stavi “prije iznimka nego pravilo u Sred-
njoj i Istocnoj Europi”

Alan Siaroff (2003) odbacuje razli-
kovanje predsjednickih, parlamentar-
nih i polupredsjednic¢kih sustava na
temelju njihovih ustavnih obiljezja. U
analizi “semiprezidencijalizma” kljuc-
no je utvrditi $to znaci Duvergerova
sintagma o “znatnim ovlastima” pred-
sjednika drzave, a to se moze ucini-
ti mjerenjem njegove modi. Siaroff je
uzeo u obzir devet varijabli koje izra-
Zavaju tu moc: izravan izbor predsjed-
nika, sinkroniziran izbor predsjednika
drzave i parlamenta koji maksimira
utjecaj predsjednika na sastav parla-
menta, diskrecijsko pravo predsjednika
da imenuje premijera, ministre, najvise
sudbene, vojne ili druge drzavne duz-
nosnike, pravo predsjednika da predsje-
da sjednicama vlade i odreduje dnev-
ni red, pravo predsjednika da stavi
veto na zakone usvojene u parlamen-
tu ili da te zakone vrati na ponovnu
raspravu u parlament, pravo da dono-
si dekrete, sredi$nju ulogu u vanjskoj i
obrambenoj politici, sredisnju ulogu u
formiranju vlade koja se ocituje u pra-
vu da postavi i opozove premijera ili
pojedine ministre te pravo predsjed-
nika da raspusti parlament (303-305).
Od zemalja Istocne i Srednje Europe
u kategoriju sustava s jakim predsjed-
nikom, §to znaci da respektivni poli-
ticki sustav ima najmanje Sest od devet
nabrojenih ovlasti predsjednika drza-
ve, ubraja Bjelorusiju do Lukasenko-
va autogolpea, Hrvatsku do 2000, Polj-
sku do 1977, Rusiju i Ukrajinu. Drugu
skupini ¢ine politicki sustavi koji ima-
ju manje od Sest i viSe od tri navedena
obiljezja, a pripadaju joj Bugarska, Hr-



vatska nakon 2000, Litva, Makedonija,
Moldavija do 2000, Poljska nakon 1997.
i Rumunjska. U tim zemljama pred-
sjednik drzave vise je od obi¢ne figure,
ali nema “znatne ovlasti’, dok politicka
praksa nije ¢isto parlamentarna, ali je
ipak vise parlamentarna nego predsjed-
nicka. Siaroff takav sustav naziva par-
lamentarnim sustavom s korekcijama u
korist predsjednika drzave. U skupinu
zemalja koje imaju samo jedno ili dva
bitna obiljezja mo¢i predsjednika drza-
ve, a obi¢no je rije¢ o izravnom izboru
predsjednika drzave, svrstane su Slo-
vacka i Slovenija.

Modelski pristup postao je razmjer-
no popularan potkraj prosloga i na po-
cetku ovoga stoljeca, te su ga prihvati-
li mnogi autori (Frye, 1997; Ishiyama i
Velten, 1998; itd.).

1.3. Maksimalisticka shvacanja
polupredsjednickog sustava

Drugi pravac rasprave prihvatio je
postojanje novog sustava te se usre-
dotocio na njegova pobliza odredenja.
Odatle su proizasla “maksimalisticka” i
“minimalisticka” shvacanja semiprezi-
dencijalizma.’

Maksimalisticka shvacanja tipicna
su za njemacku tradiciju u kojoj je po-
jam semiprezidencijalizma ponajprije
zasnovan na politickom sustavu Vaj-
marske Republike kao povijesnom pro-
totipu polupredsjednickog rezima, ali i
na ortodoksnijem tumacenju Duverge-
rova koncepta i Ustava Pete Republike
kao njegova povijesno-politickog pred-

* O recepciji Duvergerova koncepta opcenito
v. Bahro, Bayerlein i Veser (1998: 203-207) i
Elgie (1998), o recepciji u Njemackoj Bahro
i Veser (1995: 472-476), a u Francuskoj i Ita-
liji Pasquino (2005: 312-319).

loska (Bracher, 1962, 1962a, 1978; Loe-
wenstein, 1969: 90; Kaltefleiter, 1970;
Fraenkel, 1979; Bahro i Veser, 1995;
Brunner, 1996; Riib, 2001; Ismayr, 2002;
itd.). Ona su se ponajprije usredotocila
na razradu sredi$njega, najneodredeni-
jega elementa Duvergerova koncepta,
prema kojemu predsjednik drzave po-
sjeduje “znatne ovlasti”

I prije nego $to je Duvergerov kon-
cept obznanjen, Karl D. Bracher u svo-
jim je utjecajnim studijama o propa-
sti Vajmarske Republike ustvrdio da
je u njoj prvi put u modernoj politic¢-
koj povijesti institucionaliziran “dua-
lizam parlamentarne i predsjednicke
demokracije” (1962a: 218), odnosno
“demokratska poluparlamentarna ver-
zija predsjednickog sustava” (1962: 67).
Stvorene su dvije demokratski legiti-
mirane institucije, parlament i pred-
sjednik drzave, ¢ije su se nadleznosti
ispreplele i sukobile oko vlade i pre-
mijera: i vlada i premijer ovisili su o
povjerenju parlamenta, a istodobno je
predsjednik drzave mogao imenovati i
smijeniti premijera, pa ¢ak i raspusti-
ti parlament. To je, prema Bracherovu
sudu, temeljna “strukturna slabost” ili
“konstrukcijska pogreska” koja je bila
ugradena u politicki sustav Vajmarske
Republike. Bio je zamisljen kao gotovo
savrSen nacin da se ublaze strukturni
problemi klasi¢ne parlamentarne de-
mokracije, ponajprije ekscesivna vlast
parlamenta i mnogostranacki sustav,
tako da se uvede protuteza parlamen-
tu u instituciji pucki izabranog pred-
sjednika drzave koji bi bio neovisan i
o parlamentu i o vladi. No “udvostru-
cenjem” demokratski legitimirane vla-
sti u politicki je sustav ugradena eks-
plozivna mjeSavina razli¢itih instituci-
onalnih mehanizama koja je raznijela
cijeli demokratski politicki poredak i
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otvorila put k diktaturi. Ernst Fraenkel

(1979: 145 i d.) konstatira da je vajmar-

ski politi¢ki sustav bio “historijski ku-

riozitet” svoga doba jer se zasnivao na
kombinaciji institucije plebiscitarno
izabranog predsjednika s pravom da
imenuje i razrijesi kancelara te raspusti
parlament s jedne strane i parlamenta
s pravom da izrazi nepovjerenje vladi s
druge strane. Na zasadama takvih shva-
¢anja i1 u suvremenoj njemackoj poli-
tickoj znanosti uvrijezilo se misljenje
da se “bez znatnih ovlasti predsjedni-
ka drzave u izvr$noj vlasti” ne moze
govoriti o polupredsjednickom susta-
vu (Ismayr, 2002: 20). [lustrirat ¢u to na
dva reprezentativna primjera kompara-

tivne analize sustava vlasti u Srednjoj i

Isto¢noj Europi.

Georg Brunner (1996: 82) tvrdi da
je klju¢no obiljezje mjesovitih sustava,
kako naziva polupredsjednicke rezime,
“dvostruka politicka odgovornost vla-
déa parlamentu i predsjedniku drzave”
To se nacelo rijetko pojavljuje expressis
verbis u ustavnim tekstovima: nema ga
¢ak ni u Ustavu Pete Republike, a samo
je u hrvatskom Ustavu iz 1990. ono “je-
dnozna¢no vidljivo”. Polupredsjednic-
kom sustavu Brunner pripisuje ¢ak 11
obiljezja:

+  predsjednik drzave ima odlucujuci
utjecaj na tvorbu vlade: kako ima
ustavnu ovlast da predlaze, imenuje
i raspusti vladu, parlament ne moze
predsjedniku nametnuti svoga pre-
mijera, ali ni predsjednik ne moze
trajnije nametnuti parlamentu svo-
ju vladu;

+  predsjednik moze odludivati o iz-
vrs$noj vlasti, poglavito o vanjskoj,
obrambenoj i sigurnosnoj politici;

+  predsjednik ima pravo predsjeda-
ti sjednicama vlade i suodredivati
njezin dnevni red;

- predsjednik ima pravo u svako
doba raspustiti vladu;

+ predsjednik ima pravo raspustiti
parlament;

+  predsjednik moze sudjelovati u za-
konodavnom procesu, ponajprije
pomocu prava na zakonodavnu ini-
cijativu;

+  predsjednik ima, samostalno ili ne-
samostalno, pravo donositi vlastite
uredbe ili ukaze (Verordnungsrecht);

+ on ima vlastitu organizacijsku mo¢,
predsjednicki ured i administraciju,
$to mu omogucuje da svoje ovlasti
ostvaruje neovisno o vladi, a Cesto i
u suparnistvu s njom;

+  predsjednik ima “osobne kompe-
tencije” u predlaganju i imenovanju
visokih drzavnih duznosnika;

+ ima pravo raspisati plebiscit;

+ predsjedniku drzave obi¢no nije
potreban institut supotpisa za nje-
gove akte.

Brunner misli da takav ustavni po-
lozaj predsjednika drzave zahtijeva
njegovo izravno demokratsko legiti-
miranje puckim izborima koji, prema
tome, nisu uzrok, nego posljedica nje-
gove ustavne moci. Ako su navedene
ovlasti predsjednika drzave potpune i
jasno izrazene, posrijedi je predsjed-
nicko-parlamentarni sustav; ako nisu
potpune i nisu prejako izrazene, rije¢
je o parlamentarno-predsjednickom
sustavu. Analiziraju¢i tekstove ustava
28 postkomunistickih zemalja Sred-
nje i Isto¢ne Europe te Srednje Azije
$to su bili usvojeni do 1995, Brunner je
zaklju¢io da se devet europskih zema-
lja moglo nazvati polupredsjednickim:
parlamentarno-predsjedni¢ke  drzave
bile su Crna Gora, Litva, Moldavija i
Poljska, a predsjednicko-parlamentar-



ne Hrvatska, Rumunjska, Rusija, Srbija
i Ukrajina (1996: 112).

U drugoj obuhvatnoj studiji Fried-
bert W. Riib (2001) - polazeéi od Kal-
tefleiterova (1970) koncepta sustava s
“bipolarnom egzekutivom” (doppelkdp-
fige Executive) u kojemu postoje dva
ustavno utvrdena i institucionalno po-
vezana pola vlasti - konstruirao je “Ci-
sti” polupredsjednicki i premijersko-
-predsjednicki sustav kao njegove pod-
tipove. “Cisti” polupredsjednicki sustav
ima cetiri konstitutivna svojstva:

+ predsjednika drzave biraju biraci na
fiksni mandat;

+  premijera i vladu bira parlament i
oni ovise 0 njegovu povjerenju;

+  predsjednik drzave moze samostal-
no djelovati, ali ne moze vladati ne-
ovisno o parlamentu jer svoju po-
litiku moze provesti samo pomocu
vlade koja ovisi o parlamentu;

+  predsjednik drzave i parlament di-
jele ustavno odredene ovlasti nad
vladom, $to se odituje u tome da
parlament bira i odrzava vladu, ali
predsjednik drzave moze samostal-
no imenovati i raspustiti vladu, i to
u krajnjem slucaju i protiv izricite
volje parlamenta. Uz to predsjed-
nik drzave ima pravo, opéenito ili u
odredenim okolnostima, raspustiti
parlament.

Ukratko, vlada ovisi o “bipolarno-
me politickom povjerenju” parlamen-
ta i predsjednika drzave i politicki je
odgovorna tim dvjema institucijama.
U model “istoga” semiprezidencija-
lizma uklapale su se, prema Ribovu
sudu, samo Hrvatska, Ukrajina i Polj-
ska do 1997, pri ¢emu je Hrvatsku na-
zvao oglednom vrstom semipreziden-
cijalizma vajmarskog tipa (2001: 105
i d). U premijersko-predsjednickom

sustavu predsjednik drzave ne moze
samostalno imenovati i smijeniti ¢la-
nove vlade. Takvi su bili sustavi u Bu-
garskoj, Crnoj Gori, Litvi, Makedoni-
ji, Moldaviji, Poljskoj nakon 1997, Ru-
munjskoj, Slovackoj od 1999, Sloveniji
i Srbiji. Rusiju i Bjelorusiju nazvao je
superpredsjednickim sustavima. Dakle
cistim polupredsjednickim i premijer-
sko-predsjednickim sustavima zajed-
nicka su svojstva pucki izbor predsjed-
nika drzave, izbor vlade i premijera u
parlamentu i ovisnost o njegovu povije-
renju te postojanje ustavno utvrdenih
ovlasti predsjednika drzave u izvr$noj
i zakonodavnoj vlasti. Medusobno se
razlikuju po tome §to u jednome pred-
sjednik drzave ima, a u drugome nema
samostalne ovlasti da imenuje i smijeni
¢lanove vlade.

Maksimalisticko shvacanje semi-
prezidencijalizma nije ograniceno na
njemacku tradiciju. Matthew S. Shugart
i John M. Carey (1992: 24) misle da
“predsjednicki parlamentarizam”, koji
je najblizi “Cistome” ili “strogom” semi-
prezidencijalizmu, ima Cetiri svojstva:

+  predsjednik drzave bira se puckim
izborima;

+ on imenuje i razrjeSuje ministre i
vladu;

premijera i vladu bira parlament i

oni ovise o povjerenju parlamenta;

predsjednik moze raspustiti parla-
ment, posjeduje zakonodavne ovla-
sti ili mu ustav daje pravo i na jedno
i na drugo.

U polupredsjednicke drzave u 20.
stolje¢u u Europi ubrojili su Vajmarsku
Njemacku, Austriju, Finsku, Francusku,
Island, Portugal i Rumunjsku (1992: 40-
-41, 160).

Matthew S. Shugart (1993, 2005) u
kasnijim je samostalnim radovima do-
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nekle promijenio stajalista. Polazeci od
temeljnih odnosa izmedu zakonodavne
i izvrsne vlasti, razlikuje dva ¢ista poli-
ticka rezima, parlamentarni i predsjed-
nicki, i dva hibridna politicka rezima,
premijerski i neovisni skupstinski. Po-
lupredsjednicki sustav ne moze se uvr-
stiti ni u jedan od ta Cetiri tipa zato $to
ima dvojnu izvrsnu vlast: jedan dio
izvr$ne vlasti, predsjednik drzave, pro-
izlazi iz birackog tijela i njegov opsta-
nak ne ovisi o povjerenju parlamenta,
a drugi dio, premijer i vlada, proizlaze
iz parlamenta i ovise o njemu. Tako se
u polupredsjednickom rezimu mijesaju
elementi dvaju cistih tipova u dvojnoj
strukturi izvr$ne vlasti. Shugart istice
da je rezerviran prema terminu polu-
predsjednicki sustav; kad se njime ko-
risti, odnosi se samo na rezime koji
ispunjavaju tri Duvergerova instituci-
onalna kriterija. Nesporno je dakle da
se u polupredsjednickom rezimu pred-
sjednik drzave bira izravno i da je vlada
odgovorna parlamentu. No da bi kon-
cept bio definicijski zaokruzen, treba
ustanoviti $to je Duverger smatrao pod
“znatnim ovlastima” predsjednika dr-
zave. Shugart (2005: 333) misli da one
moraju ukljuciti “pravo predsjednika
drzave da raspusti vladu koja uziva po-
vjerenje parlamenta” Na temelju toga
zakljucio je da su u Europi 20. stolje-
¢a postojala samo Cetiri polupredsjed-
nicka sustava: Vajmarska Republika,
Austrija, Rusija i Ukrajina (1996-2006).
Nije iznenadenje sto medu njima nema
Francuske jer francuski predsjednik
nema ustavno pravo smijeniti premi-
jera koji uziva povjerenje parlamenta.
Francuska je — zajedno s Portugalom,
Rumunjskom, Slovackom, Poljskom,
Makedonijom, Litvom, Bugarskom i
Ukrajinom nakon 2005. - svrstana u
premijersko-predsjednicke sustave. Ko-

nacni je Shugartov zaklju¢ak pomalo
iznenadujudi: u Europi su nakon 2006.
samo Austrija i Rusija bile konstitucio-
nalne polupredsjednicke drzave.

Oleh Prostyk (2005, 2005a) tako-
der se usredotocCuje na pojam “znatnih
ovlasti’, misle¢i da se diferenciranjem
ovlasti predsjednika drzave u procesu
tvorbe vlade moze “operacionalizirati”
tre¢e Duvergerovo odredenje semipre-
zidencijalizma. U svakome polupred-
sjedni¢kom sustavu predsjednik drzave
mora imati makar jedno od tri prava u
procesu tvorbe vlade: pravo da nomi-
nira kandidata za premijera, pravo da
potvrdi kandidata za premijera ili pra-
vo da smijeni premijera i njegovu vla-
du. Prvo je pravo najslabiji, a posljednje
najja¢i oblik mo¢i predsjednika drza-
ve. U premijersko-predsjednickim su-
stavima predsjednik ima samo pravo
da nominira kandidata za premijera,
ali ga ne moze ni potvrditi ni opozvati
“unilateralno”. U njih ubraja Bugarsku,
Hrvatsku, Litvu, Makedoniju, Moldavi-
ju, Poljsku, Rumunjsku, Rusiju (1991-
-1993) i Sloveniju. U predsjednicko-
-premijerskim sustavima predsjednik
drzave ima pravo da obi¢no “bilateral-
no’, zajedno s parlamentom, potvrdi i
smijeni premijera. U njih ubraja samo
Rusiju nakon 1993. i Ukrajinu. Protsyk
(2005: 138) smatra da su polupredsjed-
nickim sustavima inherentni sukobi u
izvr$noj vlasti koje definira kao “natje-
canje predsjednika i premijera za kon-
trolu izvr$ne grane vlasti”. Brojnost, in-
tenzivnost i vrsta sukoba ovise o tipu
vlade, tj. o tome postoje li u polupred-
sjednickom sustavu vecinski, manjinski
ili tehnokratski kabineti. Utvrdio je da
sukobe u izvr$noj vlasti najcesce inicira
predsjednik drzave koji zeli zamijeni-
ti premijera na mjestu prvaka vlade, a
predsjednik najces¢e mijenja premijere
koji vode manjinske kabinete.



Giovanni Sartori (1994: 132) pripi-
suje polupredsjednickim sustavima pet
obiljezja:

*  predsjednik drzave bira se nepo-
srednim ili posrednim puckim iz-
borima na fiksni mandat;

+ on dijeli izvr$nu vlast s premije-
rom;

+  predsjednik je neovisan o parla-
mentu, ali ne moZe samostalno
imenovati vladu i vladati sam, nego
to mora ¢initi preko vlade;

* premijer i ministri ovise o povjere-
nju parlamenta;

+ dualna struktura vlasti omogucuje
razlicite ravnoteze i promjenu moci
unutar izvr$ne vlasti, ali je svaka
“komponenta egzekutive” potenci-
jalno samostalna.

Sartori je revidirao Duvergero-
vo prvo konstitutivno obiljezje semi-
prezidencijalizma tako $to je izravne
izbore predsjednika drzave zamijenio
puckim izborima. Time je htio nagla-
siti da predsjednika drzave ne moraju
izabrati biraci, nego to moze uciniti i
prethodno izabrano izbornicko tijelo.
Izbori ne moraju biti izravni, ali mora-
ju biti pucki, tj. predsjednika ne smije
birati parlament. Ta promjena omogu-
¢uje da se u polupredsjednicke sustave
svrsta i Finska, najdugovje¢nija polu-
predsjednicka drzava, u kojoj je pred-
sjednika drzave biralo izbornicko tijelo.
No glavnim obiljezjem polupredsjed-
nickog sustava Sartori smatra podijelje-
nu izvr$nu vlast, “strukturu s dvojnom
vlas¢u” ili “konfiguraciju s dvije glave”
jer ga upravo to razlikuje od predsjed-
nickog sustava. Inace, osim Finske u tu
je kategoriju svrstao samo jo$ Francu-
sku i Portugal od 1976. do 1982. te Polj-
sku i Rumunjsku.

Gianfranco Pasquino (1997: 130;
2005) tvrdi da se o semiprezidencija-
lizmu moze govoriti ako predsjednika
drzave izravno ili neizravno biraju bi-
raci, ako predsjednik drzave ima pra-
vo imenovati premijera i u odredenim
uvjetima raspustiti parlament te ako
premijer ovisi o povjerenju parlamen-
ta. Polupredsjednicki sustav dizajniran
je kao dvojna struktura vlasti zato $to
predsjednik drzave i premijer imaju ra-
zlic¢ite ovlasti. Unutar dvojne strukture
moze se razviti kompetitivna dijarhija,
kad predsjednik i premijer pripadaju
istoj politickoj vedini, ili konfrontacij-
ska dijarhija, kad pripadaju razlic¢itim
politickim ve¢inama. Pasquino tvrdi da
se polupredsjednicki sustavi bitno ra-
zlikuju od parlamentarnih po tome §to
predsjednik drzave ima izvrSnu vlast
(1997: 131).

Alfred Stepan i Ezra N. Suleiman
(2001: 277-278), polaze¢i od sustava
Pete Republike, izdvojili su pet nuznih
konstitutivnih odrednica polupredsjed-
nickog sustava vlasti:

+  pucki izbor predsjednika drzave;

+  pravo predsjednika drzave da ras-
pusti skupstinu;

+ pravo predsjednika drzave da pro-
glasi izvanredno stanje;

+ polozaj predsjednika drzave kao
Sefa izvrs$ne vlasti;

+  pravo predsjednika drzave da raspi-
$e referendum.

Zakljucili su da su s francuskim
ustavnim modelom u Europi tipolo-
$ki istovjetni ustavni modeli Portugala,
Poljske i Rusije. Nadalje, Stepan (2001:
16-17) ustvrdio je da ustavni model po-
lupredsjednickog sustava moze dospjeti
u tri razli¢ite empirijske “pozicije” koje
proizvode vrlo razli¢ite politicke rezi-
me. U prvoj poziciji predsjednik drzave
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ujedno je voda stranke ili koalicije koja
ima ve¢inu u jednome ili u oba doma
parlamenta, te ustavni sustav prakti¢no
funkcionira kao “Cisti semiprezidenci-
jalizam” U drugoj poziciji predsjednik
drzave nema parlamentarnu veéinu, ali
tu vedinu ima premijer, te se uspostav-
lja sustav podijeljene vlasti ili kohabita-
cije. U trecoj poziciji ni predsjednik dr-
zave ni premijer nemaju vecinu u par-
lamentu, ali kako predsjednik ima us-
tavno pravo donositi dekrete ili ukaze
sa zakonskom snagom, uspostavlja se
“nedemokratski prezidencijalizam” ili
sustav “ukazokracije”.

1.4. Minimalisticka shvacanja
polupredsjednickih sustava

Minimalisticka shvac¢anja semipre-
zidencijalizma revidiraju izvorni Du-
vergerov koncept i svode ga na dva
konstitutivna obiljezja: pucki izbor
predsjednika drzave te izbor i opoziv
premijera i vlade u parlamentu. U po-
sljednje su vrijeme u prvi plan izbila
dva reprezentativna predstavnika tog
pravca: Robert Elgie i Cindy Skach.

Irski politolog Robert Elgie posljed-
njih se godina vjerojatno najintenzivni-
je i najsustavnije bavi semiprezidenci-
jalizmom te je objavio i uredio vie teo-
rijskih i komparativnih studija o njemu
(1997, 1998, 1999, 2004, 2005). On tvrdi
da polupredsjednicki rezim ima samo
dva konstitutivna obiljezja: pucki, ne-
posredni ili posredni, izbor predsjedni-
ka drzave na fiksni vremenski mandat
te supostojanje premijera i vlade koji
ovise 0 povjerenju parlamenta. Elgie
(1991: 13) to naziva “Cistom ustavnom
definicijom koncepta” koja odredu-
je samo “stanje u kojemu predsjednik
§to ga je izabrao narod na fiksni man-
dat postoji uz premijera i kabinet koji
su odgovorni parlamentu”. Formalni

koncept ne govori nita o politickoj
modi aktera, pa obuhvada i politic¢ki
jake i politicki slabe predsjednike dr-
zave: ustavno jaki predsjednici drzave
katkad su politicki slabi, a ustavno slabi
predsjednici drzave katkad su politicki
vrlo jaki. To znaci da predsjednik drza-
ve nekad dominira nad premijerom, a
da premijer nekad dominira nad dr-
zavnim poglavarom. Ustavna vlast nije,
prema tome, odlucujuca u oblikovanju
empirijskih oblika polupredsjednickih
sustava jer su “ustavi katkad slabi pret-
kazivaci politicke prakse” (1999: 289).
Klju¢ni je problem Elgijeva odredenja
to $to se prijelaz iz parlamentarnoga
sustava u polupredsjednicki ostvaruje
jednim jedinim institucionalnim ko-
rakom: ozakonjenjem izravnih pud-
kih izbora predsjednika drzave. Pre-
ma tome kriteriju, u suvremenoj Eu-
ropi bilo bi 26 polupredsjednickih dr-
zava (Rose, 2000: 378-381). Elgie (2005:
102) samo je u Srednjoj i Istocnoj Eu-
ropi ustanovio ¢ak 11 polupredsjed-
ni¢kih drzava: Bjelorusiju, Bugarsku,
Hrvatsku, Litvu, Makedoniju, Poljsku,
Rumunjsku, Rusiju, Slovacku, Sloveni-
ju i Ukrajinu.

Premda sve one udovoljavaju dva-
ma formalnim kriterijima semiprezi-
dencijalizma, empirijski se razlikuju
prema tome postoji li u njima “domi-
nantan tip vodstva” Sukladno tome,
Elgie razlikuje tri realna podtipa polu-
predsjednickih sustava: sustave u koji-
ma od nastanka postoji neki oblik do-
minantnog vodstva, bilo da je rije¢ o
premijeru (kao u Austriji, Bugarskoj,
Irskoj, Sloveniji ili na Islandu) bilo da je
rije¢ o predsjedniku drzave (kao u Ru-
siji); sustave u kojima dominantni voda
nije ni premijer ni predsjednik (kao u
Francuskoj, Litvi, Poljskoj, Rumunjskoj
ili Ukrajini); sustave u kojima se domi-



nantno vodstvo mijenja ovisno o pro-
mjeni konstelacije politickih odnosa, pa
se teziSte moci pomice od predsjedni-
ka drzave na premijera (kao u Finskoj)
ili od premijera na predsjednika drzave
(kao u Portugalu). Osim ustavnog mo-
dela na empirijske oblike utjecu i drugi
¢imbenici, ponajprije stranacka politi-
ka i li¢nosti voda. Elgie (2005: 102 i d.)
kasnije je tri empirijska tipa polupred-
sjednickih sustava nazvao: “polupred-
sjedni¢kim rezimom s ceremonijalnim
predsjednikom” kao simboli¢nim vo-
dom koji ima male ustavne ovlasti (kao
u Bugarskoj ili Sloveniji); “polupred-
sjednic¢kim rezimom s ravnotezZom vla-
sti predsjednika i premijera” (kao u Hr-
vatskoj ili Poljskoj); “vrlo prezidenci-
jaliziranim polupredsjednic¢kim rezi-
mom” s jakim predsjednikom drzave i
slabim premijerom (kao u Bjelorusiji,
Rusiji i Ukrajini).

Americka  politologinja  Cindy
Skach (2005: 6-7) ne dvoji o tome da je
semiprezidencijalizam “samostalan, je-
dinstven ustavni tip” politickog sustava
koji se strukturno razlikuje od ¢istoga
parlamentarizma i Cistoga prezidenci-
jalizma. Ona razlikuje konstitucionalni
model od empirijskih podtipova semi-
prezidencijalizma.

Polupredsjednicki sustav formalno
definira jednako kao Elgie, dakle kao
sustav u kojemu je poglavar drzave puc-
ki izabrani predsjednik s fiksnim vre-
menskim mandatom, a $ef vlade premi-
jer koji je odgovoran zakonodavnom
tijelu (2005: 13). Dvojnu izvrsnu vlast
smatra “istaknutim obiljezjem” polu-
predsjednickog sustava, ali je ne uvrsta-
va u svoju strogu formalnu definiciju.
Podjela izvrsne vlasti izmedu predsjed-
nika drzave i premijera, koji nisu ni jed-
nako legitimni ni jednako odgovorni,
izvor je teorijski predvidivih i empirij-

ski dokazanih napetosti $to su inherent-
ne tom tipu vlasti. Unutar formalnoga
institucionalnog sklopa mogu se razviti
tri empirijska podtipa semiprezidenci-
jalizma: konsolidirana vladavina vedi-
ne, podijeljena vladavina vecine i podi-
jeljena vladavina manjine.

+ U konsolidiranoj vladavini veéine
predsjednik drzave i premijer pri-
padaju istoj parlamentarnoj vedci-
ni. Habitacija je najbolja empirijska
konstelacija odnosa zato $to mini-
malizira institucionalne sukobe, jer
povecava izglede da predsjednik i
premijer suraduju u oblikovanju
politike, te se tako stabilizira cije-
li sustav. No ni ona nije imuna na
sukobe, pogotovo ako predsjednik
i premijer pripadaju razli¢itim po-
litickim strankama unutar veéin-
ske parlamentarne koalicije. Suko-
bi mogu izbiti i zato §to predsjednik
drzave misli da mu pripada vodeca
uloga jer posjeduje izravnu demo-
kratsku legitimnost nasuprot izve-
denoj, posrednoj legitimnosti pre-
mijera. Osim toga predsjednik drza-
ve mozZe naprosto izgubiti povjere-
nje u premijera i nastojati preuzeti
njegove funkcije.

+ U podijeljenoj vladavini vecine pre-
mijer ima parlamentarnu vecinu, a
predsjednik je nema, pa se postavlja
kao opozicija ve¢ini. Kohabitacija je
empirijska konstelacija odnosa koja
je mnogo konfliktnija od habitacije
zato $to predsjednik pripada jednoj,
a premijer, vlada i parlamentarna
vedina drugoj politickoj stranci ili
taboru, te stoga imaju razlicite po-
liticke ciljeve i nerijetko ih nastoje
ostvariti na racun politickog pro-
tivnika s kojim dijele izvrsnu vlast.
Predsjednik moze ce$ce posezati za
institutom dekreta i izvanrednim
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ovlastima kako bi uspostavio stano-

vitu ravnotezu mo¢i u odnosu pre-

ma vladi i premijeru.

+ U podijeljenoj vladavini manjine
ni predsjednik ni premijer nemaju
parlamentarnu vecinu. To je empi-
rijski najkonfliktnija, a time i naj-
opasnija konstelacija odnosa za
konsolidaciju i opstanak demokra-
cije. Nepostojanje ni predsjedniko-
ve ni vladine vecine imobilizira par-
lament, destabilizira vladu i otva-
ra prostor predsjedniku drzave da
stalno poseze za izvanrednim ovla-
stima i da vlada dekretima, cesto
prelaze¢i ustavne granice svoje vla-
sti.

Skach (2005: 1) tipologizira polu-
predsjednicke sustave u Srednjoj i Is-
to¢noj Europi jednako kao Elgie, samo
$to u njih ne ubraja Slovacku.

2. Problemi komparativnih
istrazivanja polupredsjednickih
sustava

Ogranicen prikaz razli¢itih shvaca-
nja polupredsjednickog sustava dobra
je podloga da se ilustrira nekoliko ti-
pi¢nih problema komparativnih istra-
zivanja tog modela vlasti. Rije¢ je o
koncepcijskoj rastezljivosti, selekcijskoj
pristranosti, tipologizacijskim nejasno-
¢ama i denominacijskoj zbrci.

2.1. Koncepcijska rastezljivost

Prvi se problem ocituje u obli-
ku koncepcijske rastezljivosti (Sarto-
ri, 1970, 1991; Collier i Mahon, 1993)
koja proistjece iz vrlo razli¢itih defini-
cija semiprezidencijalizma. Minimalisti
ga definiraju samo pomocu dva, a mak-
simalisti pomoc¢u desetak konstitutiv-
nih obiljezja. Minimalisticki definiran
koncept pokazuje se kao vrlo rastezlji-

va kategorija u koju se mogu ubrojiti i
slucajevi kojima u njoj nije mjesto. Bit-
ne razlike izmedu polupredsjednickih
i parlamentarnih sustava oni svode na
jedno razlikovno obiljezje, a to je izra-
van pucki izbor predsjednika drzave u
polupredsjedni¢kim rezimima. Veéina
analiti¢ara parlamentarizma ne smatra
to konstitucionalnim svojstvom koje
mijenja prirodu cijeloga sustava vlasti
ili ¢ak cijeloga politickog sustava. Pro-
mjene $to ih izravni izbori poglavara
drzave unose u parlamentarni sustav
najcesce se opisuju kao ugradnja pred-
sjedni¢kog elementa u parlamentarni
sustav, ogranicena strukturna preziden-
cijalizacija parlamentarnog sustava i sl.
Ukratko, minimalisti¢ki koncepti ne le-
gitimiraju uvjerljivo polupredsjednicki
sustav kao sustav sui generis premda ga
priznaju kao poseban politicki rezim.
Iz minimalistickih koncepata proizlazi
“tipoloska ekspanzija” polupredsjednic-
kih sustava, ¢ime se oni pretvaraju u
dominantan institucionalni aranzman
u Isto¢noj i Srednjoj Europi. Nasuprot
tome maksimalisticki koncepti raz-
mjerno su usko definirane kategorije
u koje se “provlace” samo slucajevi koji
imaju velik broj zajednickih konstitu-
tivnih znacajki. Ortodoksni maksimali-
sti inzistiraju na strogim i preciznim de-
finicijama prema kojima se polupred-
sjednickima mogu nazvati samo susta-
vi koji imaju deset i viSe to¢no odre-
denih konstitucionalnih obiljezja. Kat-
kad se inzistira na tome da ta obiljez-
ja doslovce budu preuzeta iz Vajmarske
i Pete Republike kao prototipskih polu-
predsjednickih drzava. Iz maksimalis-
tickog koncepta proizlazi “tipoloska re-
dukcija” polupredsjednickih sustava, pa
se ¢ini da su oni gotovo iscezli s poli-
tickog zemljovida Europe. Tipologijske
posljedice sklonosti minimalista inklu-



zivnijemu, a maksimalista ekskluzivni-
jem konceptu semiprezidencijalizma
vidljive su u tablici 1.

2.2. Selekcijska pristranost

Drugi je problem prirodna ili nepri-
rodna selekcijska pristranost. Prirodna
ili nenamjerna pristranost u izboru slu-
¢ajeva uglavnom potjece iz nepozna-
vanja ustavne i politicke stvarnosti ze-
malja Srednje i Istocne Europe, osobito
zemalja nastalih raspadom Sovjetskog
Saveza i Jugoslavije. Neke tipologije
u tablici 1. posljedica su upravo te vr-
ste pristranosti (Shugart i Carey, 1992;
Sartori, 1994; Stepan i Suleiman, 2001;
itd.). To vrijedi i za brojne recentne
studije iz komparativne politike (Gal-
lagher, Laver i Mair, 2006: 25, 29; Ball
i Peters, 2005: 62, 192; Newton i Van
Deth, 2005: 65, 66; itd.) te za specijali-
sticke studije o pojedinim polupredsjed-
nickim drzavama (primjerice, Knapp
i Wright, 2006: 54). Utjecaj prirodne
pristranosti na klasifikaciju polupred-
sjednickih sustava najocitiji je upravo
na primjeru Hrvatske. Premda je za
stru¢njake Hrvatska od 1990. do 2000.
slovila kao paradigmatski primjer po-
lupredsjednickog sustava vajmarskog
tipa, u vec¢ini komparativnih studija, pa
i u specijalistickim regionalnim studi-
jama, ona se uopce ne spominje (Bay-
lis, 1996; Widmaier, Gawrich i Becker,
1999; Krouwel, 2003; itd.).

Neprirodna ili namjerna pristranost
ocituje se u vise oblika, a uglavnom pro-
istjeCe iz vrijednosnih polazista. U sta-
rijoj njemackoj literaturi, koja je uveli-
ke ostala pod dojmom propasti vajmar-
ske demokracije, pro$ireno je uvjerenje
da je u polupredsjednicki sustav vlasti
ugradena “kobna konstrukcijska gre-
$ka” koja ugrozava demokraciju (Brach-
er, 1962: 57; 1962a; Loewenstein, 1969:

102; v. i Fraenkel, 1970; Kirchheimer,
1981; itd.). I novija njemacka literatu-
ra donekle je preuzela takvo stajaliste
(primjerice Merkel i Puhle, 1999: 189).
Ona je ipak sklonija historijsko-em-
pirijskoj analizi, odnosno istrazivanju
empirijskih uvjeta koji semiprezidenci-
jalizam pretvaraju u koc¢nicu ili zapre-
ku konsolidaciji demokracije. No jos je
snazno hipotetsko misljenje da semi-
prezidencijalizam negativno utjece na
konsolidaciju demokracije opcenito ili
na konsolidaciju pojedinih podsustava,
“parcijalnih rezima’, politickog sustava.
Iustrirat ¢u to na nekoliko primjera.
Vecina analiticara misli da je insti-
tucionalizacija polupredsjednickog su-
stava u Rusiji “zamrznula” procese de-
mokratizacije u toj zemlji. Silvia von
Steinsdorff (1995: 495) smatra kako u
podijeljenome ruskom drustvu bez de-
mokratske politicke kulture vrlo jaka
institucija predsjednika drzave lako
moze izazvati povratak u diktaturu.
Ozakonjenjem polupredsjednickog su-
stava u Rusiji je nastao institucionalni
sklop koji omogucuje dvama glavnim
ustavnim akterima, predsjedniku drza-
ve i parlamentu, da svojim stvarnim i
insceniranim sukobima u borbi za poli-
ticku premo¢ potkopavaju konsolidaci-
ju demokracije: “Stalno laviranje izme-
du ogranicene suradnje ‘prema unutra’
i proracunatog sukoba ‘prema van’ po-
jacava sve veci nedostatak demokrat-
ske legitimnosti i politickog autoriteta
od kojih boluje cijeli ruski sustav vlasti”
(1999: 34). Klaus Westen (1994: 832)
tvrdi da povlasten polozaj predsjedni-
ka drzave u ruskom sustavu “nedvoj-
beno znaci stanovito ogranicavanje
demokratskog nacela” Wolfgang Mer-
kel i Hans-Jirgen Puhle (1999: 190-
-192) tvrde da je ustavna konstrukei-
ja polupredsjednickog sustava u Rusiji
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omogudila stvarno razvlaséivanje par-
lamenta u korist predsjednika drzave te
pretvaranje zakonodavne parlamentar-
ne drzave u dekretski predsjednicki re-
zim. Najostriji kriticari tvrde da se ru-
ski sustav prakti¢no prometnuo u su-
perpredsjednicki rezim (Holmes, 1993-
-1994; Ishiyama i Kennedy, 2001) ili u
autoritarni predsjednicki sustav (Brie,
1996; Colton i Skach, 2005: 114 i d;
itd.). Konstitucionalni polupredsjedni¢-
ki sustav pokazao se dakle kao institu-
cionalni okvir koji je omogucio razvoj
politicke prakse koja nije promijenila
samo sustav vlasti, polupredsjednicki u
predsjednicki, nego je zaustavila trans-
formaciju totalitarnoga u demokratski
politicki sustav “na pola puta” tako sto
je ruski sustav “uplovio” u autoritarne
vode.

Jo$ su gore ocijenjeni ucinci polu-
predsjednickog sustava u Ukrajini, ma-
kar do “narancaste revolucije” 2004. On
je bio institucionalni okvir unutar ko-
jega su se razvili autoritarni politicki
poredak, koji se naziva “kompetitivnim
autoritarnim rezimom” (Kuzio, 2005: 2)
i “pokroviteljskim prezidencijalizmom”
(Hale, 2006), i nedemokratska machi-
ne politics (D’ Anieri, 2005; Hale, 2006).
Ukrajina je vazna i zato §to se u njoj
jaki predsjednici drzave nisu pokazali
kao stvarne i simboli¢ne integracijske
figure nacije i drzave, nego kao pred-
stavnici sukobljenih dijelova zemlje.
To relativizira konvencionalno mislje-
nje da u novostvorenim polupredsjed-
nickim drzavama predsjednici djeluju
kao integracijske figure jer je Ukrajina
pokazala da oni mogu biti dezintegra-
cijske figure i institucije.

Najgore je, ipak, iskustvo Bjeloru-
sije jer je “posebna struktura bjeloru-
skog sustava vlasti historijski primjer

posebnih rizika polupredsjednickih
sustava vlasti u nekonsolidiranim de-
mokracijama” (Merkel i Puhle, 1999:
192). Kako zbog “op¢ih konstrukcijskih
problema” polupredsjednic¢kog sustava
tako i zbog niza kontekstualnih ¢imbe-
nika - nesposobnosti vladajucih elita
u glavnim politickim institucijama da
prihvate uzajamno institucionalno sa-
moogranicavanje, nedostatne demo-
kratske legitimnosti parlamenta zbog
koje ne moze kontrolirati i obuzdavati
mo¢ predsjednika drzave, nepostojanja
snaznih posrednickih struktura koje bi
se suprotstavile plebiscitarno-autori-
tarnoj strategiji djelovanja predsjedni-
ka drZave, nepostojanja demokratske
politicke kulture i razvijenoga civilnog
drustva koji bi bili otporni na autori-
tarnu demagogiju predsjednika drzave
- Bjelorusija se pretvorila u “sultani-
sticku” predsjednicku diktaturu (Lind-
ner, 1997; Eke i Kuzio, 2000; Marples,
2005, 2006; itd.).

I analiticari transformacijskih pro-
cesa u srednjoeuropskoj Poljskoj tvrde
da je polupredsjednicki sustav nega-
tivno utjecao na demokratsku konso-
lidaciju pojedinih podsustava, ali i ci-
jeloga politickog sustava, bilo tako $to
je “ustavni okvir” poticao nestabilnost
vlada, nedjelotvornost i nerazvidnost
u procesima politickog odlucivanja
(Merkel i Puhle, 1999: 189), bilo tako
§to je negativno utjecao na konsolida-
ciju politickih stranaka i stranackog su-
stava (Grotz, 2000: 197 i d.), bilo tako
$to je u razdobljima habitacije “ukidao”
politicke institucije koje bi kontrolirale
vlast (Rib, 2001: 461).

Opcenito se moze kazati da se po-
lupredsjednicki sustav ce$¢e vrednuje
kao demokratski insuficijentniji i su-
spektniji od predsjednickoga, a pogo-



tovo od parlamentarnog sustava.® Ge-
org Brunner, primjerice, misli da po-
lupredsjednicki sustavi nisu svojstveni
privredno, kulturno i politicki napred-
nijoj Srednjoj Europi, pa je Hrvatsku in-
terpretirao kao odstupajudi srednjoeu-
ropski slucaj, izazvan ratnim okolnosti-
ma. Kod nekih je autora zamjetna sum-
njicavost prema izgledima pojedinih
postkomunistickih zemalja, pa i cije-
lih regija da konsolidiraju demokracije,
koja se umnogome zasnivala i na uvje-
renju da u njima ozakonjeni polupred-
sjednicki sustavi ne pridonose tom ci-
lju. Kako bi se moguc¢nost konsolidacije
demokracije u pojedinim zemljama ili
regijama prikazala prijepornom, neki
su im autori hotimice pripisivali po-
lupredsjednicke sustave vlasti i kad oni
formalno nisu bili uspostavljeni. Para-
digmatican je primjer takva neznan-
stvenog postupka ovlasno svrstavanje
svih isto¢noeuropskih zemalja u kate-
goriju polupredsjednickih drzava (De-
cker, 2006: 277). Znanstveno je neute-
meljen i namjerno selekcijski pristran
i pristup koji se zasniva na tvrdnji da
su “zemlje koje su neko¢ bile dio So-
vjetskog Saveza ili Jugoslavije izabrale

¢ Nisu svi analitiari sumnji¢avi prema de-
mokratskim potencijalima semipreziden-
cijalizma, a tipi¢ni su primjeri talijanski
politolozi Sartori (1994, 1994a) i Pasquino
(1997, 2005), koji se zauzimaju za to da Ita-
lija ozakoni polupredsjednicki sustav. Pas-
quino ukazuje na to da se on pokazao pri-
kladnim institucionalnim aranzmanom za
uspjeSnu tranziciju iz jednoga demokrat-
skog rezima u drugi, kao u prijelazu iz Ce-
tvrte u Petu Republiku u Francuskoj, za
tranziciju iz autoritarnoga rezima u demo-
kratski, kao u Portugalu, te za tranziciju iz
komunisti¢kog rezima u demokraciju, kao
u Poljskoj (v. Lijphart, Pasquino i Duver-
ger, 1997: 136).

oblike semiprezidencijalizma..”, dok su
zemlje koje su neko¢ bile dio sovijet-
skog bloka - Bugarska, Ceska, Ma-
darska, Poljska, Rumunjska i Slovacka
- “prihvatile varijante parlamentarnog
sustava, Cesto preuzete iz njemacke ver-
zije tog tipa rezima” (Baylis, 1996: 299).

2.3. Tipologizacijske dvojbe

Tre¢i je problem tipologizacijske
prirode. Tipologije neposredno ovise o
broju kriterija §to se uzimaju u obzir u
svrstavanju pojedinih slucajeva u odre-
deni tip: sto je kriterija manje, tipoloske
su kategorije $ire, a $to je kriterija vige,
tipoloske su kategorije uze. Prema naj-
nezahtjevnijemu tipoloskom pristupu,
koji se zasniva na dva kriterija, u ka-
tegoriji polupredsjednickih drzava na-
$lo se 11 zemalja Isto¢ne i Srednje Eu-
rope, a prema najzahtjevnijem pristu-
pu, koji se zasniva na desetak kriterija,
u njoj ima mjesta za upola manji broj
zemalja.

Op¢i normativni tip polupredsjed-
nickog sustava moze se razvrstati na
podtipove na temelju formalnih, kon-
stitucionalnih kriterija (Shugart i Ca-
rey, 1992; Shugart, 1993; Brunner, 1996;
Riib, 2001; itd.) ili na temelju kontin-
gentnih, empirijskih kriterija (Colton
i Skach, 2005; Elgie, 2005; Skach, 2005;
itd.). Zapravo, samo se iz maksimali-
stickih koncepata semiprezidencijaliz-
ma mogu izvesti normativni podtipovi,
dok se minimalisti¢cki koncepti moraju
okrenuti konstrukciji empirijskih pod-
tipova jer naprosto ne sadrzavaju do-
voljno kriterija koji bi omogudili nor-
mativnu tipolosku diferencijaciju.

2.4. Denominacijska zbrka

Cetvrti je problem denominacija ili
imenovanje odredenog koncepta, a po-
sljedica je koncepcijske neodredenosti i
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Tablica 1. Polupredsjednicki sustavi u Srednjoj i Isto¢noj Europi

Sartori Baylis  Brunner Elgie Merkel Riib Stepan i Roper
(1994) (1996) (1996) (1999) i Puhle (2001)  Suleiman (2002)
(1999) (2001)
Poljska Estonija Crna Gora  Bjelorusija Poljska Bugarska Poljska Hrvatska
Rumunjska Letonija Hrvatska Bugarska ~ Rumunjska  Crna Gora Rusija Litva
Litva Litva Hrvatska Rusija Hrvatska Moldavija
Moldavija Litva Litva Poljska
Poljska Makedonija Makedonija Rumunjska
Rumunjska Poljska Moldavija Slovenija
Rusija Rumunjska Poljska
Srbija Rusija Rumunjska
Ukrajina Slovacka Slovacka
Slovenija Slovenija
Ukrajina Srbija
Ukrajina
Siaroff  Colton Skach  Shugart Protsyk
(2003) i Skach (2005) (2005) (2005,
(2005) 2005a)
Bjelorusija Litva Bjelorusija Rusija Bugarska
Hrvatska Poljska Bugarska Ukrajina Hrvatska
do 2000. Rusija Hrvatska ~ 1996-2005. Litva
df; Olljgl; Slovenija Litva Ma.kedo'r'lija Makedonija
o Makedonija ~ Slovenija  pjoldavija
Rusija . .
Ukrajina Molslavua Pol]slfa
Poljska Rumunjska
Rumunjska Rusija
Rusija Slovenija
Slovenija
Ukrajina

tipoloskih nejasnoc¢a. Gotovo je nemo-
guce navesti sve nazive koji se vezuju za
polupredsjednicke sustave. Kao formal-
naoznaka spomenutog sustava upotreb-
ljavaju se termini polupredsjednicki su-
stav, mjesoviti sustav, dualisticni sustav,
hibridni sustav, granicni sustav, parla-
mentarno-predsjednicki  sustav, duali-
sticni parlamentarizam, ograniceni par-
lamentarizam, parlamentarni sustav s
hegemonijom predsjednika, parlamen-
tarni sustav s dominacijom predsjednika,
oblik parlamentarizma s komponentom
predsjednicke vlasti, modificirani parla-
mentarizam, dualisticni parlamentarno-

-predsjednicki sustav, demokratska po-
luparlamentarna verzija predsjednickog
sustava, predsjednicki parlamentarizam,
kvazipredsjednicki  sustav, ograniceni
prezidencijalizam, sustav bipolarne egze-
kutive, sustav dualne egzekutive, dvojno
vodstvo, dijarhija, fazni model, alterna-
cijski model itd.

U empirijskoj analizi izbor nazivlja
jos je raznovrsniji i politicki obojeniji:
monokracija, plebiscitarna monokraci-
ja, izborna monarhija, pucka monarhi-
ja, republikanska monarhija, monarhija
bez nasljedne dinastije, republikanska
verzija ustavne monarhije, kvazimonar-



hija, plebiscitarna demokracija, princi-
pat, nedemokratski prezidencijalizam,
imperijalni prezidencijalizam, superpre-
zidencijalizam, pokroviteljski preziden-
cijalizam, prosvijeceni despotizam, uka-
zokracija, dekretski rezZim, ustavna dikta-
tura, delegirana demokracija, razvlasteni
parlamentarizam, disciplinirani parla-
mentarizam, kastrirani parlamentari-
zam, izborni autoritarni rezim, predsjed-
nicka diktatura, kompetitivna dijarhija,
konfrontacijska dijarhija itd. Tome treba
dodati i nazive koji su zasnovani na po-
litickoj praksi pojedinih zemalja koju
su obiljezili autoritarni politicki stilovi
predsjednika drzava. Tako je nastao niz
eponima kao $to su degolisticki konzu-
lat, degolizam, miteranizam, kekonizam,
tudmanizam, kucmanizam, jeljcinizam,
putinizam, walesizam itd.

Tocni i prikladni ili neto¢ni i poli-
ticki pristrani, oni upu¢uju na slozenost
ustavnih aranZmana i politicke prakse
koja se razvija unutar njih. Terminolo-
$ka zbrka otezava analizu, umnazajudi
teorijske i metodoloske probleme kom-
parativnih istrazivanja.

3. Zavrs$no razmatranje

Sudbina termina i pojma polupred-
sjednicki sustav primjerno oslikava po-
vijest “tre¢ih kategorija” u politickoj
znanosti druge polovice 20. stoljeca.
One su nastale kao teorijski pokusaji da
se “razbiju” tradicionalne kategorijalne
dihotomije koje nisu vise mogle dobro
izraziti raznovrsnu politicku stvarnost
ili su bile preuske da bi se ta stvarnost
“strpala” u njih, te ih je trebalo zamije-
niti trihotomijama. Sudbinu “tre¢ih ka-
tegorija” najbolje ilustriraju tri iznim-
no vazne politoloske kategorije: auto-
ritarni politicki sustav, polupredsjed-
nicki sustav vlasti i kombinirani izbor-

ni sustav. Svi su oni pocetno nazivani
“mjesovitim sustavima’, a mnogi ih jos
uvijek nazivaju tako. Nazivi su treba-
li sugerirati kako su posrijedi institu-
cionalni aranzmani koji su nastali kao
mjesavine elemenata dvaju temeljnih
tipova: autoritarni politicki sustav za-
pravo je mjesavina osobina demokrat-
skoga i totalitarnoga politickog sustava,
polupredsjednicki sustav mjesavina je
svojstava predsjednickoga i parlamen-
tarnog sustava vlasti, a kombinirani
izborni sustav ¢ini mjeSavina eleme-
nata vecinskoga i razmjernoga susta-
va izbora. U pozadini je takva stajalista
misao da ti sustavi nisu - i da ne mogu
ni biti - politicke i teorijske kategorije
sui generis zato $to nemaju samosvoj-
nih konstitutivnih obiljezja. Stoga su
nerijetko tretirani kao prolazne empi-
rijske pojave koje ¢e se tijekom vreme-
na “uliti” u jednu od dviju etabliranih
kategorija, pa ih ne treba ni pokusava-
ti konceptualizirati. Tako bi autoritarni
politicki rezimi trebali prije¢i u demo-
kraciju ili diktaturu, polupredsjednicki
sustavi preobrazili bi se u parlamentar-
ni ili predsjednicki sustav, a kombini-
rane izborne sustave prema njihovu je
dizajnu i politickim uéincima moguce
svrstati u vecinske ili razmjerne. Medu
znanstvenicima koji su se bavili anali-
zom sustava vlasti i politickih rezima
opcenito bilo je mnogo ustrajnih i utje-
cajnih zagovornika tradicionalne diho-
tomne klasifikacije ili tipologizacije na
parlamentarne i predsjednicke sustave:
od Brachera, Steffanija, Loewenstei-
na, Kaltefleitera do Riggsa, Suleimana,
Lijpharta, Linza i ostalih. No zahva-
ljuju¢i ustrajnim teorijskim naporima
i uvjerljivim empirijskim argumenti-
ma koncepcijski i tipoloski dogmati-
zam umnogome je prevladavan prem-
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da obi¢no nikad do kraja ne nestaje iz
teorijske literature.”

Nove, “trece kategorije” uvijek su
izazivale poseban interes znanstveni-
ka. Nisu bile samo koncepcijski nedo-
vrsene, pa je trebalo uloziti posebne
napore da se konceptualiziraju, nego
su svojom kompleksnos¢u otvarale
prostor za oblikovanje vrlo razli¢itih
empirijskih konstelacija odnosa unutar
istoga institucionalnog okvira. Time
su se otvarala nova podrucja istrazi-
vanja. Istrazivaci su dobili poticaje da
empirijskim istrazivanjima i teorij-
skim poopc¢avanjima njihovih rezulta-
ta konstruiraju realne podtipove neko-
ga institucionalnog aranzmana koji bi,
povratno, poboljsali razumijevanje sa-
moga modela, “izo$trili” njegovu kon-
cepciju i utjecali na njegovo vrednova-
nje medu institucionalnim dizajnerima
$irom svijeta. A kad se izade iz okvira
ustavnopravnih analiza, politolozi “do-
laze na svoje” — na podrucje koje ana-
liticki mora obuhvatiti sve dimenzije
politike, dakle politicke institucije, pro-
cese i sadrzaje.

Formalna, konstitucionalna defi-
nicija pojma samo je dio znanstvenog
posla sto ga treba obaviti. No konstitu-
cionalni semiprezidencijalizam stvara
mnogo razli¢itih i kompleksnih konfi-
gurativnih konstelacija koje se ne mogu
razumjeti i objasniti ako se ne razmotre
bitni elementi koji ih suoblikuju: izbori i
izborne odluke biraca, stranacka struk-
tura parlamenta, tip vlade koji izrasta iz
te strukture, odnos izmedu vlade i par-
lamenta, vrsta politicke kulture, osobni

7 U tom su sklopu primjerni teorijski napori
J.J. Linza (1964, 1973,2000) da konceptuali-
zira autoritarni rezim kao poseban tip poli-
tickog sustava.

stilovi politickog vladanja itd. Medu
politolozima postoji konsenzus o tome
da na uspostavu razli¢itih empirijskih
podtipova semiprezidencijalizma naj-
viSe utjeCe stranacka struktura parla-
menta. Ona se pak ne moze objasniti
bez izbornog sustava, strukture drus-
tvenih rascjepa, stabilnosti politickih
stranaka, efektivnog broja stranaka u
parlamentu, postojanja prirodnih ili
manufakturnih parlamentarnih vedi-
na, integriranosti predsjednika drzave
u stranacki sustav, odnosno pitanja je
li predsjednik ¢lan neke stranke ili ne-
ovisna osoba, osobnih politickih stilo-
va itd. Nije stoga ¢udno §to su se poli-
tolozi, mnogo vise od “konzervativnih”
ustavnih pravnika, upustali u kompa-
rativne teorijske i empirijske analize
“trecih kategorija” i postupno preuzi-
mali palicu od njih na tom podrudju
istrazivanja.

Teorijski napori u politoloskom
istrazivanju polupredsjednickih susta-
va najprije moraju biti usmjereni na to
da se oni jasno konceptualiziraju te po-
tom, na osnovi konceptualizacije, i ti-
pologiziraju. Iz prethodnoga je prikaza
razvidno da su se razliciti autori sluzili
razli¢itim pristupima konceptualizaciji
pojma: jedni su polazili od formalnih,
institucionalnih kriterija (Shugart i Ca-
rey, 1992; Sartori, 1994; Brunner, 1996;
Pasquino, 1997; Elgie, 1998, 2004, 2005;
Shugart, 2005; Skach, 2005; itd.), drugi
od neformalnih, empirijskih kriterija
(Lijphart, 1992; Linz, 1994; Baylis, 1996;
Taras, 2003; itd.), a tre¢i su mijesali ta
dva pristupa (Brie, 1996; Widmaier,
Garwitch i Becker, 1999; Merkel i Puh-
le, 1999; Riib, 2001; Protsyk, 2005; itd).
U analizi treba pak jasno razdvojiti
konstitucionalnu od empirijske razi-
ne. Ako se dva pristupa nekontrolirano



mijesaju, obi¢no proizvode koncepcij-
sku i tipolosku zbrku.?

Prvi korak ¢ini dakle formalno
odredenje polupredsjednickog sustava,
tj. utvrdivanje njegovih temeljnih insti-
tucionalnih obiljezja. Iz prethodnog je
prikaza ocito kako nema punog kon-
senzusa medu znanstvenicima o tome
§to su temeljna institucionalna obiljez-
ja polupredsjednickog sustava. Razila-
zenja su uglavnom uvjetovana razlici-
tim razumijevanjima i operacionali-
zacijama Duvergerova trecega konsti-
tutivnog obiljezja polupredsjednickih
sustava prema kojemu predsjednik dr-
Zave ima “znatne ovlasti”

Prema mojem misljenju, u koncep-
tualizaciji polupredsjednickog sustava
treba po¢i od dviju pretpostavki:

+ od izvornoga Duvergerova pojma
polupredsjednickog sustava koji
ukljucuje sva tri temeljna obiljezja
koja mu je pripisao tvorac pojma;

+ od konstitucionalnih modela dvi-
ju prototipskih polupredsjednickih
demokracija prve i druge polovice
20. stoljec¢a: Vajmarske Njemacke i
Pete Republike u Francuskoj. Iz tih
je konstitucionalnih konstrukcija
mogude utvrditi $to bi bile “znat-
ne ovlasti” predsjednika drzave. U
obzir treba uzeti poglavito glavne
ovlasti predsjednika drzave koje su
zajednicke dvama modelima. Takav
pristup opravdava i to $to su suvre-
meni ustavni polupredsjednicki su-
stavi u bitnome dizajnirani prema
tim povijesnim uzorima, ponajprije
prema Petoj Republici (Steinsdorf,

8 Na nuznosti razdvajanja dvaju pristupa u
konceptualizaciji polupredsjednickog susta-
va osobito inzistiraju Elgie (1998:224id.) i
Shugart (2005: 327).

1995; Stepan i Suleiman, 1995; Rib,

2001; itd.).

Sukladno naznacenom pristupu
prvi je konstitutivni element polupred-
sjednickog sustava izravni pucki izbor
predsjednika drzave na vremenski
tocno odreden mandat. Premda se ¢ini
jednostavnim i razumljivim samim
po sebi, on to niposto nije. Ponajpri-
je, u oba prototipska modela pred-
sjednika drzave u prvoj, formativnoj
fazi polupredsjednicke demokraci-
je nisu izravno birali biraci. Prvi vaj-
marski predsjednik, Friedrich Ebert,
izabran je 1919. u Reichstagu i na toj
je duznosti ostao cijeli sedmogodisnji
mandat. Prvoga predsjednika Pete Re-
publike, Charlesa de Gaullea, izabralo
je izbornicko tijelo od 80.000 ¢lanova,
parlamentaraca i predstavka lokalnih
vijeca, i na toj je duznosti ostao do pr-
vih izravnih izbora predsjednika 1965.
Izravni izbor predsjednika drzave isho-
disno nije dakle bio zamisljen kao us-
tavno svojstvo polupredsjednickog su-
stava. Werner Kaltefleiter (1970: 187)
smatra da je u polupredsjednickom su-
stavu nacin izbora predsjednika drzave
“uvelike irelevantan za njegov stvarni
polozaj na vlasti”. Jakog predsjednika
drzave, tvrdi Kaltefleiter, ne stvaraju
izravni pucki izbori, nego “Cinjenica da
je on ili voda vedinske stranke, ili stran-
ke koja je nuzna za formiranje vlade, ili
da se parlament vide-manje odrekao
obavljanja svojih funkcija”. Ipak, pre-
vladalo je misljenje da su izravni puc-
ki izbori vazni kao izvor neposredne
demokratske legitimnosti predsjednika
drzave, koja je kvalitetom istovjetna s
demokratskom legitimnosti izabranog
parlamenta i koja opravdava “znatne
ovlasti” koje mu daje ustav. Osim toga
kad bi predsjednika drzave birao parla-
ment, parlament bi morao imati i ustav-
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nu ovlast da ga opozove, ¢ime bi se na-
$ao u jednaku odnosu ovisnosti prema
parlamentu kao i vlada. U suvremenim
raspravama posve prevladava stajaliSte
da su izravni pucki izbori predsjednika
drzave “presudni” za polupredsjednicki
sustav (Bahro i Veser, 1995: 476).

Drugi je element polupredsjednic-
kog sustava izbor premijera i vlade u
parlamentu. Ni on nije jednostavan
kako se mozda ¢ini na prvi pogled. Ako
premijera i vladu bira parlament, znaci
li to da predsjednik drzave nema nikak-
ve ustavne ovlasti u “investituri” vla-
de? Nadalje, ima li parlament iskljuci-
vu, “unilateralnu” ovlast da ih i smijeni
ili tu ovlast dijeli s predsjednikom dr-
zave?® U Vajmarskoj Republici pred-
sjednik drzave imao je ustavno pra-
vo opozvati premijera i vladu. U Petoj
Republici predsjednik ima pravo ime-
novati premijera bez prethodnih kon-
zultacija s Nacionalnom skups$tinom.
Predsjednik ima i pravo imenovati mi-
nistre u vladi, ali uz supotpis premijera.
Istodobno, predsjednik drzave formal-
no ne moze smijeniti premijera i vla-
du protiv volje parlamenta. Ipak, fran-
cuski predsjednik nije posve “razvla-
§ten” u procesima opoziva premijera i
vlade. On moze smijeniti vladu na for-
malni zahtjev premijera, dakle ako mu
sam premijer ponudi da vlada odstupi.
Na prijedlog premijera moze otpustiti
i druge ¢lanove vlade. Osim toga pred-
sjednik ima stvarnu mo¢ da smijeni

O ovlastima predsjednika drzave u Vajmar-
skoj Republici v. Bracher (1962: 67 i d.),
Loewenstein (1969: 91), Fraenkel (1979: 145
i d.), Steffani (1995: 631-632), Skach (2005:
49-70) itd., a u Petoj Republici Kempf
(1997: 28, 38-39); Safran (1998: 10), Knapp
i Wright (2006: 87-91, 110-111), Hartmann
(2006: 157); itd.

premijera i vladu, i to u razdoblju ha-
bitacije. Tako je De Gaulle smijenio dva
premijera, Pompidou i D’Estaing po je-
dnoga, a Mitterand jednoga u prvome
i dva u drugome mandatu. De Gaulle
je, primjerice, 1962. ponovno imeno-
vao vladu kojoj je Nacionalna skupsti-
na izglasovala nepovjerenje, pozivajuci
se pritom na “duh” ¢l. 50 Ustava (Knapp
i Wright, 2006: 60). Ovlasti francuskog
predsjednika nad vladom obuhvacaju i
neposredan utjecaj na veli¢inu i sastav
vlade, izravnu intervenciju u postupak
izbora pojedinih ministara, utjecaj na
oblikovanje politicke ravnoteze u vladi
izmedu razli¢itih frakcija svoje stranke
ili izmedu stranaka koje ¢ine vladajucu
koaliciju u parlamentu itd. Analiticari
stoga zakljucuju da “predsjednik ne tre-
tira vladu kao kolektivno tijelo odgo-
vorno Nacionalnoj skupstini, nego kao
skupinu pojedinaca odgovornih nje-
mu” (Knapp i Wright, 2006: 111). Ako
predsjednik drzave i nema formalno
pravo smijeniti premijera i vladu, uspo-
stavljeni institucionalni okvir dopusta
da se unutar njega stvori law in action
(Martins, 2006) i primijeni mimo volje
konstitucionalnih dizajnera. U svakom
slucaju, polupredsjednickom sustavu
inherentne su konstitucionalne ovla-
sti predsjednika drzave u postavljanju
vlade te u oblikovanju njezina sastava
i politike. U “najtvrdem” obliku semi-
prezidencijalizma, onome vajmarskog
tipa, predsjednik ima ustavne ovlasti
da smijeni premijera i vlade. U “bla-
zem” obliku, onome francuskog tipa,
predsjednik drzave nema samostalne
ustavne ovlasti da smijeni premijera i
vladu, ali ih prakti¢no ostvaruje zahva-
ljujuéi formalnoj konstelaciji odnosa u
doba habitacije.

Trece, osim spomenutih ovlasti u
izvr$noj vlasti u bitne ovlasti predsjed-



nika drzave u polupredsjednickom su-
stavu treba ubrojiti i pravo da raspusti
parlament i sazove nove izbore, pravo
da donosi dekrete, napose u izvanred-
nom stanju, u kojima su sadrzane nje-
gove zakonodavne ovlasti, te pravo da
raspi$e referendum o ustavnim i nekim
drugim drzavnim pitanjima.

Uvaze li se ti kriteriji, u Srednjoj i
Isto¢noj Europi nakon 1990. ustavni
polupredsjednicki sustavi bili su uspo-
stavljeni u Bjelorusiji, Hrvatskoj (1990-
-2000), Moldaviji (1990-2000), Polj-
skoj, Rumunjskoj, Rusiji i Ukrajini. Na-
kon ustavnih reformi kojima su Hrvat-
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Comparative Research of Semi-Presidential Systems in Central
and Eastern Europe: the Problems of Conceptual Stretching,
Selection Bias, Typologisation and Denomination

SUMMARY The author deals with the theoretical and methodological problems of
comparative research of semi-presidential systems in Central and Eastern Europe. The first
part of the article outlines three strands of interpretation that refute Duverger’s concept
of semi-presidential system as a political system sui generis. The second part presents the
maximalist and minimalist perspectives on semi-presidentialism in the contemporary
literature of political science. The third part addresses the problems of conceptual
stretching, selection bias, vaguenesses of typologisation and denominational confusion
accompanying comparative studies of semi-presidential systems in two European
transition regions. The fourth, and final, part puts forward the author’s own approach to
conceptualisation and typologisation of semi-presidential systems.

KEYWORDS semi-presidential systems, Central and Eastern Europe, comparative politics,
Duverger’s concept of semi-presidential system
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U RUSUJI'T POLJSKOJ
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Sazetak Uspostava novih politi¢kih sustava u Srednjoj i Isto¢noj Europi nakon pada ko-
munisti¢kih rezima znacila je i izbor novog sustava vlasti umjesto dotad proklamiranog
skupstinskog. StajaliSte ustavotvoraca o potrebi snazne institucije predsjednika drzave
tijekom procesa tranzicije, te odnos snaga izmedu razlicitih aktera u politickoj areni, re-
zultirali su uspostavom polupredsjednic¢kog sustava u mnogima od tih zemalja. U Rusiji i
Poljskoj su s prvim promjenama ustava prihvaceni neki elementi, a zatim i ¢itav koncept
semiprezidencijalizma. Ustavni modeli u te dvije zemlje u skladu su s kriterijima polupred-
sjednickih sustava - posjeduju dualnu strukturu izvr$ne vlasti, te fiksni mandat predsjedni-
ka drzave izabranog na opcim izborima i politicki neodgovornog parlamentu. Politicka je
praksa u njima u posljednjih petnaestak godina pokazivala razli¢ite u¢inke uspostavljenog
sustava. U Rusiji je predsjednik drzave dominirao politickim sustavom u tolikoj mjeri da je
sustav u praksi bio predsjednicki, dok su u Poljskoj ustavne promjene iz 1990., 1992.i 1997.
godine rezultirale promjenom odnosa snaga unutar dualne strukture izvrSne vlasti.”

Kljuéne rijeci ustavni modeli, polupredsjednicki sustav, semiprezidencijalizam, dualna
struktura izvrSne vlasti, Rusija, Poljska

1. Uvod
semiprezidencijalizam ili polupredsjed-

Nakon objavljivanja ¢lanka Mau-
ricea Duvergera A new political system
model:  Semi-presidential government
1980. godine i reakcija koje su uslijedile
nakon toga, u politickoj i pravnoj zna-
nosti pojavio se novi tip sustava vlasti:

nicki sustav. U povijesti se taj sustav
prvi put pojavio 1919. godine u usta-
vima Weimarske republike i Finske, ali
se u literaturi najcesce veze uz francu-
sku Petu republiku. Nakon pada komu-
nistickih rezima u Srednjoj i Isto¢noj

" Prikazani rezultati proizasli su iz znanstvenog projekta “Hrvatska u regionalnom okruzenju”

provodenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i Sporta Republike Hrvatske.
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Europi semiprezidencijalizam postaje
privla¢an model podjele vlasti i reguli-
ranja odnosa izmedu predsjednika dr-
zave, vlade i parlamenta, te se uspostav-
lja u mnogim tranzicijskim drzavama.
Poljski i ruski ustavotvorci ve¢ su s pr-
vim promjenama ustava prihvatili veci-
nu elemenata, a nakon toga i cijeli kon-
cept semiprezidencijalizma. Njegovo
uvodenje ipak nije bilo potpun novum
za te dvije zemlje jer je dualna struktu-
ra egzekutive, kao jedno od temeljnih
obiljezja tog sustava vlasti, postojala u
tim zemljama i u komunistickom raz-
doblju. Nju su tada ¢inili premijer i ge-
neralni sekretar centralnog komiteta
vladajuce partije, a u tranzicijskom je
razdoblju umjesto generalnog sekreta-
ra prvi pol izvr$ne vlasti postao pred-
sjednik republike (Blondel, 1998).

Polozaj predsjednika drzave u tran-
zicijskim zemljama bio je odreden kon-
kretnim okolnostima koje su postojale
u svakoj od njih u trenutku sloma au-
tokratskog rezima. Stajaliste ustavotvo-
raca da je tijekom procesa tranzicije i
stabilizacije novoga politickog sustava
potrebna snazna institucija predsjed-
nika drzave rezultiralo je davanjem
velikih ustavnih ovlasti predsjednici-
ma pojedinih drzava, ali te su ovlasti
bile i izraz odnosa mo¢i izmedu razli-
citih aktera u politickoj areni. S jedne
je strane na izbor snaznog predsjedni-
ka utjecao odnos izmedu komunistic-
kih elita i protukomunisticke oporbe,
a s druge odnos izmedu i unutar njih.
U Poljskoj je komunisticka elita htjela
zadrzati kontrolu nad procesom tran-
zicije, te je upravo u novouvedenoj in-
stituciji predsjednika republike vidjela
mogucnost ostvarenja te kontrole. U
Hrvatskoj su slabo Predsjednistvo Re-
publike tek nakon pretkonstitutivnih
izbora i donosenja novog Ustava nove

elite zamijenile predsjednikom Repu-
blike, te je uspostavljen predsjednicko-
-parlamentarni sustav. U Rusiji je tran-
zicija vodena “odozgo’, stare su elite in-
stituciju predsjednika uvele ustavnim
promjenama u svibnju 1991. godine.
Parlament izabran na semikompeti-
tivnim izborima godinu dana ranije
ubrzo se sukobio s institucijom koju je
sam osnovao, pa je nastao sustav s do-
minantnim predsjednikom. Za razliku
od te tri zemlje, Ceska, Madarska i Slo-
venija uvele su parlamentarni sustav sa
slabim predsjednikom i u narednom su
se razdoblju pokazale kao stabilni poli-
ticki sustavi koji su uspjeli konsolidira-
ti demokraciju. Nasuprot tim zemljama
jesu drzave koje su prihvatile semipre-
zidencijalizam te su imale problema sa
stabilno$c¢u svoga politickog sustava. Iz
toga nastaje pitanje jesu li polupred-
sjednicki sustavi vlasti koji su trebali
pridonijeti stabilizaciji politickih insti-
tucija u zemljama koje su ga odabrale
rezultirali upravo suprotnim efektima
- destabilizacijom politickog sustava i
otezavanjem konsolidacije demokraci-
je? Tako odgovor na to pitanje zahtijeva
temeljitu analizu parlamentarnih i po-
lupredsjednickih sustava vlasti pojedi-
nih tranzicijskih zemalja, analiza ustav-
nih modela semiprezidencijalizma u
Rusiji i Poljskoj moze pokazati u kojoj
mjeri ustavno regulirani odnosi izme-
du predsjednika, premijera i parlamen-
ta mogu utjecati na suradnju tih insti-
tucija drzavne vlasti, a koliko biti izvo-
rom njihovih sukoba, koji destabilizira-
ju politicke institucije.

2. Teorije semiprezidencijalizma
i analiza ustavnih modela

Tijekom vise od 25 godina od objav-
ljivanja clanka Mauricea Duvergera A
new political system model: Semi-presi-



dential government pojavile su se mno-
ge teorije polupredsjednickog sustava
koje su taj sustav s vise ili manje uspje-
ha nastojale definirati i razgraniciti od
parlamentarnog i predsjednickog. Kla-
sifikacijom tih teorija s obzirom na to
smatra li se semiprezidencijalizam su-
stavom vlasti sui generis ili tzv. alterna-
cijskim modelom u kojemu se izmje-
njuju parlamentarni i predsjednicki
sustav unutar istog ustavnog rezima
te klasifikacijom s obzirom na to sma-
tra li se taj sustav jedinstvenim tipom
ili unutar njega postoje podtipovi koji
su posljedica konkretne politicke situ-
acije mogu se izabrati teorije koje su
prikladne za analizu ustavnih modela
semiprezidencijalizma. Teorije Mau-
ricea Duvergera ili Cindy Skach nisu,
primjerice, potpuno pogodne za takvu
analizu jer stvaraju modele toga susta-
va vlasti s obzirom na konkretan odnos
snaga koji u odredenom trenutku vla-
da izmedu razli¢itih politickih aktera
u tijelima zakonodavne i izvréne vlasti.
Oni navode definirajuce kriterije polu-
predsjednickog sustava na osnovi kojih
se moze ocijeniti je li odredeni sustav
vlasti polupredsjednicki ili nije', ali u

! Duvergerova definicija polupredsjednickog
sustava glasi: “Politicki rezim smatra se po-
lupredsjednickim ako ustav koji ga ustanov-
ljuje kombinira tri elementa: (1) predsjed-
nik republike izabran je opéim pravom gla-
sa; (2) on posjeduje prili¢no velike ovlasti;
(3) nasuprot sebi ima medutim premijera i
ministre koji posjeduju izvr$ne i vladavin-
ske ovlasti i mogu ostati na poloZzaju samo
ako se tomu ne protivi parlament” (1980:
166). Cindy Skach preuzima definirajuce
kriterije tog sustava vlasti od Roberta Elgiea
(Elgie, 1999b: 13): “I. Drzavni je poglavar
pucki izabran predsjednik s fiksnim man-
datom. 2. Sef vlade je premijer odgovoran
legislaturi” (Skach, 2005: 13).

svojim teorijama polaze i od potenci-
jalnih odnosa izmedu tijela zakonodav-
ne i izvr$ne vlasti s obzirom na vec¢inu
koja postoji u parlamentu te s obzirom
na to pripada li toj vecini i predsjednik
drzave. Ustavni model polupredsjednic-
kog sustava ostaje isti neovisno o tim
promjenama; mijenja se jedino podtip
sustava vlasti. Takav pristup ipak moze
posluziti u analizi ustavnih modela
utoliko $to prikazuje kako ustavni mo-
del izgleda u praksi.

Primjenjivost Duvergerove teorije
dodatno smanjuje njegova primarna
usmjerenost na francuski politicki su-
stav. Njegov model izmjene parlamen-
tarnog i predsjednickog sustava unutar
polupredsjednic¢koga ustavnog rezima
stvoren je prema francuskoj politickoj
praksi iz druge polovice 1980-ih i prve
polovice 1990-ih. Konsolidirana ve¢in-
ska vlast koja je u toj zemlji postojala
od 1962. do 1986. i koja je stabilizirala
njezin politicki sustav nakon toga u dva
razdoblja biva zamijenjena kohabitaci-
jom, tj. podijeljenom vec¢inskom vlasc¢u.
Na temelju tog iskustva nepostojanja
vlasti iste politicke opcije u sve tri insti-
tucije egzekutive i legislative Duverger
razraduje svoju teoriju iz 1980. i dopu-
njuje ju shvacanjem po kojemu semi-
prezidencijalizam nije sustav sui gene-
ris, nego izmjena dvaju klasi¢nih tipova
sustava vlasti, prezidencijalizma i par-
lamentarizma.

Nasuprot tim teorijama stvorene su
onekoje se usredotocuju na ustavna obi-
ljezja polupredsjednickog sustava. One
su, ¢ak ako sadrzavaju i podtipove tog
sustava, usmjerene na kriterije koji raz-
grani¢avaju taj sustav vlasti od klasi¢-
na dva, predsjednickog i parlamentar-
nog, te samo uzgredno opisuju moguce
situacije koje se mogu pojaviti promje-
nom vlasti. One se temelje na njegovim
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ustavnim obiljezjima koja ga definiraju
kao sustav sui generis koji postoji neo-
visno o promjenjivim parametrima kao
§to su podijeljena ili nepodijeljena vlast.
Takve su, primjerice, teorije Giovannija
Sartorija te Matthewa S. Shugarta i Joh-
na M. Careya. Sartori polazi od teze
da je dvojna struktura izvrsne vlasti u
polupredsjednickom sustavu razlikov-
no obiljezje u odnosu na unipolarnu
strukturu egzekutive u predsjednickom
sustavu. Predsjednik izabran na opéim
izborima postoji u oba sustava vlasti,
ali premijer koji je na celu vlade posto-
ji samo u polupredsjednickom sustavu.
Premijer uvijek pripada parlamentar-
noj vecini, dok predsjednik ne mora.
Ako je vlast podijeljena, jaci polozaj
u bipolarnoj strukturi egzekutive ima
premijer, a ako je jedinstvena, tj. pred-
sjednik pripada opciji koja ima vecinu
u parlamentu i kojoj pripada i premi-
jer, jaci je pol egzekutive predsjednik,
a slabiji premijer. Polupredsjednicki
sustav za Sartorija je sustav sui generis
jer smatra da se predsjednik, u sluca-
ju kohabitacije, u tom sustavu ne moze
svesti na polozaj koji ima predsjednik
u parlamentarnom sustavu, pa prema
tome ni polupredsjednicki sustav nije
puka izmjena razdoblja parlamentariz-
ma i prezidencijalizma u nekoj zemlji.
Njegovo je stajaliste da je polupred-
sjednicki sustav (konkretno spominje
francuski) sustav s dvije “glave” izvrsne
vlasti - predsjednikom i premijerom -
od kojih je jedna uvijek prva, ovisno o
tome kakav je sastav parlamentarne ve-
¢ine. Ako toj vecini pripada i predsjed-
nik republike, onda on ima jaci polozaj
u egzekutivi. U suprotnom slucaju jaci
polozaj ima premijer. Sartori trazi da
pet karakteristika bude kumulativno
ispunjeno kako bi neki sustav bio polu-
predsjednicki:

“(1) Sef drzave (predsjednik) na
puckim se izborima bira - izravno ili
neizravno - na vremenski odreden
mandat.

(2) Sef drzave dijeli izvrsnu vlast
s premijerom, ulaze¢i tako u dualnu
strukturu vlasti ¢ija su tri definiraju-
¢a kriterija:

(3) Predsjednik je neovisan o par-
lamentu, ali nije ovlasten vladati sam
ili izravno i stoga njegova volja mora
biti prevedena i provedena kroz nje-
govu vladu.

(4) Nasuprot tome premijer i njegov
kabinet ovisni su o predsjedniku jer su
ovisni o parlamentu: oni su podlozni
povjerenju ili nepovjerenju parlamen-
ta (ili oboje) i u svakom slucaju trebaju
povjerenje parlamentarne vecine.

(5) Dualna struktura vlasti u se-
miprezidencijalizmu dopusta razlicite
ravnoteze i promjene premodi unutar
egzekutive, pod strogim uvjetom da
postoji ‘autonomni potencijal’ svake
sastavnice egzekutive” (Sartori, 1994:
132).

U knjizi Presidents and Assemblies:
constitutional design and electoral dyna-
mics iz 1992. Shugart i Carey stvaraju
jednu od najutjecajnijih teorija semi-
prezidencijalizma i uvode nove termi-
ne koji ¢e se kasnije $iroko upotreblja-
vati u konceptima i teorijama tog su-
stava vlasti: predsjednicko-parlamen-
tarna vlast i premijersko-predsjednicka
vlast. To su dva podtipa sustava u koji-
ma postoje dva Celna covjeka egzekuti-
ve: predsjednik drzave i premijer. Oni
naglasavaju da taj sustav vlasti ne sma-
traju izmjenom predsjednickih i par-
lamentarnih razdoblja niti sustavom
koji je na pola puta izmedu preziden-
cijalizma i parlamentarizma. Shugart
u svom clanku iz 2005. Semi-Presiden-



tial Systems: Dual Executive and Mixed
Authority Patterns razraduje tu teoriju
te analizira obiljezja ta dva podtipa. On
polupredsjednickim sustavom smatra
samo onaj sustav koji odgovara Duver-
gerovim institucionalnim Kkriterijima,
ali ne i onaj u kojem:

1. se ministri mogu smijeniti voljom
skupstine, ali nema premijera koji bi
koordinirao skupstinski nadzor nad
kabinetom (kao u Kolumbiji); ili

2. skupstina moze smijeniti premijera,
ali ne i kabinet (kao u Argentini); ili

3. postoji premijer, ali ne postoji ob-
vezujuce izglasavanje nepovjerenja
(kao u Juznoj Koreji).

Glavno razlikovno obiljezje pred-
sjednicko-parlamentarnog sustava u
odnosu na premijersko-predsjednicki
jest kontrola nad premijerom i kabi-
netom. U premijersko-predsjednickom
sustavu premijera imenuje predsjednik,
ali premijer i kabinet nisu ovisni o nje-
mu, nego samo o povjerenju parlamen-
ta. U predsjedni¢ko-parlamentarnom
sustavu predsjednik imenuje premijera
i kabinet koji su ovisni o povjerenju i
parlamenta i predsjednika. Tada odno-
si izmedu predsjednika i parlamenta
nemaju za svrhu samo pregovaranje o
oblikovanju politika, nego i o sastavu
jedne politicke institucije - vlade.

Usporedujudi te i druge teorije se-
miprezidencijalizma koje su nastale
u proteklih tridesetak godina, opaza-
ju se razliciti stavovi njihovih autora
prema tipovima sustava vlasti. Defini-
rati obiljezja polupredsjednickog susta-
va laksi je zadatak nego primijeniti ta
obiljezja na konkretne primjere, odno-
sno na one sustave vlasti koji se, zbog
odredenih elemenata, ne mogu svrsta-
ti ni u predsjednicke ni u parlamentar-
ne. Takav problem predstavljaju i Polj-

ska i Rusija jer se zbog politicke prakse
u tim zemljama i zbog ovlasti njihovih
predsjednika te dvije zemlje Cesto ne
svrstavaju u polupredsjednicke sustave.
Tako se Rusija ¢esto navodi kao pred-
sjednicki sustav vlasti, a Poljska nakon
1997. godine kao parlamentarni. Kako
bi se razrijesio taj problem, potrebno je
odrediti definirajuce kriterije semipre-
zidencijalizma, analizirati ruski i polj-
ski sustav vlasti te ih svrstati pod jedan
od tri tipa tog sustava. Stoga kriteriji-
ma po kojima polupredsjednicki su-
stav predstavlja sustav vlasti sui generis
mozemo smatrati (1) dualnu strukturu
izvrsne vlasti (koja pretpostavlja: [a]
dva pola izvrsne vlasti; [b] od kojih je
jedan drzavni poglavar, a drugi Sef vla-
de; [c] drzavni poglavar (predsjednik)
posjeduje znatne ustavne ovlasti; [d]
premijer i vlada ovisni su o povjerenju
parlamenta, a eventualno i o povjere-
nju predsjednika), (2) predsjednika iza-
branog na fiksni mandat i (3) predsjed-
nika koji nije politicki odgovoran par-
lamentu. U teorijama tog sustava vlasti
navodi se gotovo bez iznimke jo$ jedno
obiljezje: predsjednik drzave izabran
je na opc¢im izborima. Analizom usta-
va Rusije i Poljske moze se, na osnovi
navedenog, zakljuciti imaju li njihovi
sustavi vlasti sva ta obiljezja polupred-
sjednic¢kog sustava ili im neka od njih
nedostaju, te pripadaju li prema tome
nekom drugom sustavu vlasti.

3. Kvazidualna struktura
izvrsne vlasti u ruskome
polupredsjednickom sustavu

Za veéinu postkomunistickih drza-
va moze se prilicno to¢no odrediti do-
gadaj kojim je pocela tranzicija prema
demokraciji, ali u Rusiji je on nejasan.
Razdoblje od 1989. do 1993. bilo je obi-
ljezeno trazenjem novoga ustavnog i
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politickog modela kojim je Rusija tre-
bala uspostaviti novi politicki pore-
dak, ali i sukobom razli¢itih struja u
vrhu drzavne vlasti oko koncepcije po-
litickih i ekonomskih promjena. Ustav-
nim promjenama od 1989. do 1991.
osnovane su nove institucije drzavne
vlasti: Kongres narodnih deputata i
predsjednik Ruske Sovjetske Federativ-
ne Socijalisticke Republike (RSFSR).
Kongres je bio izravno izabran parla-
ment, a dotadasnje drzavno zakono-
davno tijelo, Vrhovni sovjet, opstao je
kao posredno izabran parlament od
strane ¢lanova Kongresa. Po uzoru na
novouvedenu instituciju predsjednika
SSSR-a, ustavnom novelom od 24. svib-
nja 1991. godine uvedena je i instituci-
ja predsjednika RSFSR-a koji se birao
izravno na op¢im izborima. Tom pro-
mjenom Ustava nije izvr§eno i potpuno
razgranicenje ovlasti izmedu tijela dr-
zavne vlasti, §to je bio potencijalni ¢im-
benik nestabilnosti politickog susta-
va koji je trebalo ukloniti naknadnim
ustavnim promjenama. Temeljni insti-
tucionalni problem takve nepotpune i
nedjelotvorne podjele vlasti predstav-
ljalo je preklapanje ovlasti predsjedni-
ka drzave te Kongresa i njegovih tijela
(Shevtsova, 1999). Predsjednikove us-
tavne ovlasti bile su znatne, te je u Usta-
vu bio definiran kao najvisi drzavni
duznosnik i Sef izvrsne vlasti koji sastav-
lja Vladu i upravlja njezinim radom.
Iako mu je Vlada bila odgovorna, on
ju nije mogao smijeniti bez suglasno-
sti Vrhovnog sovjeta. Nije imao pravo
raspustiti ni Vrhovni sovjet ni Kongres,
pa su tako zadrzani elementi skupstin-
ske vlade po kojima parlament moze
smijeniti vladu, ali vlada i predsjednik
ne mogu raspustiti parlament. S obzi-
rom na svoja ustavna obiljezja sustav
vlasti nije bio ni parlamentarni, ni po-

lupredsjednicki, ni skupstinski, nego je
predstavljao mjesovit tip sustava vlasti.

Rad na izradi novoga ustava zapo-
Ceo je tijekom 1990, ali se taj proces
zbog politicke i ekonomske krize pro-
duzio do 1993. Sukob izmedu predsjed-
nika Borisa Jeljcina te veéine u Kon-
gresu i Vrhovnom sovjetu sprecavao je
postizanje konsenzusa o novom susta-
vu vlasti koji bi bio uspostavljen. Obje
su strane zeljele dominaciju svoje insti-
tucije unutar buducega politickog su-
stava, pa je tako Jeljcin predlagao uspo-
stavu sustava u kojem bi predsjednik
drzave imao sredisnju ulogu u ruskoj
strukturi politickih institucija. Njegov
prijedlog novog ustava bio je slican na-
crtu ustava prihvacenog na referendu-
mu u prosincu 1993. godine. Prema tom
prijedlogu, predsjednik bi bio drzavni
poglavar i najvisi duznosnik Ruske Fe-
deracije koji bi je predstavljao u zemlji i
inozemstvu. Najvi$e predstavnicko tije-
lo bila bi Federalna skupstina koja bi se
sastojala od dva doma: Drzavne dume
i Vije¢a Federacije. Predsjednik Vijecu
Federacije, drugom domu parlamenta,
predstavlja kandidata za predsjednika
Vlade, a Vijece Federacije taj prijedlog
moze prihvatiti i imenovati premijera
ili ga ne prihvatiti. U potonjem sluca-
ju predsjednik predlaze drugu osobu
za premijera. Ako ni toga kandidata Vi-
jece Federacije ne prihvati, predsjednik
treceg kandidata predstavlja Federalnoj
skupstini, tj. trazi da oba doma parla-
menta zajedno odluce o predlozenom
kandidatu. Ako ni Federalna skupsti-
na ne prihvati kandidata i ne imenuje
ga za premijera, predsjednik ima pravo
raspustiti parlament i imenovati pri-
vremenog vrsitelja duznosti premijera.
Predsjednik postavlja Vije¢u Federaci-
je i pitanje povjerenja Vladi ili njezine
smjene. O pitanju povjerenja Vladi Vi-



jec¢e Federacije moze odluciti i na pri-
jedlog svojih ¢lanova. Predsjednik mo-
ze sam smijeniti Vladu samo ako Vijece
Federacije u roku tjedan dana ne odluci
o predsjednikovu prijedlogu o izglasa-
vanju povjerenja. On imenuje na duz-
nost i otpusta s duznosti sve ¢lanove
Vlade na premijerov prijedlog, ali pre-
mijera ne moze imenovati na duznost
niti ga smijeniti ako to ne ucini drugi
dom parlamenta. Na premijerov pri-
jedlog i nakon konzultacije s Vije¢em
Federacije (ali bez potrebe njegove pri-
vole) predsjednik imenuje ili otpusta
s duznosti savezne ministre i voditelje
saveznih sluzbi. Suglasnost toga doma
potrebna je i za sva imenovanja u sud-
benoj vlasti. Na takav postupak ime-
novanja najvisih saveznih duznosnika
ocito je utjecao model koji postoji u
SAD-u, po kojemu je potrebno odob-
renje drugog doma Kongresa, Senata,
za sva imenovanja koja ucini americki
predsjednik. Ruski je predsjednik tako-
der arbitar koji sudjeluje u razrjeSenju
sukoba $to se mogu pojaviti izmedu
subjekata Federacije’ i tijela drzavne
vlasti. On ima pravo zakonodavne ini-
cijative, zakonodavnog veta te donose-
nja ukaza i izdavanja odluka. Predsjed-
nik se bira na op¢im izborima na rok
od pet godina i nije politicki odgovo-
ran parlamentu.

Takav ustavni prijedlog predsjedni-
ka Jeljcina sadrzavao je dvije neuobica-
jene odredbe. Prva je bila ta da premi-
jera imenuje drugi dom parlamenta,
koji je predstavnicko tijelo federalnih
jedinica, a ne prvi dom, koji je pred-
stavnicko tijelo gradana. Druga neuo-
bicajena odredba jest ovisnost Vlade o
predsjedniku i o drugom, a ne o prvom

> Federalne se jedinice u ruskom Ustavu na-
zivaju subjektima Federacije.

domu parlamenta. Takva ovisnost vla-
de i premijera u Jeljcinovu nacrtu usta-
va odgovara Shugartovim i Careyevim
obiljezjima premijersko-predsjednicke
vlasti jer je vlada ovisna o povjerenju
parlamenta te je predsjednik drzave ne
moze sam smijeniti, nego moze tek po-
staviti zahtjev za smjenom u drugom
domu parlamenta. Ipak, taj sustav sa-
drzava i obiljezja predsjednicko-parla-
mentarnog sustava vlasti jer odredena
kontrola predsjednika nad vladom po-
stoji, ali ne i potpuna ovisnost vlade o
predsjednikovu povjerenju. Moguénost
predsjednikove kontrole nad vladom
postoji u dva slucaja. Prvi je spomenuta
mogucénost podnosenja prijedloga Vi-
je¢u Federacije od strane predsjednika
za smjenom vlade i njegovo pravo da je
sam smijeni ako o tome Vije¢e Federa-
cije ne odluci u roku tjedan dana. Drugi
je slu¢aj duznost vlade da svoja rjesenja
i odluke donosi u skladu s predsjedni-
kovim ukazima. Predsjednikove ovlasti
te njegov odnos prema vladi i parla-
mentu daju mu ve¢u mo¢ u ovom pri-
jedlogu ustava nego $to je to, primjeri-
ce, Sartori predvidio u svojoj teoriji po-
lupredsjednickog sustava vlasti. Pred-
sjednik svoju politiku moze djelomicno
provesti i mimo premijera i kabineta jer
ima pravo donositi ukaze i odluke koji-
ma se prakticki mogu stvarati nove po-
litike. Clanak 81. Prijedloga Ustava ne
odreduje poblize kakav sadrzaj mogu
imati ukazi i odluke, pa mu to omo-
gucuje znatnu autonomiju u njihovu
kreiranju. Uz te predsjednikove ovlasti
i mogucnosti kontroliranja vlade dola-
zi u pitanje mogucnost primjene petog
Sartorijeva kriterija: promjene ravnote-
ze i modi unutar dualne strukture iz-
vréne vlasti. Ta moguénost postoji unu-
tar predsjednikova Nacrta Ustava, ali je
malo vjerojatno da bi mogla zazivjeti u
praksi. Nacrt Ustava stvoren je s namje-
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rom da se predsjedniku drzave omogu-
¢i da bude dominantna institucija unu-
tar politickog sustava, pa tako i unutar
izvréne vlasti, te bi bilo teSko ocekivati
da bi se ijedna osoba koja bi se nasla
na Celu drzave odrekla ovlasti koje joj
nudi ustav. Od Duvergerova tri kriteri-
ja semiprezidencijalizma ovaj ustavni
prijedlog zadovoljava dva, ali je upitno
udovoljava li i tre¢cemu prema kojemu
predsjednik nasuprot sebi ima premije-
ra i vladu. Duverger nije dovoljno jasan
u tome §to to znadi “nasuprot sebi”. Ako
misli na djelomi¢nu neovisnost premi-
jera i vlade o predsjedniku, onda je taj
kriterij zadovoljen. Ali ako misli na pot-
punu neovisnost o predsjedniku, onda
on nije zadovoljen. Sukladno tome,
predlozeni bi se sustav, prema Shu-
gartu i Careyu, te ¢ak i prema Sartori-
ju, mogao nazvati polupredsjednickim,
dok je prema Duvergerovu konceptu to
upitno.

Ustavna komisija Kongresa iznijela
je svoj prijedlog ustava koji je, s obzi-
rom na odnos izmedu institucija dr-
zavne vlasti, odstupao od predsjedni-
kova projekta. Njezin prijedlog u prvi
plan stavlja parlament, Vrhovni sovjet,
a zatim predsjednika drzave i Vladu.
Vrhovni je sovjet dvodomni parlament
i jedinstveno predstavnicko i zakono-
davno tijelo ruske drzave. Prvi je dom
parlamenta Drzavna duma, a drugi Vi-
jece Federacije. U tom prijedlogu usta-
va Duma broji 450 zastupnika, a u Jelj-
cinovu je imala samo 300 ¢lanova. Vi-
jece Federacije, kao i u Jeljcinovu pri-
jedlogu, sastojalo bi se od po dva pred-
stavnika svakog subjekta Federacije.
Predsjednik, u komisijinu prijedlogu,
uz suglasnost parlamenta imenuje ne
samo premijera nego i zamjenika pre-
mijera te ostale clanove Vlade koji su
nadlezni za unutarnje i vanjske poslo-

ve, obranu, sigurnost, financije i opce
upravljanje gospodarstvom. Ostale ¢la-
nove Vlade imenuje samostalno, bez
trazenja suglasnosti parlamenta. On je
drzavni poglavar i najvisi drzavni duz-
nosnik, ali ne moze kontrolirati rad
Vlade. Predsjednik ima pravo zakono-
davne inicijative i zakonodavnog veta,
pravo predlaganja drzavnog prorauna
te pravo da predlozi parlamentu raspi-
sivanja referenduma. Uz predsjednika
postoji i potpredsjednik koji se bira
zajedno s njim na izborima na rok od
Cetiri godine. Nitko ne moze obnasati
duznost predsjednika vise od dva puta.
Predsjednik ima pravo donositi ukaze
i odluke koje vrijede na cijelom drzav-
nom teritoriju, ali koje ne mogu biti su-
protne Ustavu i saveznim zakonima.
Predsjednik moze posredovati izmedu
Vlade i parlamenta ako Vrhovni sovjet
zatrazi ostavku premijera ili nekog ¢la-
na Vlade. Taj zahtjev Vrhovni sovijet
postavlja predsjedniku, pa ako ga pred-
sjednik odbije, duzan je to obrazlozi-
ti pred parlamentom. Parlament moze
vecinom glasova svih zastupnika u sva-
kome domu to obrazlozenje prihvatiti,
ali ako ga ne prihvati, ¢lan Vlade ¢ija
je ostavka zatrazena morat ¢e napustiti
svoju duznost. Prijedlog ustava sadrza-
va i odredbu da premijerova ostavka ne
znadi i pad Vlade. Takav projekt ustava
uspostavlja premijersko-predsjednicku
vlast u kojoj predsjednik drzave ime-
nuje premijera, ali mu premijer i vlada
nisu odgovorni. Predsjednik posjeduje
ustavne ovlasti koje bi se mogle ocije-
niti znatnima, ali je ipak parlament sre-
disnja institucija drzavne vlasti.

Taj prijedlog ustava potpuno odgo-
vara Sartorijevu konceptu semiprezi-
dencijalizma jer udovoljava svim nje-
govim obiljezjima. “Autonomni poten-
cijal” premijera veci je nego u Jeljcino-



vu prijedlogu ustava jer predsjednik
nema pravo upletanja u rad vlade niti
moze smjenjivati premijera i clano-
ve vlade. Svoj utjecaj na tu instituciju
predsjednik, ipak, moze ostvariti u pet
slu¢ajeva: prilikom imenovanja premi-
jera i Clanova vlade; prisustvovanjem
njezinim sjednicama, kojima i predsje-
dava; predlaganjem saveznog zakona
kojime se utvrduju struktura i nadlez-
nost vlade; donosenjem ukaza i odlu-
ka koje vlada mora postovati prilikom
donosenja vlastitih rjesenja i odluka; te
pravom promjene i ukidanja vladinih
odluka i rjeSenja. Taj je projekt u skla-
du i s Duvergerovim te Shugartovim i
Careyevim kriterijima. Za razliku od
prethodnog nacrta ustava, predsjednik
ovdje moze imati nasuprot sebi premi-
jeraiVladu jer su oni normativno neo-
visniji o njemu, pa se u sluc¢aju formira-
nja parlamentarne vecine kojoj ne pri-
pada i predsjednik pojavljuje pretpo-
stavka za nastanak podijeljene vecinske
vlasti ili kohabitacije.

Tijekom 1993. godine sukob izme-
du predsjednika drzave i Kongresa in-
tenzivirao se i dozivio svoju kulmina-
ciju u rujnu, kada je Jeljcin donio Ukaz
br. 1400. Krseci Ustav, koji to zabranju-
je, raspustio je Kongres i Vrhovni so-
vjet te raspisao parlamentarne izbore
i referendum o novome ustavu za 12.
prosinca. Parlament je odbio taj Ukaz i
smijenio Jeljcina s mjesta predsjednika.
Bududi da on nije htio prihvatiti odluku
Kongresa, doslo je do sukoba izmedu te
dvije institucije, koji je tenkovskim na-
padom na zgradu parlamenta rijeSen u
Jeljcinovu korist. Tom pobjedom ostale
su mu potpuno slobodne ruke da novi
politicki sustav i sustav vlasti oblikuje
prema vlastitim zamislima, bez upleta-
nja dotadasnjih konkurenata i suparni-
ka u ustavotvorni proces.

Nakon §to je nasilnim putem posti-
gao prevlast nad ostalim tijelima drzav-
ne vlasti, predsjednik je novim Usta-
vom i u ustavnopravnom pogledu po-
stao najjaca politicka institucija u rus-
koj drzavi. Na referendumu je vecina
gradana glasovala® za Jeljcinov prijed-
log Ustava koji je predsjedniku Ruske
Federacije dao znatne izvrsne i zako-
nodavne ovlasti, dok su ovlasti parla-
menta smanjene. Ustavne odredbe koje
predsjedniku daju velike ovlasti omo-
gucile su Jeljcinu i njegovu nasljedniku
Vladimiru Putinu da od ruskoga polu-
predsjednickog sustava u praksi stvore
prezidencijalizam, koji im je omogucio
ne samo prevlast nad ostalim instituci-
jama vlasti nego prakticki vladanje bez
ikakve djelotvorne ustavne kontrole. Te
su posebne ovlasti: pravo imenovanja
premijera, zamjenika premijera i ¢lano-
va Vlade; pravo raspisivanja referendu-
ma; pravo raspustanja Drzavne dume
ako taj dom parlamenta dva puta uza-
stopce izglasuje nepovjerenje Vladi ili
ako tri puta odbaci predsjednikov pri-
jedlog novog premijera; pravo zakono-
davne inicijative; pravo zakonodavnog
veta koji moze biti prevladan tek ako
za sporni zakon glasuju najmanje dvije
trecine zastupnika u svakom od domo-
va Federalne skupstine; pravo donose-
nja ukaza sa zakonskom snagom; pra-
vo donosenja odluke o smjeni Vlade.

* Prema objavljenim podacima, na referen-
dum je izaslo 53,2 posto registriranih biraca,
od kojih je 58,4 posto glasovalo za prijed-
log novog Ustava. Nakon referenduma po-
javile su se sumnje da je izvrSena prijevara
jer je nedostajalo oko sedam milijuna gla-
sackih listica, Sto znaci da je glasovalo ma-
nje od 50 posto registriranih biraca, koliko
je bilo potrebno da bi referendum bio valjan
(Shevtsova, 1999: 96).
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Predsjednik je u Ustavu odreden kao
¢uvar Ustava te prava i sloboda covje-
ka i gradanina. On utvrduje osnovne
smjernice unutarnje i vanjske politike
te predstavlja Rusiju u zemlji i inozem-
stvu. Vrhovni je zapovjednik oruzanih
snaga, formira Vijece sigurnosti Ruske
Federacije i predsjeda njime, utvrduje
vojnu doktrinu te imenuje i razrjesuje
duznosti vrhovno zapovjednistvo oru-
zanih snaga. Takve ovlasti ruskog pred-
sjednika nadmasuju ovlasti koje imaju
predsjednici drugih europskih drzava
s polupredsjednickim sustavom vlasti.*
Medu institucionalnim pretpostavka-
ma ruskog prezidencijalizma® poseb-
no treba istaknuti ovisnost Vlade o
predsjedniku te predsjednikove ukaze
i odluke koji se primjenjuju na cijelom
drzavnom teritoriju. Ovisnost Vlade o
predsjedniku izrazava se kroz nekoliko
ustavnih odredbi: predsjednik imenuje
premijera, zamjenika premijera i fede-
ralne ministre; donosi rjeSenje o smjeni
Vlade; ima pravo sudjelovati u sjedni-
cama Vlade i predsjedati njima; dono-
si normativne ukaze koje Vlada mora
postivati prilikom donoSenja vlastitih
odluka i rjeSenja; ima pravo ukinuti
Vladine odluke i rjeSenja koja su su-
protna Ustavu, federalnim zakonima i
predsjednikovim ukazima. Drugi zna-
¢ajan oblik predsjednikove modi, pred-
sjednicki ukazi i odluke, dijele se na
normativne i nenormativne (ili indi-
vidualne). Prvi su “oni koji utemeljuju

Timothy Colton i Cindy Skach smatraju da
je ruski predsjednik po svojim ustavnim
ovlastima dvostruko jaci od francuskog te
barem za tre¢inu od predsjednika Weimar-
ske republike (Charlton i Skach, 2004: 11).

“..Jasno je da je u ruskom slucaju sustav po-
lupredsjednicki strukturno, ali predsjednic-
ki u praksi” (Nichols, 1998: 10).

novi presedan odredene vrste” (Parrish,
1998: 82), a drugima se provode zako-
ni ili postojece politike. Jeljcin je uka-
ze i odluke koristio kao “uc¢inkovit in-
strument za ostvarivanje svog utjecaja
na politicki proces i politike” (Protsyk,
2004: 639). Dok je obiljezje parlamen-
tarizma potreba supotpisa premijera
ili odredenog ministra za sve predsjed-
nicke akte kako bi oni bili pravovalja-
ni, a semiprezidencijalizma samo za
neke (Sokol, 1992), ruski Ustav ostavlja
predsjedniku potpunu slobodu u nji-
hovu donosenju, obvezujuéi ga jedino
odredbom da ukazi i odluke koje do-
nosi moraju biti u skladu s Ustavom i
saveznim zakonima. Oni su stoga pod-
zakonskog karaktera, ali imaju zakon-
sku snagu na podrudju koje jo$ nije
uredeno saveznim zakonom i sve dok
to nije (Kyradus, O. E. et al., 2003; Par-
rish, 1998).

Predstavnicko i zakonodavno tijelo
Ruske Federacije, dvodomna Federalna
skupstina, novim je Ustavom dobila su-
zene ovlasti u odnosu na parlament iz
prethodnog Ustava. Politicka praksa od
1993. do 2007. pokazala je da su one,
zbog postojanja odredenih okolnosti,
u stvarnosti jo§ viSe smanjene. Prvo,
nemogucnost stvaranja stabilne parla-
mentarne vecine za vrijeme Jeljcinove
vladavine, koja bi uspjesno mogla pa-
rirati predsjedniku, omoguéila mu je
lakSe ucjenjivanje parlamenta te lakse
provodenje svoje politike unato¢ otpo-
ru vecine zastupnika u toj instituciji.
Drugo, pobjeda prokremaljske stran-
ke Ujedinjena Rusija na parlamentar-
nim izborima 2003. dovela je do stva-
ranja konsolidirane vecinske vlasti te
prestanka bilo kakva otpora parlamen-
tarne vecine predsjedniku drzave. Pu-
tin tako moze jos$ lakse provoditi svoju
politiku i ocekivati da ¢e svaka njego-



va zakonodavna inicijativa u Dumi biti
prihvac¢ena. Horizontalna, a donekle i
vertikalna podjela vlasti postaju neefi-
kasne, a takva politika Rusiju u praksi
vraca u stanje koje je postojalo prije
1991. godine, u tada proklamirano je-
dinstvo vlasti. Kako predsjednikove
autoritarne tendencije jacaju, demo-
kratsko ustrojstvo ruskoga politickog
sustava slabi, a predsjednik dobiva sve
vecu moc.

Upravo se zbog velike predsjedni-
kove modi u literaturi Rusija cesto
oznacuje kao predsjednicki, a ne po-
lupredsjednicki sustav vlasti. Dualna
struktura izvréne vlasti, odnosno po-
stojanje premijera na celu vlade odgo-
vorne parlamentu jedini je razlog zbog
kojega Rusiju treba svrstati u polupred-
sjednicki, a ne u predsjednicki sustav.
Ipak, prema nekim teorijama semi-
prezidencijalizma ni to ne bi bio dovo-
ljan razlog za takvu klasifikaciju. Sarto-
ri, primjerice, navodi da u takvim su-
stavima vlasti premijer uvijek pripada
parlamentarnoj vecini, a predsjednik
joj moze i ne mora pripadati. Do po-
bjede Ujedinjene Rusije na izborima
2003. nijedan premijer nije pripadao
parlamentarnoj vecini, nego je to naj-
cesce bila osoba koju je vec¢ina u Dumi
prihvacala samo zbog bojazni da pred-
sjednik ne raspusti taj dom. Sli¢no kao
ni spomenuti Jeljcinov prijedlog usta-
va iz sredine 1993. ni novi Ustav nije u
skladu sa svih pet Sartorijevih kriteri-
ja polupredsjednickog sustava, ali ni s
njegovom teorijom uopde, jer odredbe
Ustava ne upucuju na to da premijer
mora pripadati parlamentarnoj vecini.
Njegov “sustav s dvije glave u izvr$noj
vlasti” od kojih jedna uvijek ima jaci
polozaj, a druga slabiji, ovisno o tome
pripada li predsjednik parlamentarnoj
vedini ili ne, u ruskom je slucaju mo-

guc unutar postojecega ustavnog susta-
va, ali praksa je pokazala da predsjed-
nik do 2003. nije pripadao toj vecini, a
svejedno je bio “prva glava” Nakon $to
je 2003. sustav iz podijeljene manjinske
vlasti presao u konsolidiranu vecinsku,
predsjednik je ostao “prva glava” izvrs-
ne vlasti® Razlog takva odnosa sna-
ga unutar ruske izvrsne vlasti velike
su ustavne ovlasti predsjednika, a re-
ducirane ovlasti Vlade (i premijera) te
parlamenta. Ipak, Ustav ne predstavlja
zapreku nekom buducem predsjedniku
koji nece pripadati parlamentarnoj ve-
¢ini da imenuje premijera koji joj pri-
pada te da se suzdrzi od Sirokog kori-
Stenja svojih ovlasti. No i tada u svakom
trenutku predsjednik ima mogucnost
ponovno nametnuti svoju prevlast, te
bi svaki moguci sukob izmedu njega i
premijera bio rijeSen u njegovu korist.
Osim Sartorijeve, teSkoce postoje i kod
primjene ostalih teorija semipreziden-
cijalizma na ruski ustavni model. On
udovoljava prvim dvama Duvergero-
vim kriterijima (izbor predsjednika na
op¢im izborima i posjedovanje prili¢no
velikih ustavnih ovlasti), ali ne potpu-
no i tre¢em po kojem predsjednik ima
protiv sebe “premijera i ministre koji
posjeduju izvrsne i vladavinske ovla-
sti i mogu ostati na polozaju samo ako
se tomu ne protivi parlament” (Duver-
ger, 1980: 166). Ustav dopusta Drzavnoj

¢ Timothy Colton i Cindy Skach (2004) sma-
traju da postojanje podijeljene manjinske
vlasti predstavlja prijetnju za rusku demo-
kraciju, no Thomas Nichols (1998) misli da
su upravo velike ustavne ovlasti predsjed-
nika drzave (pa prema tome i moguénost
stvaranja podijeljene manjinske vlasti) spa-
sile demokraciju u toj zemlji. Jeljcin se po-
mo¢u njih mogao uspjesno oduprijeti an-
tisistemskim i antidemokratskim snagama
koje su imale ve¢inu u Dumi.
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dumi da se usprotivi Vladi i premijeru,
tj. da im izglasuje nepovjerenje, ali da bi
taj dom zaista srusio Vladu, to nepovje-
renje ve¢ina u Dumi treba izglasovati
ve¢inom od ukupnog broja zastupnika,
a nakon tri mjeseca to mora uciniti po-
novo. Ako predsjednik prihvati izglaso-
vano nepovijerenje, Vlada se smjenju-
je, ali ako ga ne prihvati, raspusta se
Duma. Predsjednik prema tome nema
protiv sebe premijera i ministre, nego
su oni ovisni o njemu ako zele opsta-
ti na vlasti.

Shugart i Carey navode kako pri-
hvacaju Duvergerove kriterije semipre-
zidencijalizma (nazivaju¢i ga premi-
jersko-predsjednickim sustavom), ali
razvijajuéi svoju teoriju’, zapravo se
udaljavaju od njega. Za razlikovanje nji-
hovih dvaju podtipova polupredsjed-
nickog sustava klju¢na je ¢injenica tko
kontrolira vladu. U oba podtipa vlada
je odgovorna parlamentu, ali u premi-
jersko-predsjednickom sustavu vlada
nije odgovorna i predsjedniku. Pred-
sjednikova uloga iscrpljuje se imenova-
njem premijera, nakon cega on i kabi-
net imaju “samostalan Zivot” u odnosu
prema predsjedniku. Nasuprot tome, u
predsjednicko-parlamentarnom susta-
vu predsjednik drzave i parlament mo-
raju se dogovarati o sastavu kabineta
jer je kabinet odgovoran objema insti-
tucijama. Taj sustav vlasti time ve¢ nor-
mativno odreduje prevlast jedne glave
izvr$ne vlasti (predsjednika) nad dru-
gom (premijerom), a ako do nje dode
i u praksi, sustav vlasti postaje sli¢ni-
ji predsjednickom sustavu nego $to to
moze biti slucaj s premijersko-predsjed-

7 Kasnije Shugart to sam ¢ini u svom radu
Semi-Presidential Systems: Dual Executive
and Mixed Authority Patterns.

nickim u slu¢aju konsolidirane vedin-
ske vlasti. Predsjednicko-parlamentar-
ni podtip semiprezidencijalizma pri-
sutan je i u ruskom Ustavu, ali ruska je
politicka praksa pokazala da pregovo-
ra o premijeru i sastavu vlade gotovo
i nije bilo jer je predsjednik imenovao
koga je htio, a parlament je to morao
potvrditi ako nije htio riskirati vlastito
raspustanje.®

Zbog takve ovisnosti premijera o
predsjedniku moze se dovesti u pita-
nje stvarno postojanje dualne struk-
ture izvr$ne vlasti u ruskom sustavu
vlasti u razdoblju od donosenja Usta-
va 1993. do danas. Postojanje dvaju po-
lova egzekutive (predsjednika i premi-
jera), predsjednikove znatne ustavne
ovlasti te ovisnost premijera i vlade o
parlamentu ne znaci da je izvr$na vlast
dualna ako politicka praksa kroz dulje
razdoblje pokazuje da jedna glava iz-
vrsne vlasti dominira nad drugom u
tolikoj mjeri da sustav u praksi posta-
je predsjednicki. Ipak, postojanje us-
tavnih normi po kojima je vlada, osim
predsjedniku drzave, odgovorna i par-
lamentu ostavlja mogu¢nost da u dru-
gacijem rasporedu snaga premijer po-
stane neovisniji o predsjedniku te da
parlament uspostavi djelotvorniju kon-
trolu nad radom vlade. No zbog vrlo
velikih ustavnih ovlasti predsjednika
drzave osoba koja bi se nasla na celu
Rusije trebala bi doslovce paziti da ih
ne koristi kako bi premijer uspio po-
stati prva glava egzekutive, a parla-
ment ostvariti djelotvorniju kontrolu
nad vladom. Uspostavljanje podijeljene

¢ Tijekom 1998. premijer Jevgenij Primakov
nastojao je u vladu uvrstiti ¢lanove parla-
mentarne vedine, ali je njegova vlada bila
kratkotrajna, pa se to moze smatrati iznim-
kom od pravila.



vecinske vlasti ili kohabitacije u slu¢aju
formiranja parlamentarne vecine ko-
joj ne pripada i predsjednik, s obzirom
na njegove ustavne ovlasti, ovisi samo
o predsjednikovoj volji. On u svakom
trenutku moze Drzavnoj dumi namet-
nuti premijera i Vladu koji ne pripa-
daju parlamentarnoj vedini jer u pro-
cesu formiranja Vlade i u kontroli nje-
zina rada ustavni mehanizmi pogoduju
predsjedniku, a ne parlamentu.

4. Promjene dualne strukture izvrine
vlasti poljskog polupredsjednickog
sustava: od jakog predsjednika do
jakog premijera

Poljska je bila prva zemlja u Sred-
njoj i Isto¢noj Europi u kojoj je poceo
proces demokratske tranzicije. U raz-
doblju od 1989. do danas u njoj su bila
na snazi dva ustava i jedan ustavni za-
kon s funkcijom ustava. Institucije vla-
sti u tom su razdoblju ostale iste, ali su
se njihovi medusobni odnosi mijenjali.

Ustav Narodne Republike Polj-
ske donesen 1952. godine promijenjen
je dogovorom komunistickih vlasti i
oporbe u travnju 1989. Zakonom o pro-
mjeni Ustava od 7. travnja 1989. uvede-
ni su institucija predsjednika drzave te
drugi dom parlamenta, Senat. Pred-
sjednika su birali Sejm i Senat na zajed-
nickoj sjednici, a predvideno trajanje
mandata predsjednika drzave iznosilo
je Sest godina. Tom novelom predsjed-
nik je odreden kao najvisi predstavnik
poljske drzave koji ju predstavlja u zem-
ljii i inozemstvu, pazi na postivanje
Ustava te “strazari” nad drzavnom su-
verenoscu i sigurnos¢u. Predsjednik je
vrhovni zapovjednik poljskih oruzanih
snaga i nalazi se na celu Odbora ze-
maljske obrane. On Sejmu predlaze po-
stavljanje, odnosno smjenu premijera
te predsjednika Poljske narodne ban-

ke. Takoder moze zbog posebno vaznih
pitanja sazvati sjednicu Vije¢a minista-
ra (Vlade) i predsjedati njome. Njego-
ve su ovlasti u vanjskoj politici i medu-
narodnim odnosima sljedece: ratificira
i objavljuje medunarodne ugovore (za
one koji predstavljaju financijski teret
ili zahtijevaju promjenu zakona po-
trebna je suglasnost Sejma), postavlja
poljske diplomatske predstavnike u
inozemstvu te prima vjerodajnice stra-
nih diplomata akreditiranih u Poljskoj.
Moze uvesti izvanredno ili ratno stanje
na dijelu teritorija ili na cijelom teri-
toriju Poljske. Izvanredno stanje pro-
glasava na odredeno vrijeme, koje ne
moze trajati duze od tri mjeseca, te ga
moze produziti jo$ jednom, isto na raz-
doblje koje nije duze od tri mjeseca, ali
uz suglasnost domova parlamenta. Vla-
da je odgovorna Sejmu, a predsjedniku
samo u razdoblju izmedu dva saziva
tog doma parlamenta. U rujnu 1990.
promijenjen je Ustav i odredeno je da
¢e se predsjednik birati na opéim izbo-
rima na rok od pet godina s mogu¢no-
$¢u jo$ jednog reizbora. Tom ustavnom
promjenom u Poljskoj je zavrsilo prije-
lazno razdoblje, koje je trajalo od ustav-
nih promjena u travnju 1989. i koje je
znacilo napustanje komunistickog je-
dinstva vlasti i skupstinske vlade. To
prijelazno razdoblje imalo je obiljezja
i parlamentarizma i semiprezidenci-
jalizma: postojala je dualna struktura
izvréne vlasti i fiksni mandat predsjed-
nika koji nije bio politicki odgovo-
ran parlamentu, ali on se nije birao na
op¢im izborima, nego u parlamentu.
Uz to predsjednik Jaruzelski se nakon
poraza komunista na parlamentarnim
izborima u lipnju 1989. i formiranja
prve nekomunisticke vlade u Isto¢noj
Europi suzdrzao od potpunog koriste-
nja svojih ustavnih ovlasti, te je prvom
glavom izvréne vlasti postao premijer
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Tadeusz Mazowiecki. Ustavni je mo-
del dakle u tom prijelaznom razdoblju
po svojim strukturnim obiljezjima bio
izmedu parlamentarnog i polupredsjed-
nickog, dok je sustav u praksi bio par-
lamentarni. Na prvim predsjednickim
izborima, koji su se odrzali u studeno-
me 1990, pobijedio je voda Solidarnosti
Lech Walgsa, koji se, za razliku od Ja-
ruzelskog, kao predsjednik $iroko kori-
stio svojim ustavnim ovlastima. U raz-
doblju njegove vladavine predsjednik
drzave bio je prva glava egzekutive, a
premijer druga.

Rad na novome poljskom ustavu
bio je otezan zbog nemogucnosti po-
stizanja konsenzusa izmedu najvazni-
jih politickih aktera, pa je zbog toga 17.
listopada 1992. donesen Ustavni zakon
o0 uzajamnim odnosima zakonodavne i
izvréne vlasti Republike Poljske te o lo-
kalnoj samoupravi, tzv. Mali ustav. Tim
prijelaznim ustavnim rjeSenjem zadr-
zan je polupredsjednicki sustav vlasti,
a predsjednik drzave zadrzao je znat-
ne ovlasti, slicno kao i u ustavnoj no-
veli iz 1989, iako ni takvim ovlastima
Walesa nije bio zadovoljan. Malim je
ustavom odredeno da je predsjednik
najvisi predstavnik Poljske u zemlji i
inozemstvu, da osigurava postivanje
Ustava, drzavnu sigurnost i suverenost.
Ta ustavna odredba gotovo je prepisa-
na iz Zakona o promjeni Ustava od 7.
travnja 1989. gdje je predsjedniku dana
uloga “Cuvara” drzave. Za razliku od
odredbi tog Zakona, Mali ustav odre-
duje da se predsjednik bira na opéim
izborima neposredno na rok od pet go-
dina. Izravan izbor predsjednika daje
mu legitimnost koju prvi predsjednik
Wojciech Jaruzelski nije imao, te se u
promijenjenom odnosu snaga u zako-
nodavnoj i izvrénoj vlasti nije mogao
osloniti na ve¢inu u parlamentu koja ga

je izabrala na tu duznost. Zbog toga je
ve¢ 1990. promijenjen Ustav i uvedeni
su opdi izbori za predsjednika, koji su
zadrzani i u Malom ustavu. Predsjedni-
ku je u Malom ustavu dano opce vod-
stvo u podru¢ju medunarodnih odno-
sa, ali svoje odnose sa stranim drzava-
ma te s poljskim predstavnicima u ino-
zemstvu moze ostvarivati samo preko
ministra vanjskih poslova. On ratifici-
ra i objavljuje medunarodne ugovore, o
¢emu obavjestava oba doma parlamen-
ta, ali oni ugovori koji se ticu drzavnih
granica, obrambenih saveza ili povlace
za sobom financijski teret ili promjenu
zakonodavstva trebaju zakonsko ovla-
Stenje. Predsjedniku je dano i opée vod-
stvo u podrudju unutarnje i vanjske si-
gurnosti te je odreden kao vrhovni za-
povjednik oruzanih snaga. Gotovo ista
odredba kao i u Zakonu o promjeni
Ustava iz 1989. daje mu pravo progla-
$avanja izvanrednog stanja na razdob-
lje ne duze od tri mjeseca, ali ako se
izvanredno stanje produzuje, potrebna
je suglasnost Sejma, a ne vise obaju do-
mova parlamenta. Za sve pravne akte
koje predsjednik donosi potreban je su-
potpis premijera ili nadleznog ministra,
osim za trinaest slucajeva navedenih u
Malom ustavu. Medu njih se ubrajaju
i pravo zakonodavne inicijative, pravo
zakonodavnog veta, imenovanje pre-
mijera i imenovanje Vije¢a ministara u
punom sastavu. Znatne predsjednicke
ovlasti i postojanje premijera na celu
vlade odgovorne parlamentu uspostav-
ljaju dualnu strukturu izvr$ne vlasti.
Ustavni zakon odreduje da predsjednik
imenuje premijera, a na njegov prijed-
log i ostale clanove Vlade. Imenovani
premijer izlazi pred Sejm s programom
rada nove Vlade i molbom za izglasava-
nje povjerenja. Da bi ono bilo izglaso-
vano, potrebna je apsolutna vecina gla-



sova zastupnika tog doma parlamenta.
U slucaju izglasavanja nepovjerenja
pravo imenovanja novog premijera
prelazi s predsjednika na Sejm, koji no-
voj vladi takoder treba izglasovati po-
vjerenje apsolutnom veéinom glasova.
Nakon izglasavanja povjerenja pred-
sjednik imenuje novu Vladu i prihva-
¢a njezinu prisegu. Ako joj povjerenje
nije izglasovano, predsjednik imenuje
premijera i na njegov prijedlog ostale
¢lanove Vlade te trazi od Sejma izgla-
savanje povjerenja obi¢nom vecinom
glasova. Ako se ni tada ne izglasuje po-
vjerenje, inicijativa za imenovanje no-
vog premijera i vlade ponovno prelazi
s predsjednika na Sejm te se ponovno
trazi izglasavanje povjerenja obi¢cnom
ve¢inom glasova. Izglasavanje nepo-
vjerenja i Cetvrti put daje predsjedniku
pravo ili da raspusti Sejm ili da imenu-
je premijera i vladu na rok od najdulje
Sest mjeseci. Ako imenuje vladu i pre-
mijera, Sejm prije isteka toga roka treba
sovati nepovjerenje istodobno imenu-
juéi novog premijera koji treba sastavi-
ti novu vladu. Propustanje da to ucini
obvezuje predsjednika da raspusti taj
dom parlamenta. Imenovanjem novog
premijera Sejm ponovno moZe zapo-
Ceti ciklus izmjenjivanja inicijative za
imenovanja premijera i vlade izmedu
tog doma parlamenta i predsjednika,
ovisno o tome hoce li novoj vladi izgla-
sovati povjerenje ili ne. Predsjednik
prilikom imenovanja nove Vlade ima
pravo biti konzultiran kod izbora tri-
ju tzv. Belwedere ministara (Agh, 1998:
41), tj. ministara unutarnjih i vanjskih
poslova te narodne obrane. Iako pre-
mijer i vlada formalno nisu odgovor-
ni predsjedniku, nego Sejmu, viSestru-
ka nemogucnost formiranja veéine u
tom domu koja bi izglasovala povje-

renje novoj Vladi omogucuje pred-
sjedniku da imenuje premijera i Vijece
ministara s mandatom do najvise pola
godine bez suglasnosti Sejma. U tom
razdoblju predsjednik ima mogucnost
biti prva glava izvr$ne vlasti ako za pre-
mijera izabere osobu koja bi se odrekla
samostalnosti u svom politickom dje-
lovanju i dragovoljno pristala podrediti
sebe i vladu predsjednikovoj volji. Ipak,
vlada ni tada nije formalno odgovorna
predsjedniku, ali ni Sejmu. U tom raz-
doblju postoji potpuna uzajamna neo-
visnost Sejma i Vije¢a ministara te izo-
stanak djelovanja nacela check and ba-
lances izmedu institucija zakonodavne
i izvr$ne vlasti. To nacelo ipak moze
djelovati, ali sada samo izmedu dviju
institucija izvr$ne vlasti: predsjednika i
vlade. Potreba premijerova ili ministro-
va supotpisa na predsjednikove pravne
akte (osim trinaest izuzetaka) onemo-
gucuje potpunu samovolju predsjedni-
ka u njihovu donoSenju i zahtijeva od
njega suradnju s premijerom i mini-
strima kako bi ih mogao donositi. Ipak,
imajudi u vidu njegovu samostalnost u
imenovanju premijera nakon cetiri ne-
uspjesna izglasavanja povjerenja novoj
vladi u Sejmu, moze se ocekivati da ¢e
njegov izbor teziti osobi koja Ce pristati
biti druga glava dualne strukture egze-
kutive. U ostalim slu¢ajevima imenova-
nja premijera i ¢lanova Vlade predsjed-
nik mora imati u vidu parlamentarnu
vedinu i njezina kandidata za premije-
ra, osim ako namjerno ne Zeli isprovo-
cirati neizglasavanje povjerenja Vladi
i premijeru. Te odredbe Malog usta-
va prisiljavaju Sejm na odgovornost
prilikom formiranja nove Vlade, da-
juéi istodobno predsjedniku i mo¢ da
utjece na izbor buduceg premijera, ali
i mogucnost da opstruira formiranje
nove Vlade.
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Sustav vlasti uspostavljen u tom
Ustavnom zakonu u skladu je sa svih
pet Sartorijevih kriterija semipreziden-
cijalizma. Tre¢i kriterij — fakti¢na ovi-
snost premijera i Vlade o predsjedni-
ku zbog formalne i stvarne ovisnosti
o parlamentu - u poljskom se slucaju
potvrdio i u praksi za vrijeme vladavi-
ne Lecha Walese, koji je inicirao ruse-
nje dviju vlada (premijera Olszewskog
i Pawlaka) te je raspustio Sejm nakon
izglasavanja nepovjerenja vladi Hanne
Suchocke. Duvergerovi kriteriji semi-
prezidencijalizma takoder su potvrdeni
i u formalnom i u materijalnom Usta-
vu. Treci kriterij, po kojem predsjednik
protiv sebe ima premijera i ministre,
ispunio se u tom razdoblju kako god
razumjeli taj kriterij: bilo kao izraz bi-
polarnosti, a ne unipolarnosti egzekuti-
ve, bilo kao izravno suparnistvo izme-
du dvije institucije izvr$ne vlasti. Wale-
sa je protiv sebe doslovce imao Olszew-
skovu, Pawlakovu i Oleksyjevu vladu, s
kojima je dolazio u sukobe i koje nisu
bile prijateljski raspolozene prema nje-
mu. S obzirom na Shugartova i Carey-
eva obiljezja podtipova polupredsjed-
nickog sustava poljski sustav vlasti
odgovarao bi obiljezjima premijersko-
-predsjednickog podtipa semipreziden-
cijalizma jer su premijer i Vlada odgo-
vorni parlamentu, ali ne i predsjedniku.
Problem kod takve klasifikacije nastaje
samo onda kada premijera izabere par-
lament, a ne predsjednik. Shugart sma-
tra da je klju¢no obiljezje polupredsjed-
nickog sustava (tj. premijersko-pred-
sjednickog, kako ga u ovom kontekstu
on naziva), “da institucija koja odabi-
re agenta ne smije biti ista ona koja je
ovlastena otpustiti tog agenta” (Shugart,
2005: 8).° U navedenom slucaju izbora

® Kurziv u izvorniku.

premijera od strane parlamenta sustav
vlasti poprima obiljezja parlamentar-
nog sustava, pa bi se moglo zakljuci-
ti da Mali ustav omogucava izmjenu
parlamentarnih i polupredsjednickih
razdoblja vlasti ovisno o tome komu
pripada pravo imenovanja premijera
- predsjedniku ili parlamentu.

Walesini sukobi s parlamentom tra-
ju od pocetka prvog saziva Sejma iza-
branog na parlamentarnim izborima
u listopadu 1991. i obiljezeni su u pr-
vom redu pitanjem kontrole rada vla-
de te pitanjem imenovanja premijera
i ministara. U poljskoj dualnoj struk-
turi izvrsne vlasti Walesa se nije zado-
voljio samo time da bude jedan od po-
lova, tj. da ima znatne ustavne ovlasti,
pa ni time da ima prvenstvo pred pre-
mijerom, nego je trazio da ta struktu-
ra bude unipolarna. Od novoizabra-
noga prvog saziva Sejma zahtijevao je
da njega samog imenuje premijerom, a
nakon §to je parlament to odbio, poku-
$ao je nametnuti svoga kandidata. Ve-
¢ina u Sejmu odbila je te pokusaje, pa
je predsjednik bio prisiljen imenovati
za premijera kandidata kojega je Sejm
predlozio, Jana Olszewskog. S novom
je vladom Walesa bio u lo$im odnosi-
ma upravo zbog pokusaja da je kontro-
lira, a sukob izmedu te dvije institucije
rijeSen je padom vlade u Sejmu. Vlada
Hanne Suchocke, koja je naslijedila vla-
du Olszewskog, temeljila se na nesigur-
noj koaliciji sedam stranaka te je ovisila
o predsjedniku. On je koristio tu situa-
ciju te je uspostavio jacu kontrolu nad
vladom, koja je trajala sve dok joj sredi-
nom 1993. nije izglasovano nepovjere-
nje u Sejmu. Predsjednik je odgovorio
raspustanjem tog doma i raspisao prije-
vremene izbore. Na njima su pobijedi-
li postkomunisticki Savez demokratske
ljevice (SLD) i Poljska seljacka stran-
ka (PSL), koji su namjeravali formirati



koalicijsku vladu. Walesa je opet htio
nametnuti svoga kandidata za premi-
jera, te SLD i PSL sklapaju dogovor da
njihov kandidat bude predsjedniku pri-
iako je ta stranka bila manji koalicij-
ski partner. Uz to te dvije organizacije'
pristaju da tzv. Belwedere ministre, tj.
ministre vanjskih i unutarnjih poslova
i obrane imenuje Walesa. To je u¢injeno
kako bi se izbjegao sukob s predsjed-
nikom koji je bio neprijateljski raspo-
loZen prema novoj vecini u parlamen-
tu. Tako je postignut kompromis izme-
du vlade i parlamenta s jedne strane te
predsjednika s druge, nastaju sukobi
koji prijete ustavnom krizom. Takva
nestabilna situacija razrijeSena je po-
bjedom Aleksandra Kwasniewskog iz
SLD-a na predsjednickim izborima u
studenome 1995. godine.

Klasifikacija dvaju podtipova polu-
predsjednickog sustava vlasti Mauricea
Duvergera, koja proizlazi iz rezultata
parlamentarnih i predsjednickih izbo-
ra, nije vrijedila u tom razdoblju po-
vijesti Trece republike. Odnos izmedu
sve tri institucije zakonodavne i izvr$ne
vlasti bio je takav da se ne moze svrsta-
ti u jedan od predlozena dva podtipa
semiprezidencijalizma. Predsjednikovo
inzistiranje da bude prva glava izvrsne
vlasti bez obzira na sastav parlamenta
generiralo je sukobe koji su djelovali
destabiliziraju¢e na politicki sustav te
su otezavali odnose izmedu institucija
drzavne vlasti. Razdoblje vlade Hanne
Suchocke tako ne odgovara obiljezjima
ni parlamentarizma ni prezidencijaliz-
ma. Predsjednik nije pripadao veéini

10 SLD je bio koalicija lijevih stranaka i orga-
nizacija na ¢elu sa Socijaldemokracijom Re-
publike Poljske (SdRP). Koalicija je prerasla
u politicku stranku 1999. godine.

u parlamentu kojoj je pripadala vlada,
ali ovisnost vlade i o predsjedniku i o
parlamentu onemogucavaju svrstava-
nje poljskoga polupredsjednickog su-
stava u tom razdoblju u jedan od dva
Duvergerova podtipa. Sli¢no je bilo i u
vrijeme vlada SLD-a i PSL-a od 1993.
do 1995, kada su te dvije organizacije
pristale na odredeno popustanje pred-
sjedniku Walesi kako bi izbjegle sukob
s njim. Iako nije imao kontrolu nad nji-
ma kao nad vladom Suchocke, uspio
je izazvati pad Pawlakowe vlade 1995.
Razdoblje kohabitacije izmedu Walese
te SLD-a i PSL-a tesko bi se moglo na-
zvati parlamentarnim razdobljem jer
predsjednik nije imao namjeru da se
suzdrzi od koristenja svih svojih ustav-
nih ovlasti i postane druga glava egze-
kutive. Sli¢no se dogodilo i s vladom
Jana Olszewskog, pad koje je izazvao
sukob Walese s nekim ministrima. Iako
su premijer i vlada pripadali parlamen-
tarnoj vecini, a predsjednik ne, pa bi se
i to razdoblje moglo okarakterizirati
kao razdoblje parlamentarizma, Wale-
sa je pokazao kakav utjecaj ima nad
kabinetom te ocitovao svoju namjeru
da dominira izvrénom vlas¢u. Duver-
gerova teorija o izmjeni parlamentar-
nih i predsjednickih razdoblja unutar
ustavnog rezima polupredsjednickog
sustava u Poljskoj nije se, prema tome,
mogla primijeniti. Bez obzira na veéinu
u parlamentu predsjednik je nastojao
vladati kao u predsjednickom sustavu
vlasti, a djelomice je u tome i uspije-
vao. Umjesto da se suzdrzi od koriste-
nja svih svojih ustavnih ovlasti i pre-
pusti premijeru prvenstvo unutar iz-
vr$ne vlasti, predsjednik drzave nasto-
jao je kontrolirati i premijera i vladu te
je, naj¢eS¢e ne uspijevajuci to postici,
izazivao sukobe s parlamentom i ka-
binetom kako bi ih prisilio da popuste
njegovim zahtjevima.
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Dolaskom Aleksandra Kwasniew-
skog na celo drzave krajem 1995. si-
tuacija se promijenila. Iako je tada na-
stala konsolidirana vecinska vlast te je,
sukladno Duvergerovoj teoriji, trebalo
nastupiti razdoblje prezidencijalizma,
Kwasniewski je imao drugaciji stil vla-
davine od Walgse. Do predsjednickih je
izbora Kwasniewski bio na ¢elu Ustavne
komisije Narodne skupstine i zauzimao
se za smanjivanje ovlasti predsjedniku
drzave. Nakon stupanja na predsjednic-
ku duznost djelomicno je promijenio
svoj stav, zalazudi se za nesto vece pred-
sjednicke ovlasti, ali je bio spremniji za
konsenzus s drugim tijelima vlasti nego
§to je to bio njegov prethodnik.

Novi poljski Ustav donesen je 1997.
godine, nakon §to je prihvacen na re-
ferendumu. Prema Ustavnom zakonu
od 23. travnja 1992. o postupku pripre-
me i usvajanja Ustava Republike Polj-
ske, trebao je pro¢i dvostruko prihva-
¢anje kako bi stupio na snagu. Prvo ga
je trebala prihvatiti Narodna skupstina
dvotrecinskom vecinom glasova par-
lamentarnih zastupnika, a zatim gra-
dani na referendumu. Tako zahtijeva-
no postizanje drustvenog i politickog
konsenzusa oduzilo je rad na stvaranju
nacrta novog Ustava na vise od pet go-
dina, pa je on donesen tek 1997, pred
kraj mandata drugog saziva Sejma. Za
njegovo prihvac¢anje bio je potreban
trostruki kompromis: izmedu SLD-a
i Unije slobode (UW) o liberalno-de-
mokratskim temeljima Ustava, izme-
du SLD-a i UW-a te PSL-a i Unije rada
(UP) o socijalnim i ekonomskim pra-
vima te izmedu tih Cetiriju organiza-
cija i Katolicke crkve (Jasiewicz i Ge-
bethner, 1998). Na zasjedanju Narodne
skupstine u travnju 1997. stvorena je
dvotreéinska veéina potrebna za do-
nos$enje Ustava, a na referendumu koji
se odrzao sljede¢i mjesec prihvatila ga

je i vedina biraca. Novim Ustavom za-
drzan je polupredsjednicki sustav, ali
su i promijenjeni odnosi izmedu tije-
la drzavne vlasti. Neki autori smatraju
da je novim Ustavom napusten semi-
prezidencijalizam i uspostavljen parla-
mentarni sustav (Wiatr, 2000; Millard,
2003), a neki da poljski ustavni model
ne odgovara ni jednome od tri teorijska
tipa sustava vlasti: ni parlamentarnom,
ni predsjednickom, ni polupredsjed-
nickom (Wyrzykowski i Cielen, 2006:
265). U novom Ustavu ostala su Cetiri
elementa dualne strukture izvrsne vla-
sti: dva pola izvréne vlasti (od kojih je
jedan drzavni poglavar, a drugi premi-
jer), znatne ustavne ovlasti predsjedni-
ka drzave' te odgovornost premijera i
vlade parlamentu. Novost je u odnosu
na Mali ustav odredba po kojoj je pred-
sjednik odreden kao jamac stalnosti
drzavne vlasti, ali i odredbe kojima se
smanjuju neke predsjednikove ovlasti,
a povecavaju premijerove. U podruc-
ju zakonodavstva predsjednik je za-
drzao pravo zakonodavne inicijative i
zakonodavnog veta, ali je smanjen broj
glasova potrebnih u Sejmu - s dvije tre-
¢ine na tri petine — kako bi predsjedni-
kov veto bio prevladan. Predsjednik je
ostao vrhovni zapovjednik oruzanih

' Rezultati istrazivanja Stevena Ropera (2002)
pokazali su da se poljski predsjednik s obzi-
rom na svoje zakonodavne ovlasti, a uspo-
redujuci ih s ovlastima predsjednika Austri-
je, Finske, Francuske, Islanda, Litve, Molda-
vije, Portugala, Rumunjske i Slovenije, tj.
zemalja koje on navodi kao premijersko-
-predsjednicke, nalazi na cetvrtom mjestu.
S obzirom na nezakonodavne ovlasti, koje
se ticu odnosa izmedu predsjednika, vlade
i parlamenta, cetvrto mjesto dijeli s Austri-
jom i Francuskom, a ukupno gledajuci obje
vrste ovlasti, nalazi se na drugom mjestu,
odmabh iza Islanda.



snaga, ali u vremenu mira on to za-
povjednistvo ostvaruje preko ministra
narodne obrane. U ratu imenuje glav-
nog zapovjednika oruzanih snaga na
prijedlog premijera. Premijerov je pri-
jedlog potreban i kako bi predsjednik
mogao zapovijediti op¢u ili djelomi¢nu
mobilizaciju i upotrebu oruzanih sna-
ga za obranu zemlje. Institut supotpisa
normiran Malim ustavom promijenjen
je u tri smjera. Prvo, proSirena je potre-
ba njegove primjene s predsjednikovih
pravnih akata na sve njegove akte. Dru-
g0, broj slucajeva kad on nije potreban
prosiren je na trideset. I trece, supotpis
ne daju vise premijer ili nadlezni mini-
star, nego samo premijer. Time je inten-
ziviran odnos izmedu premijera i pred-
sjednika unutar dualne strukture iz-
vrine vlasti, ¢ime se otvara moguénost
i drugacijeg odnosa snaga izmedu njih.
Predsjednik je sada u vecoj mjeri ovi-
san o premijerovoj volji da dade ili
uskrati supotpis na njegove akte jer se
vi$e ne moze osloniti na odredenog mi-
nistra, nego samo na predsjednika vla-
de. Time je dodatno oslabljen predsjed-
nikov ucjenjivacki potencijal prema
premijeru, pogotovo kada postoji sta-
bilna parlamentarna vecina koja stoji
iza premijera i vlade. Normativno se
tako povlas¢uje premijera u odnosu na
predsjednika drzave u mogu¢im kom-
binacijama oko promjenjivosti prven-
stva unutar izvrSne vlasti. Ojac¢an po-
lozaj premijera pokazuje se i u drugim
dodatnim ovlastima koje mu je usta-
votvorac u Ustavu dodijelio. Premijer
tako predstavlja vladu i upravlja njezi-
nim poslovima, izdaje uredbe te osigu-
rava provedbu i nacine provedbe vla-
dine politike. On kontrolira i koordini-
ra rad ostalih ¢lanova vlade, pa mu je
tako, osim navedenoga oja¢anog polo-
zaja spram predsjednika, oja¢an polo-
zaj i prema ministrima. Obavlja i nad-

zor nad lokalnom samoupravom te nad
vladinom administracijom. Ako posto-
ji pitanje od posebne vaznosti, pred-
sjednik ima ovlast sazvati Kabinetsko
vijece koje se sastoji od Vije¢a minista-
ra kojemu on predsjeda, ali koje nema
ovlast vlade. Za razliku od procedure
imenovanja i potvrdivanja novog pre-
mijera i nove vlade uspostavljene Ma-
lim ustavom, kod koje je pravo imeno-
vanja visestruko prelazilo s predsjedni-
ka na Sejm i obratno, novim Ustavom
taj se postupak skracuje i smanjuje se
predsjednikov ucjenjivacki potencijal
prema parlamentu i novom premijeru.
Za razliku od cetiri moguca neuspjeha
u izglasavanju povjerenja novoj vla-
di, nakon cega predsjednik ima pravo
ili raspustiti Sejm ili imenovati novog
premijera i vladu na rok do Sest mjese-
ci, novi Ustav odreduje tri moguca ime-
novanja novog premijera i Vlade. Inici-
jativa za njihovo imenovanje prelazi s
predsjednika na Sejm i obratno, ali ako
prvi dom parlamenta i nakon treceg
puta ne izglasuje povjerenje novoj vla-
di, predsjednik je duzan raspustiti Sejm
i raspisati nove parlamentarne izbo-
re. Moguc¢nost imenovanja premijera i
vlade koji bi bili posve ovisni o pred-
sjedniku tom je ustavnom odredbom
prakticki iskljuena jer predsjednik
sada mora voditi racuna o kandidatu
koji bi bio prihvatljiv ve¢ini zastupnika
u Sejmu. Ne ucini li to, riskira preuzi-
manje odgovornosti zbog neuspjeha u
formiranju vlade, te time slabi svoj utje-
caj u politickom Zivotu zemlje.
Polupredsjednicki sustav koji je
uspostavljen na pocetku tranzicije po-
kazuje u poljskom slucaju svoje podti-
pove koji se izmjenjuju neovisno o pro-
mjenama ustavnih tekstova, no na nji-
hovu promjenu vise je utjecala promje-
na osoba koje su bile nositelji predsjed-

=
o]
s
(%)
=3
wv
-z
v
c
o
(%)
@
o
[
g
a
=
o
o
©
=z
=
o
o
©
=
>
=
©
o
©
o
£
o
~




)
o
S
(o]
©
>
2
n
=}
I~
°
o
o)
v
k%)
2
o
=
©
a
o
e)
=
wv
2
©
>
2
=
©
c
<

nicke funkcije nego izmjena ustavnih
odredbi koje su se odnosile na ovlasti
tijela zakonodavne i izvrsne vlasti. Pro-
blem koji se pojavljuje oko svrstavanja
tog sustava vlasti u polupredsjednicki
sustav odnosi se na drugi Duvergerov
kriterij: znatne predsjednicke ovlasti.
Spomenuto Roperovo istrazivanje po-
kazuje da su predsjednikove ovlasti
odredene u Ustavu iz 1997. znatne u
odnosu prema ovlastima predsjednika
drzava u drugim polupredsjednickim
sustavima. Iako bi se moglo dovesti
u pitanje svrstavanje Austrije i Slove-
nije u premijersko-predsjednicke su-
stave, usporedivanje Poljske s Francu-
skom pokazuje da poljski predsjednik
ima vece ovlasti nego francuski. Pro-
blem $to nastaje kod vecine teorija o
semiprezidencijalizmu jest to $to auto-
ri izbjegavaju poblize odrediti $to znace
znatne ili velike predsjednicke ovlasti.
Zbog toga nastaje nedoumica pri svr-
stavanju odredene zemlje u taj sustav
vlasti. Stoga treba biti oprezan da se
ne dode u napast analizirati politicku
praksu u konkretnoj zemlji kako bi se
odgovorilo na pitanje koji tip sustava
vlasti ima ta zemlja, a da se pritom za-
nemare njezine ustavne odredbe.

5. Zakljucak

Proces demokratske tranzicije u ze-
mljama Srednje i Isto¢ne Europe za-
htijevao je promjenu starih i donose-
nje novih ustava. Uz izgradnju novih
politickih institucija bilo je potrebno i
regulirati odnose izmedu tijela drzav-
ne vlasti, odnosno uspostaviti odgo-
varajudi tip sustava vlasti. Popularnost
polupredsjednickog sustava u tran-
zicijskim zemljama imala je razlicite
uzroke. Medu ostalim Zeljela se posti-
¢i veca stabilnost politickog sustava u
razdoblju tranzicije, a tip sustava vlasti

uspostavljen u Petoj republici smatrao
se pogodnim za postizanje i odrzavanje
njegove stabilnosti. Ve¢ tijekom 1990-ih
u pojedinim zemljama koje su izabrale
taj sustav vlasti mogli su se vidjeti re-
zultati i posljedice tog izbora.

Razli¢iti tranzicijski procesi u Rusi-
jii Poljskoj ocitovali su se i u razli¢itim
ustavotvornim procesima u njima. Dok
je proces stvaranja poljskog ustava bio
obiljezen nastojanjem da se postigne
drustveni i politicki konsenzus o nje-
govu sadrzaju, u Rusiji je u tom pro-
cesu bio naglasen element sile. Sukob
koji je izmedu predsjednika drzave i
parlamenta postojao jo$ od kraja 1991.
rijeSen je protuustavnim raspustanjem
parlamenta i upotrebom oruzane sile
od strane predsjednika u rujnu i listo-
padu 1993. Nacrt ustava koji je stavljen
na referendumsko izjasnjavanje ruskim
gradanima stvorili su Jeljcinovi struc-
njaci u skladu s njegovim zamislima o
ulozi i polozaju predsjednika u ruskoj
strukturi politickih institucija, a suprot-
no stavovima vecine u raspustenom
parlamentu. Predsjednic¢ko-parlamen-
tarni ustavni model koji je predsjedni-
ku dao ne samo znatne nego vrlo velike
ovlasti od samog je pocetka prakticki
djelovao kao predsjednicki sustav. Za
razliku od poljskoga premijersko-pred-
sjednickog modela uspostavljenog Ma-
lim ustavom, koji je predsjedniku da-
vao samo ogranicenu mogucnost utje-
caja na rad vlade, ruski je Ustav vladu
podvrgnuo kontroli i predsjednika i
parlamenta. Tako bi prema Shugartovu
konceptu predsjednicko-parlamentar-
nog sustava podijeljena kontrola upu-
¢ivala na suradnju predsjednika i par-
lamenta kad je rije¢ o sastavu vlade,
izglasavanje nepovjerenja vladi u Dr-
zavnoj dumi provodi se prema proce-
duri koja smanjuje efikasnost parla-



mentarne kontrole te prema tome vla-
du ¢ini ovisnijom o predsjedniku nego
o parlamentu. Takva ustavna odredba
stvara pretpostavku za uspostavljanje
predsjednickog sustava vlasti u prak-
si, dok bi samo iznimno sustav u prak-
si mogao postati parlamentaran. Na-
¢in donosenja Ustava te neprijateljstvo
komunistickih i nacionalistickih sna-
ga prema Jeljcinu stvorilo je tijekom

politicki sustav, ali i za demokraciju.
Velike su predsjednicke ovlasti u Polj-
skoj za vrijeme vladavine Lecha Walese
omogucavale predsjedniku da svojim
sukobima s ostalim institucijama drzav-
ne vlasti destabilizira politicki sustav,
dok su takve ovlasti omogucile Jeljcinu
da neutralizira utjecaj antisistemskih
snaga te sprije¢i kolaps demokracije i
Citavoga politickog sustava. Sli¢ne us-

90-ih snaZne antisistemske snage koje tavne norme tako u razli¢itim okolno-
su predstavljale opasnost za postoje¢i stima dovode do razli¢itih rezultata.

Tablica. Usporedba ustavnih ovlasti i ustavnih odredbi o predsjednicima Rusije'?
i Poljske'

RUSIJA RUSIJA POLJSKA POLJSKA POLJSKA

1991. 1993. 1989. 1992. 1997.
ZAKONODAVNI VETO + + + + +
ZAKONODAVNA + + + + +

INICIJATIVA
PREDSJEDNIK IMENUJE
PREMIJERA I CLANOVE +14 +15 -16 +17 +18
VLADE

Prema Zakonu RSFSR-a od 24. svibnja 1991. “O promjenama i dopunama Ustava (Osnovnog
zakona) RSFSR-a” (dalje u tekstu: Ustav RSFSR-a) i Ustavu Ruske Federacije iz 1993.

Prema Zakonu od 7. travnja 1989. o promjeni Ustava Narodne Republike Poljske (dalje u tek-
stu: Ustav PRL-a), Ustavnom zakonu o uzajamnim odnosima izmedu zakonodavne i izvr$ne
vlasti Republike Poljske te o lokalnoj samoupravi (dalje u tekstu: Mali ustav) i Ustavu Repu-
blike Poljske iz 1997.

Imenuje premijera uz suglasnost Vrhovnog sovjeta, a ministre te voditelje odbora i resora
uprave RSFSR-a imenuje i razrjesuje s duznosti na premijerov prijedlog.

@

Predsjednik imenuje premijera uz suglasnost Dume. Zamjenika premijera i savezne ministre
imenuje i razrjeSava na premijerov prijedlog (cl. 83. Ustava Ruske Federacije).

N

Predsjednik predlaze Sejmu imenovanje i smjenu premijera (¢l. 32f Ustava PRL-a). Sejm ime-
nuje i smjenjuje vladu i pojedine njezine ¢lanove na premijerov prijedlog. Taj prijedlog premi-
jer podnosi Sejmu nakon sporazuma s predsjednikom drzave. Pojedine ¢lanove vlade ili cijelu
vladu Sejm moze smijeniti i vlastitom inicijativom. U razdoblju izmedu dva saziva Sejma ¢la-
nove vlade imenuje i smjenjuje predsjednik na premijerov prijedlog, ali ti akti o imenovanju,
odnosno o smjeni moraju se podnijeti Sejmu na potvrdu (¢l. 37. Ustava PRL-a).
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Predsjednik imenuje premijera te ostale clanove vlade na premijerov prijedlog. Vlada nakon
toga treba proci proces izglasavanja povjerenja u Sejmu (¢l. 57. Malog ustava).

3

Predsjednik imenuje premijera te na njegov prijedlog i ostale ¢lanove vlade. Vlada nakon toga

treba proci proces izglasavanja povjerenja u Sejmu (¢l. 154. Ustava Republike Poljske).



ODGOVORNOST VLADE
PREDSJEDNIKU

PREDSJEDNIKOVA
OBVEZA GODISNJEG
OBRACANJA
PARLAMENTU

PREDSJEDNIK JE
VRHOVNI VOJNI - ¥ + + +
ZAPOVJEDNIK

PREDSJEDNIK
PROGLASAVA + + + + +
IZVANREDNO STANJE

PREDSJEDNIK SKLAPA
MEDUNARODNE + + + + +
UGOVORE

PREDSJEDNIK IMA PRAVO
RASPISATI REFERENDUM

PREDSJEDNIK IMENUJE 2
SUCE USTAVNOG SUDA -

_27 _28

1 Vlada je odgovorna predsjedniku (¢l. 122. Ustava RSFSR-a), ali je on mozZe smijeniti samo uz
suglasnost Vrhovnog sovjeta (¢l. 123. Ustava RSFSR-a).

2

S

“Predsjednik Ruske Federacije moze donijeti rjeSenje o smjeni Vlade Ruske Federacije” (¢l
117. Ustava Ruske Federacije).

2

Vlada je odgovorna Sejmu, a izmedu dva saziva Sejma predsjedniku (cl. 38. Ustava PRL-a).

2.

N

“Predsjednik se moze obracati poslanicom Sejmu ili Senatu. Poslanica nije predmet rasprave”
(¢l. 39. Malog ustava).

2!

<

“Predsjednik Republike moze se obracati poslanicom Sejmu, Senatu ili Narodnoj skupstini.
Poslanica nije predmet rasprave” (¢l. 140. Ustava Republike Poljske).

2

=

Predsjednik ima pravo raspisati referendum uz pristanak Senata, izglasan apsolutnom veci-
nom glasova” (¢l. 19. Malog ustava).

2.

a

“Predsjednik ima pravo raspisati referendum uz pristanak Senata, izglasan apsolutnom ve-
¢inom glasova, ako glasovanju prisustvuje najmanje polovica propisanog broja senatora” (¢l
125. Ustava Republike Poljske).

2

&

“Sud se sastoji od petnaest sudaca izabranih od Kongresa narodnih deputata s liste kandidata
koju je predlozio predsjednik [drzave]” (Parrish, 1998: 67).

77 “Suce Ustavnog suda imenuje Vijece Federacije na prijedlog predsjednika drzave” (¢l. 128.
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Ustava Ruske Federacije).

2

>3

“Predsjednika i potpredsjednika Ustavnog suda imenuje predsjednik Republike izmedu kan-
didata predstavljenih od Opce skupstine sudaca Ustavnog suda” (¢l. 194. Ustava Republike
Poljske).




TRAJANJE
PREDSJEDNIKOVA 5
MANDATA U GODINAMA

OGRANICENJE BROJA
PREDSJEDNIKOVIH _30
MANDATA NA DVA

-3 + + +

BROJ INSTITUCIJA
UKLJUCENIH U
POSTUPAK OPOZIVA
PREDSJEDNIKA

532

POSTOJANJE INSTITUTA
SUPOTPISA NA -
PREDSJEDNIKOVE AKTE

PREDSJEDNIKOVO PRAVO
RASPUSTANJA PRVOG i

DOMA PARLAMENTA BEZ -
SUPOTPISA PREMIJERA

U Poljskoj su u osmogodi$njem
razdoblju na snazi bila tri razli¢ita usta-
va Cije je postojanje pokazivalo tesko-
¢e u postizanju drustvenog i politickog
konsenzusa u stvaranju novoga najvi-
Seg pravnog akta poljske drzave. Mali
ustav, donesen 1992. godine kao privre-

meno rjeSenje do donosenja “punog”
Ustava Republike Poljske, predstavljao
je prijelazni ustavni okvir za razvoj no-
voga demokratskog politickog sustava.
Sustav vlasti koji je njime uspostavljen
davao je tadasnjem predsjedniku znat-
ne ovlasti kojima se on ekstenzivno ko-

2!

&

3

S

va RSFSR-a).

3

stopce” (¢l. 81. Ustava Ruske Federacije).

3

)

“Predsjednika bira Narodna skupstina” (¢l. 32a Ustava PRL-a).
“Jedna osoba ne moze biti predsjednik RSFSR-a vi$e od dva puta uzastopce” (¢l. 121-122. Usta-

“Jedna osoba ne moze obavljati duznost predsjednika Ruske Federacije vise od dva puta uza-

“Odluku o opozivu donosi Kongres narodnih deputata na osnovi zaklju¢ka Ustavnog suda

dvotre¢inskom veéinom svih deputata, a na prijedlog Kongresa, Vrhovnog sovjeta ili jednog
od domova Vrhovnog sovjeta” (¢l. 121-10. Ustava RSFSR-a).

3

by

3

k<

ske.

3

@

Institut supotpisa ne primjenjuje se u slu¢ajevima navedenim u ¢l. 47. Malog ustava.

Institut supotpisa ne primjenjuje se u slu¢ajevima navedenim u ¢l. 144. Ustava Republike Polj-

“Izri¢itom ustavnom odredbom predsjednik nema pravo raspustiti ni Kongres narodnih de-

putata ni Vrhovni sovjet” (¢l. 121-125. Ustava RSFSR-a).

3

&

“Predsjednik raspusta Sejm, u slu¢ajevima odredenim Ustavom, nakon konzultacija s pred-

sjednicima Sejma i Senata” (¢l. 30. Ustava PRL-a).
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ristio te zbog toga dolazio u sukob s
ostalim institucijama drzavne vlasti. Ti-
jekom toga razdoblja taj je sustav vlasti,
umjesto stabilizacije politickog sustava,
predstavljao institucionalni uzrok nje-
gove nestabilnosti. Politicki su akteri
vodili politiku koja je bila obiljezena
sukobima izmedu dva pola izvr$ne vla-
sti te sukobima jednog od tih polova s
parlamentom. Dolaskom na vlast novog
predsjednika i stvaranjem konsolidira-
ne vecinske vlasti 1995. godine ustavo-
tvorni je proces u Poljskoj bio olak-
$an te je godinu i pol kasnije donesen
Ustav koji je predsjedniku drzave sma-
njio ovlasti, a oja¢ao polozaj premijera.
Bilo bi medutim pogres$no zakljuciti da
je promjena odnosa izmedu tijela dr-
zavne vlasti, posebno izmedu predsjed-
nika i premijera, uzrokovana novim
Ustavom, stabilizirala politicki sustav.
Do njegove stabilizacije doslo je ve¢
nakon izbora novoga predsjednika, ali
je negativno iskustvo iz prve polovice
90-ih utjecalo na stvaranje novog Usta-
va i smanjenje predsjednickih ovlasti.
Imajudi u vidu visoku fragmentiranost
prvog saziva Sejma izabranog 1991. te
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Constitutional Models of Semi-Presidential Systems of Government
in Russia and Poland

SUMMARY The establishment of new political systems in Central and Eastern Europe after
the collapse of communist regimes implied a decision on a new system of government
instead of the earlier proclaimed assembly system. The position of the framers of the
Constitution on the need for a strong institution of state presidency during the transition
process, and the correlation of forces between different actors in the political arena, have
resulted in the establishment of the semi-presidential system in many of these countries.
In Russia and Poland, with the first modifications of their Constitutions, some elements of
semi-presidentialism were adopted, and then the whole concept of semi-presidentialism
has been accepted. The constitutional models in the two countries are compatible with
the criteria of semi-presidential systems — they have a dual structure of the executive
branch of government and a fixed term of the state president elected on the general
elections and politically unaccountable to the parliament. The political practice in these
countries during the last fifteen years has shown different effects of the established
system. In Russia, the state president dominated so much over the political system that
the system was virtually presidential, while in Poland the constitutional changes in 1990,
1992 and 1997 have resulted in the change of the correlation of forces within the dual
structure of the executive branch of government.

KEYWORDS constitutional models, semi-presidential system, semi-presidentialism, dual
structure of the executive branch of government, Russia, Poland
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Sazetak Polaze¢i od institucionalnog pristupa istrazivanju, u radu se analiziraju slu¢ajevi
institucionalnog ustrojstva Njemacke i Francuske koji predstavljaju prototipske kategori-
je sustava racionaliziranog parlamentarizma i polupredsjednickog sustava. Razmatraju se
i razlicite definicije oba sustava, njihova interpretacija i kritike. U obje zemlje novi vlada-
vinski sustavi nastali su konstitucionalnim inzenjerstvom. Francuska je 1958. oblikovala
prototipski ustav polupredsjednic¢kog sustava s bikefalnom izvrsnom vlasc¢u. Posebno se
razmatraju problemi moguceg sukoba izmedu premijera i predsjednika unutar francuske
bikefalne egzekutive. U Njemackoj je pak 1949. oblikovan sustav racionaliziranog parla-
mentarizma s posredno biranim $efom drzave. Cilj oba sustava bila je prilagodba institu-
cija novim socijalnim, ekonomskim i politickim uvjetima, no dok je u Njemackoj vladavin-
ski sustav ostao unutar matrice parlamentarizma (kao racionalizirani parlamentarizam), u
Francuskoj nastaje nova kategorija vladavinskog sustava - polupredsjednicki sustav.

Kljuéne rijeci racionalizirani parlamentarizam, polupredsjednicki sustav, konstitucio-
nalni inZzenjering, Francuska, Njemacka

Uvod . ..
sustava racionaliziranog parlamenta-

Temeljni je zadatak ovog rada pri-
kazati, metodama institucionalne ana-
lize, osnovnu konstitucionalnu i insti-
tucionalnu strukturu Francuske, kao
prototipa zemlje s polupredsjedni¢kim
sustavom, te Njemacke, kao prototipa

rizma. Pritom je potrebno ukazati na
opcu povijesnu uvjetovanost nastanka
dvaju navedenih vladavinskih sustava,
ali i na posebne povijesno-socijalno-
-politicke prilike u SR Njemackoj 1949.
i u Francuskoj 1958, kada se oblikuju

>
T
S
w
>
wv
z
U
c
el
([}
oy
el
[
4
(o
=
o
(o}
©
X
=
©
o
©
c
>
=]
©
2
©
Q.
5
X




)
o
S
(o]
©
>
2
n
=}
2
°
o
o)
4
>
2
o
=
©
a
o
o)
—=
wv
2
©
>
2
=
©
c
<

polupredsjednicki sustav i sustav racio-
naliziranog parlamentarizma - susta-
vi koje ¢e u razli¢itim obrascima pre-
uzimati brojne zemlje, tako da danas
vedina politologa i ustavnih pravnika
govore o tri oblika “organizacije vla-
sti” ili “vladavinskih sustava” - pred-
sjednickom, parlamentarnom i polu-
predsjednickom (navodi se i skupstin-
ski sustav koji se, u transformiranom
obrascu, danas primjenjuje jo§ samo
u Svicarskoj)'. Pojam “racionaliziranog

' Generalno gledajudi, i sam politicki sustav

moze se promatrati kao skup podsustava:
izborni, stranacki, medijski, podsustav inte-
resnih grupa i drustvenih pokreta te vlada-
vinski sustav. Svaki od tih podsustava obav-
lja odredene funkcije za politicki sustav
kao cjelinu. S jedne strane to su elementi
politickog sustava, s druge to su podsusta-
vi koji imaju svoje elemente. Vladavinski
podsustav oznacava se kao organizacija vla-
sti ili ono $to neki autori nazivaju politicki
poredak, pa i konstitucionalni sustav. Uklju-
¢uje zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu vlast
- funkcije javne vlasti koje obavljaju odre-
dene politicke institucije (parlament, vla-
da, drzavni poglavar, sudovi). Pojam orga-
nizacije vlasti tradicionalni je naziv za po-
jam vladavinskog podsustava, a Cesto se pod
njim razumijeva i sama drZava. Dakako da
su za takvu klasifikaciju nuzne predradnje u
obliku utvrdivanja postojanja predstavnicke
vladavine, politickog liberalizma te ustavno
(formalno ili materijalno) odvajanje funkci-
ja vlasti - sustav podjele (prozimanja i surad-
nje) i ogranicenja vlasti u razli¢itim varijan-
tama koji je danas obiljezje svih demokrat-
skih sustava, a teorijski su ga prvi razvili
John Locke i Charles de Montesquieu, uz
teoriju predstavnicke vladavine Johna Stu-
arta Milla tijekom 17. i 18. st. O “semiparla-
mentarizmu” kao najnovijem tipu vladavin-
skog sustava govori se u kontekstu ustavnih
promjena u Izraelu 1992. kada je uveden su-
stav neposredno izabranog premijera koji

parlamentarizma” cesto se upotreb-
ljava za vedinu suvremenih zemalja s
parlamentarnim sustavom, no ovdje
se upotrebljava za zemlje u kojima je
doslo do “racionalizacije” parlamenta-
rizma u smislu primjene specifi¢nih
ustavnih instituta (“biranje” premijera
u parlamentu, konstruktivno izglasa-
vanje nepovjerenja vladi) koji su omo-
gudili da sustav ostane unutar matrice
parlamentarizma, no parlamentarizma

moze raspustiti parlament (Knesset), no to
povlacii raspustanje vlade (sustav je funkci-
onirao do 2003. kada je novim Temeljnim
zakonom o vladi sustav vracen na matricu
parlamentarizma, no s naglasenim raciona-
liziranim karakteristikama). Semiparlamen-
tarnim sustavom Sergio Fabbrini (2000)
naziva i sustav talijanske uprave na subna-
cionalnoj razini od 1993. Drugaciju klasifi-
kaciju vladavinskih sustava predlazu Mat-
thew Shugart i John Carrey (1992: 18-53),
koji govore o parlamentarnim sustavima,
premijersko-predsjednickim sustavima, parla-
mentarno-predsjednickim sustavima te skup-
Stinskim sustavima uzimajuéi kao kriterij
ovisnost vlade o Sefu drzave te razdvajajuci
“polupredsjednicki sustav” na “premijersko-
-predsjednicki” (francuska Peta republika
gdje predsjednik Republike ne moze samo-
stalno imenovati i otpustati clanove vlade) i
“parlamentarno-predsjednicki” (Weimarska
Njemacka, Sri Lanka itd. gdje je vlada i for-
malno odgovorna i predsjedniku Republi-
ke i parlamentu, a predsjednik Republike
moze samostalno imenovati i otpustati cla-
nove vlade). Giovanni Sartori (1994), pri-
hvacajudi u tekstu navedenu “tradicionalnu”
podjelu, primjecuje da Shugart i Carrey, do-
dajudi jos jedan tip sustava (“parlamentar-
no-predsjednicki”), nisu pridonijeli jasnoci
Klasifikacije jer parlamentarno-predsjed-
nicki sustav ostaje poput “prazne kutije” za
ubacivanje svih ostalih tipova sustava koji
ne odgovaraju zadanim definicijama autora
za pojedine sustave.



znatno izmijenjenih konstititucional-
nih karakteristika. S druge strane “po-
lupredsjednicki sustav’, kakav je nastao
u Francuskoj uspostavom V. republike,
i u ustavno-pravnom, ali i u politolo-
$kom smislu, znatno se udaljio od same
matrice parlamentarizma, tako da se
uistinu moze smatrati posebnim obli-
kom vladavinskog sustava koji su raz-
liciti autori razlicito interpretirali. Za-
nimljivo je i to da su francuski model
polupredsjednickog sustava preuzele
brojne zemlje, poglavito tranzicijske
zemlje Srednje i Isto¢ne Europe nakon
1989, uz napomenu kako upravo taj
sustav osigurava demokrati¢nost, no i
stabilnost i efikasnost vlasti. Ni njemac-
ki model racionaliziranog parlamen-
tarizma nije ostao izoliran, gotovo sve
konstitucionalne institute preuzela je
Spanjolska 1978, a pojedine ili sve in-
stitute preuzele su i brojne zemlje Sred-
nje i Istocne Europe u novim ustavima
nakon 1989.

Polupredsjednicki sustav i sustav
racionaliziranog parlamentarizma

Polupredsjednicki sustav Maurice
Duverger (Duverger u: Lijphart, 1998:
135) definira kao sustav koji sadrzava
tri bitna elementa: “1. predsjednik repu-
blike bira se opéim izborima, 2. posje-
duje prili¢no velike ovlasti, 3. no protiv
sebe ima premijera i ministre koji ima-
ju izvrsne i drzavne ovlasti i koji mogu
ostati na poloZaju sve dok se tome ne
usprotivi parlament (...)” Giovanni Sar-
tori (1994: 131-132) pise o politickom
sustavu semiprezidencijalizma (polu-
predsjednickom sustavu) kao o “susta-
vu dualnog vodstva ili bikefalne egze-
kutive”, te se na njega mogu primijeni-
ti sljedece karakteristike: “I. Sefa drzave
(predsjednika) bira narod - posredno
ili neposredno - na to¢no utvrdeno

mandatno razdoblje, 2. Sef drzave dijeli
izvréne ovlasti s premijerom stvarajuci
na taj nac¢in dualnu strukturu (izvrine)
vlasti, 3. predsjednik je neovisan o par-
lamentu, ali nije ovlasten vladati sam ili
izravno i zato njegova volja mora biti
prenesena i procesuirana kroz njegovu
vladu, 4. premijer i njegov kabinet (vla-
da) ovisni su o parlamentu: parlament
moze glasovati o povjerenju ili o nepo-
vjerenju vladi (ili o oboje), u svakom
slucaju vlada treba imati povjerenje
parlamentarne vedine, 5. dualna struk-
tura vlasti polupredsjednickog susta-
va dopusta razli¢ita balansiranja moci
unutar izvr$ne vlasti, no pod strogim
uvjetom da postoji ‘autonomni poten-
cijal’ (razgranicene nadleznosti) obiju
komponenti izvr$ne vlasti”

Smiljko Sokol (1995: 17), smatra-
ju¢i polupredsjednicki sustav specific¢-
nim oblikom parlamentarnog sustava,
navodi: “Znakovito je da polupredsjed-
nicki sustav nije napusten pa ni bitnije
mijenjan niti u jednoj drzavi u kojoj je
ustavno jednom prihvacen. Drzimo da
je to zbog toga $to polupredsjednicki
sustav pomiruje dva temeljna zahtje-
va uspje$nog funkcioniranja ustrojstva
vlasti suvremene drzave: vrlo visok stu-
panj politicke demokracije odnosno
demokrati¢nosti sustava uz osiguranje
njegove djelotvornosti kao i stabilno-
sti politickog sustava u cjelini” Prvi dio
Sokolove tvrdnje empirijski je opovrg-
nut: polupredsjednicki sustav promi-
jenjen je u razli¢ite modele parlamen-
tarnog sustava, primjerice u Portugalu
amandmanima na Ustav (iz 1976) 1982,
1989, 1992, 1997, 2001, 2004 i 2005, u
Poljskoj novim Ustavom iz 1997, u Hr-
vatskoj 2000. amandmanima na Ustav
iz 1990. O drugom dijelu tvrdnje moze
se raspravljati i na teorijskoj i na empi-
rijskoj razini, no op¢enito uzevsi moze
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se reci kako, posebice u posttranzicij-
skim zemljama Srednje i Isto¢ne Euro-
pe, polupredsjednicki sustav nije omo-
gucio ni demokrati¢nost ni stabilnost
- u uvjetima postojanja “trostrukog
konsenzusa” (predsjednika i premijera
koje podrzava jedna stranacka ili ko-
alicijska parlamentarna veéina) moze
do¢i upravo do manjka demokrati¢no-
sti 1 pretvaranja sustava u “superpred-
sjednicki’, kao $to je to slucaj u Rusiji
(Klaus von Beyme, 1996: 101-111),a u
uvjetima kohabitacije (“sustanarstva” -
predsjednik ne pripada parlamentarnoj
vedini) moze se razviti nestabilnost vla-
da i sustava, pogotovo ako nadleznosti
predsjednika i vlade nisu ostro razgra-
ni¢ene. Beyme (ibid.: 113) piSe kako
je u institucionalnom dizajnu “veéina
isto¢noeuropskih zemalja slijedila pri-
mjer Zapada s proporcionalnim izbo-
rima, no u kombinaciji s polupredsjed-
nickim sustavom francuskog tipa’, na-
vodedi dalje kako je “taj model opasan
jer se stranacka fragmentacija ne moze
nadvladati u drugom krugu izbora kao
§to je to slucaj u francuskom izbornom
modelu”

Pojam racionaliziranog parlamen-
tarizma danas se Cesto prilicno Siroko
upotrebljava za sve zemlje u kojima je
doslo do transformacije klasi¢nog par-
lamentarizma i zbiljske ili/i ustavne pre-
vlasti egzekutive nad zakonodavnim ti-
jelom (ibid.: 112). Bududi da je do takva
procesa u 20. st. doslo u gotovo svim
demokratskim zemljama s parlamen-
tarnim i polupredsjednickim sustavom,
racionalizirani parlamentarizam bio
bi zapravo istoznacnica za suvremeni
parlamentarizam (i u parlamentarnom
i u polupredsjednickom sustavu, paiu
$vicarskom skupstinskom sustavu). Po-
laze¢i od nacela ustavne racionalizacije
parlamentarizma, racionalizirani parla-

mentarizam ovdje se promatra kao tip
suvremenog parlamentarizma u kojem
moraju biti zastupljeni to¢no odredeni
ustavni instituti kojima je parlamentar-
ni sustav prilagoden suvremenim drus-
tvenim procesima s naglasenom ulo-
gom izvrsne vlasti (vlade), no isto tako
ustavno su predvideni instituti kojima
se parlament ne pretvara u puku trans-
misiju vladajuce stranke ili koalicije u
vladi. Za racionalizirani parlamentari-
zam u “Sirem znacenju” mozda je bolje
upotrebljavati pojam transformirani su-
vremeni parlamentarizam.

Evgeni Tanchev (1993: 33) definira
racionalizirani parlamentarizam kao
“skup ustavnih rjeSenja i postupaka
kojima je cilj ostvariti stabilnost kabi-
neta uz istovremeno ocuvanje sredis-
njih elemenata parlamentarnog susta-
va, ukljucujudi i parlamentarni nadzor
nad vladom” K. von Beyme govori o
francuskom ili njemackom tipu glaso-
vanja o povjerenju vladi u parlamentu
kao najvaznijem elementu racionali-
ziranog parlamentarizma (Kasapovic,
2004: 106). Shvacajuci racionalizira-
ni parlamentarizam u Sirem znacenju,
Beyme kao druga dva elementa navodi
institut kolektivne odgovornosti mini-
stara i neposredan izbor predsjednika
drzave. U tom znacenju racionalizira-
ni parlamentarizam, zapravo, pokriva
brojne suvremene parlamentarne su-
stave u kojima je, na neki nacin, ustav-
no rijeSeno pitanje stalne nestabilnosti
vlada putem izglasavanja nepovjerenja
ili neizglasavanja povjerenja, a time i
pitanje raspustanja predstavnickog ti-
jela kako bi biraci rijesili sukob izmedu
izvréne i zakonodavne vlasti. U tom se
smislu i polupredsjednicki sustavi kak-
vi su primjerice u Francuskoj, Finskoj
(do 1991) ili Portugalu (do 1983) mogu
ubrojiti u sustave racionaliziranog par-



lamentarizma.? No budu¢i da ti susta-
vi ipak imaju posebne karakteristike (u
prvom redu odgovornost vlade parla-
mentu i predsjedniku republike), veci-
na ih autora svrstava u poseban model
organizacije drzavne vlasti - polupred-
sjednicki, predsjednicko-premijerski
ili parlamentarno-predsjednicki sustav
- dok racionalizirani parlamentarizam
ostaje podtip parlamentarizma u ko-
jem je, kao najvazniji element u ustav-
nom smislu, predvideno konstruktiv-
no izglasavanje nepovjerenja vladi:
parlament (odnosno dom parlamenta
kojem je vlada odgovorna u bikameral-
nim sustavima) moze cenzurom izgla-
sati nepovjerenje vladi i time je prisili-
ti na demisioniranje (ostavku), no prije
toga mora izabrati novog predsjednika
vlade. Konstruktivno izglasavanje ne-
povjerenja primjer je konstitucional-
nog inzenjerstva, kao konstitucionalni
institut koji treba smanjiti stalne krize
vlade i prijevremena raspustanja par-
lamenta, a osmislio ga je Hans Newia-
sky prilikom pisanja Temeljnog zakona
(Grundgesetz - GG) SR Njemacke 1949.
godine (Prelot, 2002: 111).

Ovdje je potrebno ukratko objasni-
ti i temeljne pojmove vezane za odnos
vlade i parlamenta u parlamentarnim
sustavima, a koji se Cesto, i u kolokvi-
jalnom govoru, ali i u pravno-polito-
loskoj literaturi ne upotrebljavaju jed-
nozna¢no: cenzura (motion of no con-
fidence / motion of censure, motion de
censure) izraz je koji se upotrebljava
za postavljanje pitanja i glasovanje o

? Zapravo, bio bi to kontinuum koji polazi od
cistoga klasi¢nog parlamentarizma dvostra-
nackoga britanskog ili viSestranackoga tali-
janskog tipa do ¢istoga francuskog tipa po-
lupredsjednickog sustava s razli¢ito jakim
ovlastima predsjednika republike.

nepovjerenju vladi, takvo pitanje naj-
Ce$ce postavlja oporba i u slucaju da
zastupnici izglasuju nepovjerenje (Ce-
sto je potrebna vecina svih zastupnika,
u klasicnom parlamentarizmu dovolj-
na je i obi¢na vecina), vlada podnosi
ostavku. U Ustavu francuske IV. repu-
blike za cenzuru je bila potrebna apso-
lutna vecina clanova skupstine, a prije
glasovanja trebao je proc¢i jedan dan
(Baci¢, 22003: 307). Za razliku od cen-
zure, prijedlog za glasovanje o povje-
renju (motion/question of confidence,
motion/question de confiance) dopusta
ili pokrece sama vlada. Ako je glaso-
vanje o povjerenju ustavno nuzno na-
kon $to Sef drzave sastavi vladu (vote
of confidence), tada se naziva investi-
turom (ibid.: 293 i d.). U svakom slu-
¢aju izglasavanje cenzure ili neizgla-
savanje povjerenja dovodi do ostavke
vlade, a rijec je uvijek o “ovjeri suglas-
nosti orijentacija vlade i parlamenta”
(ibid.: 307). Dok u pojedinim zemljama
investitura kao takva ne postoji i vlada
ostaje na duznosti do izbora ili cenzu-
re, u nekim drugim (Italija, Grcka, broj-
ne zemlje Srednje i Isto¢ne Europe) ona
je nuzan preduvjet pocetka rada vlade
nakon njezina imenovanja od strane
Sefa drzave. U zemljama “Cistoga” racio-
naliziranog parlamentarizma (Njemac-
ka, Spanjolska, Madarska) investitura je
povezana s izborom premijera u par-
lamentu, a cenzura je dopustena samo
u obliku konstruktivnoga glasovanja o
nepovjerenju.

“Tom odredbom [konstruktivnim
izglasavanjem nepovjerenja vladi], koju
nalazimo u njemackom i $panjolskom
Ustavu, da bi glasovanje o cenzuri bilo
uspjesno, istovremeno se mora predlo-
ziti nova vlada. Tako vladu moze srusi-
ti samo koalicija stranaka koja je izrici-
to pripremljena preuzeti duznost nove
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vlade. Vladu ne moze srusiti ‘koalicija’
koja nije nista drugo nego skupina ne-
zadovoljnih zastupnika, vrsta ‘slobod-
nih strijelaca’ (franchi tiratori) koji su
ponekad rusili talijanske vlade” (Strom,
1995: 75).

Op¢i povijesni kontekst
transformacije i modernizacije
parlamentarizma

Nakon 1945. i obnove politickih in-
stitucija liberalne demokracije bilo je
vidljivo da neka konstitucionalna rjese-
nja nisu viSe pogodna u izmijenjenim
drustveno-ekonomskim okolnostima,
poglavito u zemljama s fragmentira-
nim i polariziranim stranackim susta-
vima. Kriza politickih institucija fran-
cuske III. republike nastavila se i u IV.
republici koja je preuzela sve elemen-
te klasicnog parlamentarizma sve do
donosenja novog ustava (1958), koji
je inaugurirao mjeSovit polupredsjed-
ni¢ki sustav vlasti; Velika Britanija,
u skladu sa svojim osebujnim susta-
vom, nije trebala dirati u konstitucio-
nalna rjeSenja iako je politicki proces
bio uvelike drugaciji nego u razdoblju
ekonomskog liberalizma, tj. onog $to
M. Duverger (1980) naziva “liberal-
nom demokracijom” kao povijesnom
fazom u razvoju demokratskih poli-
tickih institucija (ovdje se ne misli na
“liberalnu demokraciju” kao politicki
sustav vladavine vecine koji uvazava
prava manjine). Nizozemska, Danska,
Luksemburg i Norveska ostaju pri kla-
sicnom parlamentarizmu iako je poli-
ticka zbilja uvelike promijenjena. Sved-
ska mijenja Ustav 1975, a Belgija 1970.
(dok amandmani iz 1993. uz federali-
zaciju drzave uvode i elemente racio-
naliziranog parlamentarizma); Finska,
Island, Irska i Austrija imaju djelomi¢-
no polupredsjednicke ustave, no zbilja

funkcionira u skladu s parlamentarnim
transformiranim modelom; novi usta-
vi (svi s karakteristikama transformira-
nog, tj. moderniziranog parlamentari-
zma) 1970-ih godina nastaju i u Grekoj
(1975, s amandmanima iz 1986. koji
potpuno ukidaju naznake semiprezi-
dencijalizma), Portugalu (1976, s prvim
amandmanima iz 1982. koji znatno
smanjuju ovlasti predsjednika drzave)
i Spanjolskoj (1978). Devedesetih godi-
na proslog stoljeca dolazi do prave “us-
tavne revolucije” u zemljama Srednje i
Isto¢ne Europe - gotovo sve preuzima-
ju neke, a Madarska i sve elemente ra-
cionaliziranog parlamentarizma. Zem-
lie u kojima se demokracija izmedu
dva svjetska rata urusila i u kojima je
vladao totalitarni (ili tzv. posttotalitar-
ni) rezim trebale su nanovo izgraditi
institucije. U Italiji, koja je monarhiju
zamijenila republikom, no ustavno je
uspostavila klasi¢ni parlamentarizam
tipa francuske IV. republike, u uvjeti-
ma fragmentiranog i polariziranoga
stranackog sustava, razmjernih izbora
i snaznih socijalnih rascjepa (osobito
centar — periferija, ali i rad - kapital),
dolazi do stalnih kriza vlada i izmjenji-
vanja koalicijskih vlada koje nisu pro-
istjecale iz rezultata izbora. To je stanje
potrajalo do 1990-ih godina i stvaranja
talijanske II. republike koja je, u konsti-
tucionalnom smislu, jo§ u dinamickoj
fazi preoblikovanja (ustavne promjene
kojima bi se uspostavio kancelarski tip
parlamentarnog sustava po njemackom
uzoru, ali i s tipi¢nim talijanskim speci-
ficnostima nisu prihvacene na referen-
dumu 2006). Naprotiv, u Njemackoj,
koja uspostavlja nove konstitucionalne
instrumente pomocu kojih nastoji osi-
gurati stabilnost vlada u uvjetima ok-
troirano-upravljane tranzicije nakon II.
svjetskog rata, dolazi do relativno brze



stabilizacije politickog sustava, cemu je
pridonijela i stabilnost vlada.?

Svuda je, zapravo, pod utjecajem
niza drustveno-ekonomskih c¢imbeni-
ka, do$lo do transformacije klasi¢nog
parlamentarizma, no ona se razli¢ito
ocitovala u konstitucionalnom proce-
su: od zadrzavanja ustavnih institucija
klasi¢cnog parlamentarizma do njihove
promjene radi konstitucionalnog po-
kusaja priblizavanja zbiljskog i norma-
tivnog ili pak pokusaja konstitucional-
nog inzenjeringa (i institucionalnog di-
zajna) koji ¢e producirati pozeljnije po-
liticke procese. Tako Arsen Baci¢ (*2003:
296) govori o tri trenda koji su utjecali
na transformaciju parlamentarizma: 1.
jacanje drzavne vlasti i drzavno upleta-
nje u ekonomiju i socijalnu politiku, 2.
vaznost vanjske politike koju parlament
moze samo nadzirati, ali ne i provodi-
ti te 3. personalizacija vlasti, uz jacanje
uloge masovnih medija.

U svakom slucaju novi tip parla-
mentarizma, koji smo nazvali moder-
niziranim parlamentarizmom, nastaje
nakon II. svjetskog rata pod utjecajem
socioekonomskih struktura jer klasic-
ni parlamentarizam nije vise bio do-
voljan jamac politickog sustava koji bi
omogucavao normalno funkcioniranje
drustvenih procesa. Pritom ustavne
institucije postaju sve udaljenijima od
politicke prakse, pa se ponegdje javlja i
potreba za uskladenjem normativnog i
zbiljskog, a ponegdje politicke elite na-

> O vezi trajnost vlada — stabilnost vlada -
stabilnost sustava (demokracije) vidi Sar-
tori, 1994: 112-115. Ne ulaze¢i ovdje u dub-
lju polemiku, treba navesti i kako Phillip
Harfst (2000: 3) istice da “je to¢no kako traj-
nost vlade nije jednaka njezinoj sveukupnoj
kvaliteti, no trajnost je jedan od preduvjeta
ucinkovite vlade”.

stoje upravo novim konstitucionalnim
aranzmanima posti¢i vecu stabilnost
egzekutive kao preduvjeta za razvoj
neokapitalizma. Dok je u francuskom
polupredsjedni¢kom sustavu Nacional-
noj skupstini oduzeto pravo donosenja
brojnih zakona putem metode ustav-
ne enumeracije onih tipova zakona
koje parlament smije donositi, a nad-
leznost za ostatak legislative prenesena
je na Ministarsko vijece kojem predsje-
da predsjednik Republike, no premijer
i ministri ostaju odgovorni parlamen-
tu, u racionaliziranom parlamentariz-
mu njemackog tipa to je ostvareno
institutima koji su omogudili snazni-
ju vladu, ali i jacu odgovornost par-
lamenta u odnosu na cenzuru vlada:
konstruktivnim glasovanjem o nepo-
vjerenju vladi te posebnim tipom in-
vestiture - biranjem premijera u parla-
mentu na prijedlog predsjednika repu-
blike (Sefa drzave, drzavnog poglavara)
Cije su ovlasti poprimile ceremonijalnu
funkciju, a tek u iznimnim slucajevima
funkciju arbitraze.

Francuska - instituti
polupredsjednickog sustava

Francuska, za razliku od Velike Bri-
tanije, nije imala evolutivan put razvo-
ja parlamentarizma. Taj je put ispresi-
jecan brojnim revolucijama, od kojih
je u socijalnom smislu najvaznija veli-
ka Francuska revolucija 1789. No kon-
stitucionalne revolucionarne promje-
ne odvijale su se neprestano od 1791.
do 1875, kada je konacno stabiliziran
republikanski parlamentarizam s ja-
kim parlamentom i izrazito fragmen-
tiranim stranackim sustavom poten-
ciranim proporcionalnim izborima. U
meduvremenu, konstitucionalno, tu
su bili: prvi Ustav Francuske Kraljevi-
ne iz 1791. s naglasenom podjelom vla-
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sti na zakonodavnu skupstinu i kralja
s njegovim ministrima; neprimijenjeni
“montanjarski” konventski Ustav I. re-
publike iz 1793. nadahnut politickom
teorijom J.-J. Rousseaua o povezanosti
zakonodavstva i izvr$ne vlasti koja pro-
izlazi iz zakonodavne vlasti i potpuno
joj je podcinjena; “direktorijalni Ustav”
iz 1795. s povratkom na podjelu vlasti
i specificnim egzekutivnim rjesenjima;
“konzulski Ustav” iz 1799. koji je otvo-
rio put “Napoleonovu Ustavu Francu-
skog Carstva” iz 1804. s autokratskim
obiljezjima i imenima institucija koja
su podsjecala na starorimske ustano-
ve; oktroirana “Ustavna povelja” Luja
XVIIIL. Burbonskog iz 1814, uvelike na-
pisana po uzoru na engleski konstituci-
onalizam, no bez ikakve politicke prak-
se britanske ograni¢ene monarhije; “or-
leanski Ustav” iz 1830. koji je uveo dje-
lomi¢nu podjelu ovlasti izmedu kralja
(Lyja Filipa Orleanskog) s ministrima
i narodnog predstavnistva; Ustav II.
republike iz 1848. napisan dijelom po
uzoru na americki Ustav, s jakim pred-
sjedni¢kim ovlastima; autokratsko-ce-
zaristicki ustav iz 1852. kao priprema
za “Ustav II. carstva” Napoleona III. iz
iste godine, s djelomi¢nim povratkom
na institucije iz 1804. (Kurtovi¢, 1993b;
2000). U svim tim konstitucionalnim
aranzmanima sudstvo nije bilo potpu-
no nezavisno niti je omogucena poste-
riorna kontrola ustavnosti zakona, a re-
dovno sudstvo postupno biva odvoje-
no od upravnog, koje je u nadleznosti
Drzavnog vijeca (Conseil d’Etats) jos
od Napoleonovih vremena. Ta podje-
la, koja reflektira podjelu na privatno
i javno pravo, u Francuskoj je ostala
do danas. Takoder, Francuskoj je da-
leka predodzba o potpuno nezavisnoj
i kreativnoj ulozi suca, a posterior-
na kontrola ustavnosti nije moguc¢a ni

danas jer, u skladu s francuskom teo-
rijom koja sudstvo ne smatra potpuno
odijeljenim od izvr$ne vlasti, promul-
girani zakon ne moze kontrolirati ni-
kakav sud, pa ni danasnje Ustavno vi-
jece (Conseil constitutionnel) - moguca
je samo apriorna kontrola ustavnosti
i zakonitosti. “Republikanski Ustav” iz
1875. predstavljao je, zapravo, u obli-
ku niza ustavnih zakona, pripremu za
dono$enje novog monarhijskog ustava.
No kako se zastupnici razlicitih preten-
denata na prijestolje nisu mogli sugla-
siti 0 novoj dinastiji, ti ustavni zakoni,
uz kasnije amandmane o nepromjenji-
vosti republikanskog uredenja, ostali su
trajni Ustav III. republike.* Konstituci-
onalno je utemeljena dvodomna Naci-
onalna skupstina (Assemblée nationale):
Zastupnicki dom (Chambre de députés)
i Senat (Sénat) sa zakonodavnim ovla-
stima (simetri¢ni bikameralizam); po-
liticki neodgovoran predsjednik Repu-
blike (izabran od Nacionalne skupsti-
ne) koji formalno ima svu izvrénu vlast
u svojim rukama, no za svaki akt potre-
ban mu je supotpis nadleznog ministra;
te vlada (Ministarsko vijece, ministri i
predsjednik koji se tek kasnije izdvaja,
i to kao primus inter pares) — politicki
odgovorna kolektivno i individualno
Zastupnickom domu i Senatu koji su
joj uvijek mogli izglasovati nepovjere-
nje i prisiliti je na ostavku. Imenova-
nje nove vlade supotpisuje predsjednik

4 Zakon o Senatu od 24. veljace 1875, Zakon o
organizaciji Javnih vlasti od 25. veljace 1875.
i Ustavni zakon o odnosu Javnih vlasti od 16.
srpnja 1875, uza Zakon o djelomicnoj Revi-
ziji ustavnih zakona od 14. kolovoza 1884.
Vidi: Kurtovi¢, 2000: 233-236. Napominjem
da se pojam “vlada” ovdje upotrebljava kao
istoznacnica za ustavno ispravan pojam Mi-
nistarskog vije¢a (Vije¢e ministara).



stare kako se ni tu ne bi izgubila misao
o potpunoj politickoj neodgovorno-
sti predsjednika Republike. Temeljni
je problem bio, zapravo, u fakti¢noj ne-
mogucnosti raspustanja Zastupnickog
doma jer je to predsjednik Republike
mogao uciniti samo uz pristanak Sena-
ta i uz supotpis ministra (predsjednika
Ministarskog vijeca). Time je i onemo-
guceno rjesavanje sukoba izmedu vlade
i zakonodavnog tijela na izvanrednim
izborima. Uz proporcionalni izborni
sustav koji je “proizvodio” fragmentira-
ni parlament vlade su bile iskljucivo ko-
alicijske i trajale su vrlo kratko (prosjec-
no oko osam mjeseci).” Ipak, francuski
Ustav III. republike bio je prvi republi-
kanski parlamentarni ustav, $to se dotad
smatralo nespojivim.® Francuska 1946.
donosi novi Ustav, “Ustav IV. republi-
ke”, koji se nije previse udaljio od in-
stitucija ni prakse prethodnog: Senat je
zamijenjen Vijecem Republike (Conseil
de la République) sa smanjenim ovlasti-
ma, raspustanje Nacionalne skupstine
bilo je moguce tek uz dvije krize vlade
zbog glasovanja o nepovjerenju ili po-

° Ustavna odredba o raspustanju Skupstine
primijenjena je jednom, na samom pocetku
“trajanja” III. republike, 1877. Predsjednik
MacMahon razrjesuje vladu Julesa Simona
iako joj parlament nije izglasovao nepovije-
renje i s pristankom Senata imenuje novu
vladu Broglia, koja supotpisuje akt o raspu-
$tanju Zastupnickog doma, novi izbori do-
vode istu ve¢inu u dom, a pravo raspustanja
konvencionalno prestaje biti politicka opci-
ja (Tomljanovi¢, 1998: 149-167; Kurtovic,
1980: 147). Od 109 vlada III. republike Naci-
onalna je skupstina sredstvima izglasavanja
nepovjerenja srusila 31 vladu, proracunsko-
-zakonodavnim sredstvima 23, oko 55 vlada
palo je zbog drugih razloga, naj¢esce “neslo-
ge u vladi’, tj. raspada koalicije.

¢ Detaljno vidi Kurtovi¢, 1980.

stavljanja pitanja povjerenja pred Na-
cionalnom skup$tinom i uz misljenje
predsjednika Skupstine, i to tek nakon
isteka prvih 18 mjeseci mandata Skup-
Stine; pravo je iskoristeno tek jednom,
1955. na zahtjev vlade Edgara Faurea.
U uvjetima vanjskopoliticke krize (ko-
lonijalni sukobi, posebno Alzirski rat),
ali i odavno prevladanoga liberalnog
kapitalizma koji nije zahtijevao upleta-
nje drzave u gospodarstvo, Francuska,
50-ih godina 20. stolje¢a postaje krizna
drzava, pa je promjena institucija izgle-
dala neizbjeznom, pogotovo s obzirom
na to da institucijama IV. republike nije
bila zadovoljna ni ljevica ni De Gaulle-
ova (“degolisticka”) desnica.”

General Charles de Gaulle, voda rat-
noga antifasistickog francuskog otpo-
ra, imenovan je predsjednikom vlade
1958, duznost je prihvatio uz obeca-
nje politicke elite IV. republike o nuz-
nosti ustavnih promjena na tragu Tar-
dieuove misli iz 30-ih godina 20. stolje-
¢a (nespojivost ministarske i zastupnic-
ke funkcije, imenovanje predsjednika
vlade od strane predsjednika republi-
ke, uporaba referenduma, izbor pred-
sjednika republike u parlamentu koji
je prosiren izbornicima itd. - “lijekovi”
koji su preuzeti u Ustav V. republike).
Iste godine referendumom je donesen
novi Ustav (ve¢im dijelom napisao ga
je Michael Debre) koji je inaugurirao
polupredsjednicki sustav, znacajno pro-
mijenivsi polozaj pojedinih institucija i
izrazito umanjiv§i ulogu parlamenta
(Parlement) - Nacionalne skupstine i
Senata (sada s asimetri¢cnom struktu-

7 Vidi Safran, 1998: 7-9, s izvanrednom anali-
zom francuskog konstitucionalnog sustava
V. republike, ali i svih konstitucionalnih rje-
$enja koja su utjecala na odredbe Ustava V.
republike.
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rom) - kojemu su ¢ak oduzete i neke
zakonodavne ovlasti i u obliku dekreta
(uredbi) prenesene na vladu direktnom
ustavnom delegacijom, uz primjenu
metode enumeracije parlamentarnih
ovlasti. Uz to moguca je i zakonodavna
delegacija kojom parlament posebnim
zakonom ovlas¢uje vladu da na odre-
deno vrijeme donosi uredbe sa zakon-
skom snagom iz djelokruga ustavno
enumeriranih parlamentarnih ovlasti,
§to su “obi¢ne” zakonodavne uredbe
kakve poznaju i primjerice hrvatski,
$panjolski ili talijanski ustavi. Predsjed-
nik Republike postaje jamac nacional-
nog jedinstva, suvereniteta i integrite-
ta nacije. Od 1962. bira se neposredno
(apsolutnom vec¢inom), $to mu (uz par-
lament) daje neposredan narodni legi-
timitet.> Mandat mu je sedam godina,
2002. ustavnim amandmanom skracen
je na pet, pa je tako izjednacen s man-
datom Nacionalne skupstine. Samostal-
no odlucuje o raspustanju parlamenta,
uvodenju izvanrednog stanja i postav-
ljanju odredenih pitanja na referen-
dum, predsjeda Ministarskim vije¢em
i supotpisuje ve¢inu odluka vlade (za-
pravo vlada bez predsjednika republike
tek je kabinet pod predsjedanjem pre-
mijera koji priprema odluke Ministar-
skog vijeca). Predsjednik imenuje pre-
mijera i ministre, no vlada ostaje odgo-
vorna Nacionalnoj skupstini, zbiljski i
predsjedniku republike (iako Ustavom

8 Do 1962. biralo ga je posebno tijelo, tzv. ve-
liki izbornici (grand électeurs) koje su ¢ini-
li zastupnici Nacionalne skupétine, senatori,
vije¢nici departmantskih vijeca i predstav-
nici op¢inskih vije¢a. Neposredan izbor
uveden je po De Gaulleovu prijedlogu, koji
je iznio na referendum, no ne postujuci for-
malnu proceduru ustavne revizije. Ustavno
je vijece referendum ipak proglasilo vaze-
¢im.

odgovornost predsjedniku nije pro-
pisana). Nije joj potrebna neposredna
investitura, vlada pitanje povjerenja
moze povezati s glasovanjem o nekom
zakonu, a zakon je usvojen osim ako se
vladi, na prijedlog najmanje desetine
zastupnika, izglasa nepovjerenje (apso-
lutnom veéinom). Otad Francuska,
prema politickoj praksi, do 1986. izgle-
da kao predsjednicka republika s pred-
sjedniku subordiniranim premijerom.
Tek prvom kohabitacijom (1986-1988)
Jacques Chirac kao degolisticki premi-
jer, uz Francoisa Mitteranda kao socija-
listickog predsjednika, dobiva znacajne
ovlasti prvenstveno u unutarnjoj poli-
tici. Drugu kohabitaciju (1993-1995) s
Eduardom Balladurom kao premije-
rom William Safran (1998: 187) naziva
“civiliziranom igrom ¢ekanja’, a o trecoj
(1997-2002), s obrnutim odnosom sna-
gaiJacquesom Chiracom kao predsjed-
nikom Republike izabranim 1995. te
socijalistickom veéinom u Nacional-
noj skupstini izabranoj 1997. na prije-
vremenim izborima (i Lionelom Jospi-
nom kao prvim premijerom te najduze
kohabitacije), isti autor pise kao o “su-
odluc¢ivanju ili novome parlamentar-
nom poretku /?2/” (ibid.: 189). Tako je
Francuska snaznu dominaciju parla-
menta nad egzekutivom u drustveno-
-politickim uvjetima koji vi$e nisu bili
primjereni takvoj dominaciji rijesila
jasnim rezom koji je stvorio izrazito
jaku bikefalnu egzekutivu i unutar nje
snaznog predsjednika Republike, cije
ovlasti variraju ovisno o politickoj kon-
stelaciji prilika.

Interpretacije francuskoga polu-
predsjednickog sustava brojne su, po-
glavito one o kohabitaciji. Tako Sartori
(1994: 123-125) odbacuje Duvergerovu
interpretaciju o predsjednickim i parla-
mentarnim fazama u samom polupred-
sjednickom sustavu koja se zasniva na



tome da u slucaju postojanja “trostru-
kog konsenzusa” sustav funkcionira kao
predsjednicki, a u slu¢aju kohabitacija
kao parlamentarni. Naprotiv, za Sar-
torija je francuski semiprezidencijali-
zam mjeSovit sustav utemeljen na flek-
sibilnoj strukturi dvojne vlasti, tj. bike-
falnoj egzekutivi, a mo¢ predsjednika
i premijera varira ovisno o politickoj
konstelaciji - u slucaju nepodijeljene
vecine (trostrukog konsenzusa) prevla-
dava predsjednik, u slu¢aju podijeljene
vecine (kohabitacije) jaca je uloga pre-
mijera i njegove parlamentarne vecine.
Ustav (materijalni i formalni) omogu-
¢uje obje situacije.

Njemacka - instituti
racionaliziranog parlamentarizma

Druk¢iji put od Francuske izabra-
li su njemacki ustavotvorci 1949. pri-
likom donosenja Temeljnog zakona
(Grundgesetz - GG). Ostaju¢i unutar
okvira parlamentarizma, klasi¢ni par-
lamentarizam ustavno su prilagodi-
li novim socioekonomskim prilikama,
no izbjegavajuci bilo kakvu moguénost
dvojnoga narodnog legitimiteta i izrav-
nu demokraciju na saveznoj razini.
Uzroke takvih ustavnih rjeSenja tre-
ba traziti u drustveno-gospodarskim
¢imbenicima koji se pojavljuju posebi-
ce nakon II. svjetskog rata stvaranjem
“drzave blagostanja” u kojoj je nuzno
osigurati stabilnost egzekutive, no i u
njemackoj praksi Weimarske republike
i nacionalsocijalizma.” Upravo se tak-

° Poglavito je bilo potrebno onemoguditi po-
vratak nacizma koji je uveden, barem dje-
lomi¢no, temeljem formalnih odredbi wei-
marskog Ustava, kao $to su zakonske uredbe
o zastiti njemackog naroda i drzave donese-
ne temeljem ¢l. 48 Ustava weimarske Nje-
macke (koji je predsjedniku Reicha davao

vim konstitucionalnim inZenjeringom
nastojala, uz stabilnost vlada, postiéi i

mogu¢énosti vladavine putem zakonodav-
nih uredbi u odredenim situacijama) 4. i
28. veljace 1933. (druga uredba donesena
je dan nakon insceniranog paleza Reichsta-
ga). Hindenburg ih je proglasio ve¢ za vrije-
me Hitlera kao kancelara Reicha (imenovan
je za kancelara 31. sije¢nja 1933), a prema
njima suspendiraju se sva temeljna ljudska
prava jamcena Ustavom i omogucava se za-
brana djelovanja politickih stranaka i udru-
zenja. Dakako da Hitleru to nije bilo dovolj-
no, pa nakon izbora 5. ozujka 1933. (na ko-
jima NSPD dobiva 43,9% glasova / 288 od
647 mandata u Reichstagu) Reichstag je 24.
ozujka iste godine dvotre¢inskom ve¢inom
donio Zakon o ovlastenjima kojim su kan-
celaru Reicha dane diktatorske ovlasti, no s
Cetverogodisnjim ogranienjem i uvjetom
neukidanja Reichsrata, Reichstaga i institu-
cije Reichpraesidenta. Ta ograniCenja nestaju
s tzv. “Zakonom o obnovi Njemacke” done-
senim 30. sije¢nja 1934. Hindenburg umire
2.kolovoza 1934, a jo$ 1. kolovoza iste godi-
ne reorganizirana je izvr$na vlast spajanjem
funkcija kancelara i predsjednika Reicha (u
Hitlerovoj osobi), zakon je potvrden na ple-
biscitu 19. kolovoza 1934, prije toga, u ve-
ljaci, ukinut je Reichsrat i Reichwirtschaftsrat
(Drzavno gospodarsko vijece), Reichstag se
vide ne bira na izborima, nego se plebisci-
tom potvrduje jedna lista, ukinute su sve
nadzorne funkcije parlamenta u odnosu na
Fuehrera koji je dobio potpuna diktatorska
ovlastenja s pravom odredivanja nasljedni-
ka, dok se Reichstag sastaje samo jo$ u pri-
godnim okolnostima kako bi npr. “Nuern-
berskim zakonima” dao ve¢u vaznost. lako
Hitler weimarski Ustav nikada formalno
nije stavio izvan snage, bio je to kraj medu-
ratne demokracije u Njemackoj, a Hitlerova
“prerogativna” stranacka drzava u potpuno-
sti potiskuje “normativnu” drzavu temelje-
nu na Ustavu (Paxton, 2004: 107). M. Pre-
lot govori o Hitlerovoj diktaturi kao ¢istom
obliku monokracije uspostavljene kroz nje-
macku “pravnu drzavu” Weimara.
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nemogucnost koncentracije ovlasti u
rukama jedne osobe, pogotovo ako bi
ona imala i izravan narodni legitimi-
tet dobiven na neposrednim izborima,
¢ime bi posljedi¢no bila i politicki ne-
odgovorna. Stoga je obnovljen njemac-
ki federalizam, savezni predsjednik bira
se u Saveznoj skupstini (Savezni parla-
ment prosiren predstavnicima koje
biraju pokrajinske legislature), odno-
si Saveznog parlamenta (Bundestaga),
koji se bira neposredno, specifi¢cnim
njemackim “personaliziranim propor-
cionalnim izbornim sustavom”, i Sa-
veznog vije¢a (Bundesrata), u kojem
sjede predstavnici pokrajinskih vlada,
postavljeni su na nacelo asimetrije u
odnosima s egzekutivom (gdje Bundes-
tag ima iskljucive ovlasti), ali i relativ-
ne zakonodavne simetrije.!” Dakako, u

1 U Francuskoj je zakonodavno pravo parla-
menta “racionalizirano” do krajnosti, brojni
autori upravo Francusku ubrajaju u zemlje
s racionaliziranim parlamentarizmom, no
ovdje se racionalizirani parlamentarizam
promatra u prvom redu u kontekstu odno-
sa izmedu izvr$ne i zakonodavne vlasti kroz
pitanje temeljnog sredstva parlamentarnog
nadzora vlade, a prema kriteriju odnosa za-
konodavne i izvr$ne vlasti te odnosa unutar
bikefalne izvrsne vlasti Francuska neupitno
pripada polupredsjednickom (Sartori, 1994;
Duverger, u: Lijphart, 1998) ili premijersko-
-predsjednickom (Shugart/Carrey, 1992) su-
stavu. Brojni ustavi doneseni u drugoj polo-
vici 20. st. predvidaju moguénost zakonodav-
ne delegacije putem posebnih zakona koji-
ma se vladama daju ovlastenja u dono$enju
zakonodavnih uredbi uz odredena ograni-
¢enja (materijalna, temporalna ili/i nuznost
konvalidacije uredbi u zakone od strane par-
lamenta nakon isteka odredenog vremena).
Cak se i u SAD-u, u ¢ijem Ustavu stoji kako
“sve zakonodavne ovlasti ovdje dodijeljene
povijerit ¢e se Kongresu”, sudskom interpre-
tacijom Vrhovnog suda u slu¢ajevima Yakus

takvoj ustavno-politickoj konstelaciji
sa saveznim predsjednikom koji nema
neposredan legitimitet, a ustavno ima

v. US iz 1914. i Cotton Mills v. Administrator
iz 1941. omogucuje odredeni vid zakonskih
uredaba, i to tako Sto ¢e Kongres ovlastiti
neko drugo tijelo za dono$enje uredbi koje
nece biti u potpunosti zakonodavne, odno-
sno svaki put kada ovlas¢uje neko drugo ti-
jelo da obavi ulogu stvaratelja propisa, Kon-
gres mora u aktu kojim se taj organ ovlas¢u-
je dati i principe ili standarde koji se mora-
ju slijediti i primjenjivati. Sve to upucuje na
transformaciju klasi¢nog parlamentarizma,
tj. na preuzimanje zakonodavnih funkcija
od strane izvrsne vlasti, ali upucuje i na nuz-
nost konstitucionalizacije elemenata suvre-
menog (transformiranog) parlamentarizma
(Baci¢, 22003: 244-248). Njemacka, ustavno
manja naglasenost zakonodavne delegaci-
je i rezerviranje zakonodavnih funkcija za
Bundestag i Bundesrat posljedice su ekcesiv-
ne upotrebe upravo uredbi sa zakonskom
snagom u praksi Weimarske republike od
strane predsjednika Reicha kao $efa drzave.
Tvorci GG-a Zeljeli su vratiti zakonodavnu
funkciju parlamentu, onemoguciti stalna ra-
spustanja parlamenta, no i uciniti parlament
odgovornim za cenzuru. Ipak, u uvjetima
poslijeratne drzave blagostanja nakon 60-ih
godina 20. st. donosenje uredbi od strane
vlade bilo je nuzno. Njemacka je ovdje nave-
dena kao prototip zemlje s racionaliziranim
parlamentarizmom prema karakteristikama
odnosa zakonodavne i izvr$ne vlasti u pri-
jedlozima za izglasavanje nepovjerenja te
prema odnosima unutar izvr$ne vlasti, a ne
prema mogucnostima zakonodavne delega-
cije. Pitanje zakonodavne delegacije prema
vladi, osim u slu¢aju “izvanrednog legisla-
tivnog stanja’, nacelno je rijeseno ¢l. 80 GG-a
i daljnjim interpretacijama Saveznoga ustav-
nog suda, koje su slicne onima Vrhovnog
suda SAD-a: u skladu s “teorijom esencijal-
nosti” (Wesentlichkeitstheorie) bitna pitanja
moraju biti regulirana zakonima parlamenta,
no to ne znaci da je zakonodavna delegacija
zabranjena. Uvjetovana zakonodavna delega-



vrlo male ovlasti (uz supotpis savez-
nog kancelara za veéinu akata)'!, nuz-
no je trebalo stvoriti poziciju stvarnog
Sefa egzekutive, saveznog kancelara,
koji nece imati izravan narodni legi-
timitet, ali ¢e biti politicki odgovoran
parlamentu. Buduéi da savezni pred-
sjednik nema izravnog legitimiteta koji
bi potjecao od neposrednih izbora, ne
postoji ni mogucénost ustavnog ili po-

cija u skladu je s nacelom podjele vlasti na
kojem pociva njemacki parlamentarizam. U
okviru nacela, koje se u praksi vise pojavljuje
kao isprepletenost pojedinih funkcija vlasti,
¢ak i u predsjednickom sustavu gdje je jace
naglasena sama podjela vlasti, nije moguce
potpuno provesti organizacijsku i personal-
nu potpunu podjelu. Cl. 80 GG-a izri¢ito ne
dopusta punu zakonodavnu delegaciju (kao
$to to dopusta npr. Spanjolski ili hrvatski
Ustav putem zakona kojima parlamenti izri-
¢ito ovlas¢uju vlade da u odredenom roku
mogu donositi odredene zakone/uredbe za
zakonskom snagom - u teoriji prava pozna-
ti su kao “zakoni u materijalnom smislu”),
no ostavlja moguénost donosenja uredbi
(Rechtsverordnungen) - parlament legitimno
moze ovlastiti vladu za donosenje uredbi, ali
uz nadzor nad njihovim dono$enjem i sadr-
zajem. Takva interpretacija Saveznoga ustav-
nog suda zapravo dokazuje isprepletenost i
meduovisnost zakonodavne i izvr$ne vlasti
i nemogucnost potpune podjele vlasti, koja
ostaje nacelo, ali ne i juridicko-politicka
praksa u svakom pitanju.

Postoji mogucénost manevriranja saveznog
predsjednika, kada predsjednik moze (po-
sljedi¢no znaci da i ne mora) prema cl. 68
u ustavno navedenim okolnostima raspu-
stiti Bundestag, no u politickoj praksi pred-
sjednik je dosad tri puta prihvatio kancela-
rov zahtjev za raspustanjem. Ustavna mo-
guénost, predvidena ¢l. 63, st. 4, kojom se
predsjedniku ostavlja na prosudbu hoce li
imenovati kancelara koji je izabran obi¢-
nom veéinom ili ¢e raspustiti Bundestag, do-
sad nije primjenjivana.

litickog sukoba medu njima, savezni
predsjednik nije ni “pouvoir neutre”,
nego je to Ustavni sud (Bundesverfas-
sungsgericht, BVGE) u Karlsruheu."? Sa-

12 Za Savezni ustavni sud vidi: Sokol i Smerdel,
1998:111-112,i poglavlje X. GG-a, a za orga-
nizaciju njemackog pravosuda vidi Waltman
i Holland, 1988: 83-107. Savezni ustavni sud
(Bundesverfassungsgericht) sa sjediStem u
Karlsruheu poceo je djelovati temeljem Za-
kona o Saveznom ustavnom sudu iz 1951,
¢ine ga dva vijeca (Senata). Bundestag i Bun-
desrat biraju ukupno 16 ¢lanova na rok od
12 godina (polovicu bira Savezni parlament,
polovicu - Savezno vijece): sudaca, profe-
sora prava i istaknutih pravnih djelatnika.
Sud ima nadleznosti posteriorne apstraktne
kontrole ustavnosti i zakonitosti (neustavni
se zakon ponistava, a ne samo ukida); pravo
konkretne kontrole u sudskom sporu koji
zastaje s postupanjem u slucaju da se poja-
vi sumnja u ustavnost ili zakonitost te slucaj
moguce neustavnosti zakona ili nezakoni-
tosti drugog akta prepusta Ustavnom sudu
kako bi mogao nastaviti s postupanjem u
konkretnom sporu; pravo postupanja po
ustavnoj tuzbi o povredi temeljnih prava
zajamcenih GG-om; pravo zastite lokalne
samouprave; pravo odlucivanja u sukobima
nadleznosti izmedu federacije i pokrajina;
pravo zabrane politickih stranaka ukoliko je
njihov cilj rusenje demokratskoga ustavnog
poretka ili ugrozavanje postojanja SR Nje-
macke. Savezni ustavni sud “Cuvar je Ustava
s pravom sudske revizije svih saveznih i po-
krajinskih zakona. (...) On je jedan od jedna-
kih ogranaka savezne vlasti, jednak u pravi-
ma i duznostima s pokrajinama, saveznim
predsjednikom, Saveznim parlamentom, Sa-
veznim vije¢em i saveznim kancelarom. (...)
Ne djeluje kao Zalbeni sud koji bi imao opéu
nadleznost nadgledanja odluka nizih sudo-
va, u tom svojstvu djeluje Savezni sud prav-
de. Savezni ustavni sud djeluje kao vrhovni
interpret Ustava i nadleznost su mu, isklju-
¢ivo, ustavna pitanja’ (Waltman i Holland,
1988: 89-91).
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veznog kancelara (premijera) bira Bun-
destag na prijedlog saveznog predsjed-
nika apsolutnom veéinom, a nakon
izbora imenuje ga savezni predsjednik.
Ne uspije li taj izbor, Bundestag moze
izabrati svog kandidata. Na kancelarov
prijedlog savezni predsjednik imenuje i
savezne ministre. Raspustanje Bundes-
taga (od strane saveznog predsjednika)
moguce je tek iznimno (u slucaju ne-
mogucnosti izbora saveznog kancelara
ili ako Bundestag na prijedlog vlade ne
izglasuje povjerenje vladi i ne izabere
novog kancelara u roku 21 dana), cen-
zura je moguca tek u obliku konstruk-
tivnog izglasavanja nepovjerenja vla-
di. Njemacki tip racionaliziranog par-
lamentarizma ukljucuje kancelarovu
odgovornost za vladinu politiku (pa
se i njemacka demokracija cesto nazi-
va “kancelarskom”). Ministri su odgo-
vorni kolegijalno, a samo nacelno i in-
dividualno - svaki za svoj resor. Tako je
ministarska odgovornost prebacena na
kancelara koji pred Bundestagom odgo-
vara u ime cijele vlade.

U politickoj povijesti i praksi SR
Njemacke konstruktivno izglasavanje
nepovjerenja vladi uspjesno je primi-
jenjeno samo 1982. kada je izglasa-
no nepovjerenje kancelaru Helmutu
Schmidtu (SPD - socijaldemokrati), a
Helmut Kohl izabran za novog kance-
lara nakon $to su zastupnici FDP-a (li-
berali) odlucili promijeniti koalicijskog
partnera i pristupiti CDU-u/CSU-u
(demokrscani). Prvi put zahtjev je upu-
¢en protiv Willyja Brandta 1972, no ti-
jesnom vec¢inom on je ostao kancelar, a
pat-pozicija mogla se rijesiti samo pri-
jevremenim izborima. Za njih je ustav-
no, prema ¢l. 68. GG-a, potrebno ne-
izglasavanje povjerenja vladi na kan-
celarov zahtjev, pa je stoga bilo nuzno
uputiti i zastupnike vlastite stranke da

ne glasuju za povjerenje, §to je Brandt
i ucinjo. Isti postupak primijenio je i
novoizabrani kancelar Kohl 1982, sma-
traju¢i da mu promjena u koaliciji ne
daje dovoljan legitimitet za provodenje
snaznih promjena u gospodarskoj po-
litici bez novih izbora. Budu¢i da se u
¢l. 68. ne govori o motivima za postav-
ljanje pitanja o povjerenju, Ustavni je
sud 1983. u Odluci BverGE 62:52 pre-
sudio da je “savezni kancelar u prosin-
cu 1982. imao povoda za pretpostavku
da, s obzirom na izvanredno stanje u
kojem se nalaze zastupnici jedne koa-
licijske stranke nakon okoncanja dota-
dasnje koalicije, viSe nece biti moguce
oblikovati trajnu stabilnu veéinu” (Bey-
me, 1999: 208). Gotovo isti postu-
pak primijenio je i kancelar Gerhardt
Schroeder prilikom prijevremenog ras-
pustanja Bundestaga 2005."* 1 dok bi-

3 Kancelar Gerhardt Schroeder, nakon pora-
za SPD-a na pokrajinskim izborima u Sje-
vernoj Rajni - Zapadnoj Falackoj, najavio
je postavljanje pitanja o povjerenju u Bun-
destagu, s istim ciljem kao i Helmut Kohl
1983, kako bi savezni predsjednik mogao
raspustiti Bundestag i raspisati prijevremene
izbore. Kancelar je, najavljujudi glasovanje o
povjerenju, izjavio kako viSe nema dostat-
nu veéinu u Bundesratu za nastavak gospo-
darskih i socijalnih reformi. Dana 1. srpnja
2005. kancelar je postavio pitanje povjere-
nja u Bundestagu u skladu s ¢l. 68 GG-a,
a Bundestag mu je uskratio povjerenje: od
595 predanih glasova 151 bio je “za”. Kance-
lar je instruirao zastupnike vlastite stranke
da ne glasuju za povjerenje, odnosno da se
suzdrze. Postujudi ustavni rok od 21 dana,
savezni predsjednik Horst Koehler 22. srp-
nja 2005. raspustio je Bundestag i temeljem
¢l. 68 GG-a raspisao prijevremene izbore za
18. rujna. Koehler je tom prilikom izjavio
kako je “pozorno razmotrio argumente svih

strana, savjetovao se s pravnim strucnja-



smo se mogli sloziti s Beymeovom po-
stavkom o manipulativnoj upotrebi ¢l
68 jer “duh Ustava” ipak nije predvi-
dao iskljucivo takve situacije, ne bismo
se slozili s postavkama istog autora o
destruktivnom djelovanju ¢l. 67 (kon-
struktivnog izglasavanja nepovjerenja)
na njemacki politicki sustav u okviru
dvoipolstranackog sustava 1963-1982.
Ipak, smatramo kako se ustavno znace-
nje ¢l. 67 i u praksi pokazalo “konstruk-
tivnim” i utjecalo je na samu stabiliza-
ciju njemackoga stranackog, pa i cje-
lokupnoga politickog sustava, prema
pretpostavci kako je “puno lakse priku-
piti negativnu vecinu za rusenje vlade
nego porzitivnu za njezino formiranje”
(Sartori, 1994: 106).

Beyme, pozivajudi se na ¢l. 65 GG-a,
govori o “kancelarskom, resornom i ko-
legijalnom nacelu u vodenju njemac-
ke vlade” (Beyme, 1999: 222). To nace-
lo prevladava, a Cesto je ovisilo i ovisi
i o osobnom stilu pojedinih kancelara.

cima i zakljuc¢io kako Schroederova vlada
nema potrebnu vecinu za ‘goleme zadaée’
koje oc¢ekuju Njemacku” (Jutarnji list od 23.
srpnja 2005), ocito se pozivajuci na presudu
Ustavnog suda iz 1983. Ipak, ustavna tuzba
zastupnika Wernera Schulza (Zeleni) i za-
stupnice Jelene Hoffman (SPD) te neizvje-
sna odluka Ustavnog suda, jer su okolnosti
sada bile drugacije nego 1982. kada je doglo
do stvarne promjene parlamentarne koali-
cije, mogle su zaustaviti postupak raspisi-
vanja prijevremenih izbora u slucaju da je
Ustavni sud tuzbu prihvatio i “manipulira-
no neizglasavanje povjerenja’ proglasio ne-
ustavnim, pa bi Schroederova vlada nastavi-
la djelovati ili bi kancelar podnio ostavku,
a bududi da bi se tesko formirala nova vla-
da, moguce je bilo i raspustanje Bundestaga,
prvi put u skladu s ¢l. 63 GG-a. No Ustavni
je sud tuzbu odbio sa samo jednim glasom
“za” usvajanje tuzbe.

Sartori (1994: 102) njemacki tip parla-
mentarnog sustava vlasti u tipologiji
utemeljenoj na kriteriju odnosa premi-
jera prema ministrima (power sharing)
navodi kao “drugi tip”: first among un-
equals — premijer kao prvi medu, prema
ovlastima i politickoj modi, nejednaki-
ma ministrima." Kao $to je Nohlen pro-
tivnik kauzalnih zakonomjernih ucina-
ka izbornog sustava na tvorbu stranac-
kog sustava, tako se i Sartori protivi
ustavnim rjeSenjima kao jedinom ¢im-
beniku uspostave stabilne i efikasne

' Ostali su tipovi: first above unequals (premi-
jer kao prvi iznad, prema ovlastima i poli-
tickoj modi, nejednakih ministara, primjer
je Velika Britanija) i first among equals (pre-
mijer kao prvi izmedu, prema ovlastima i
politi¢koj modi, jednakih ministara, primjer
je Italija). Inace Sartori, generalno gledaju-
¢i, parlamentarne sustave promatra na kon-
tinuumu od Cdisto “premijerskih sustava’
(premiership/cabinet/systems) u kojima je
vlada znatno snaznija od parlamenata (Ve-
lika Britanija tu je na jednom kraju kontinu-
uma, a SR Njemacka takoder pripada pre-
mijerskom tipu, ali s manjom politickom
modi i ovlastima premijera) do “skupstin-
skih parlamentarnih sustava” (assembly go-
vernment systems) na drugom kraju konti-
nuuma (francuska III. i IV. republika u koji-
ma je zbog utjecaja parlamenta stabilna vla-
davina “gotovo nemoguca’, $to i nije toliko
posljedica ustavnih rjesenja koliko slabosti
politickih stranaka, fragmentiranosti po-
liticke scene ili polariziranog pluralizma).
U sredini kontinuuma nalaze se zemlje s
tzv. “parlamentarizmom koji kontroliraju
stranke” (party controled parliamentarism).
U svakom slucaju za postojanje stabilnoga
parlamentarnog sustava vlasti Sartori kao
nuzan uvjet navodi postojanje disciplini-
ranih stranaka (parliament-fit parties) koje
¢e u parlamentu (tj. zastupnici koji im pri-
padaju) podrzavati vladu koju su i odabrali
(Sartori, 1994: 101-102).
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vlade (koliko god zagovarao tzv. “alter-
nirajuéi prezidencijalizam” kao speci-
fi¢no rjesenje ustavnog inzenjeringa za
zemlje koje izlaze iz autoritarnih ili to-
talitarnih sustava) te politicke stranke
uvodi kao nuznu varijablu pri analizi
organizacije vlasti. Njegov “alterniraju-
¢i prezidencijalizam” trebao bi zapra-
vo predstavljati vid organizacije vlasti
u kojem ne bi doSlo do nestabilnosti
sustava (pa ni vlada) zbog nepostojanja
parliament-fit parties, a predvida parla-
mentarni sustav s neposredno izabra-
nim predsjednikom koji funkcionira
prema principu “mrkve i batine”: u pot-
punosti je parlamentaran do trenutka
kada parlament cenzurom ili neizgla-
savanjem povjerenja srusi vladu. Tada
predsjednik drzave preuzima sve egze-
kutivne prerogative i do izbora vlada
prema principima funkcionalne odvo-
jenosti zakonodavne od izvrsne vlasti
(monokratskom egzekutivom), tj. pre-
ma principima predsjednic¢kog sustava.
Iako se prijedlog ¢ini zanimljivim, a i
izuzetno je politoloski obrazlozen kao
sustav stabilne vlasti, ne vidimo njego-
vu pretjeranu razlicitost od semiprezi-
dencijalizma, osim $to se u Sartorijevu
sustavu to¢no zna tko i kada te s kojim
ovlastima vlada. Pozivajudi se iskljuci-
vo na ustavne uredbe, Hague, Harrop
i Breslin (2002: 334) govore o njemac-
koj saveznoj vladi kao prototipu “pre-
mijerske vlade” u kojoj je “premijer do-
minantna figura, a kabinet mu sluzi da
objavljuje odluke i izravno komunicira
s ministrima”. To je ipak pomalo pretje-
rana ocjena za njemacke vlade ako se
uzmu u obzir i ustavne ovlasti ministra
financija i politicka praksa vicekancela-
ra (obi¢no iz reda koalicijskog partne-
ra) te kancelarski stil, o kojem govori
Beyme. Neupitno je kako je uvodenjem
konstruktivnog izglasavanja nepovje-

renja vladi i ukidanjem neposredne
(individualne) odgovornosti ministara
parlamentu stvoren nov tip parlamen-
tarnog sustava vlasti koji nazivamo ra-
cionaliziranim parlamentarizmom, a u
kojem je parlament dobio ovlasti bira-
nja predsjednika vlade, no i odgovor-
nosti za cenzuru. Time je postignuta
veca stabilnost politickog sustava ako
kao kriterij stabilnosti uzmemo i traja-
nje pojedinih vlada.

Zakljucak

Iz prethodnog razmatranja moze se
utvrditi kako su Njemacka Temeljnim
zakonom iz 1949. i Francuska Usta-
vom iz 1958. stvorile prototipove susta-
va racionaliziranog parlamentarizma i
polupredsjednickog sustava (njemac-
ki slucaj gotovo je arhetipski — stvara
novu kategoriju). Opéi povijesno-soci-
jalno-ekonomski kontekst sastojao se
od prevladavanja klasicnog parlamen-
tarizma i sve veleg utjecaja struktura
izvrsne vlasti na donosenje politickih
odluka. Institucije klasicnog parlamen-
tarizma Njemacka je, nakon iskustava
Weimarske republike i nacionalsocija-
lizma, promijenila uvodenjem institu-
ta racionaliziranog parlamentarizma s
dva glavna elementa: konstruktivnim
izglasavanjem nepovjerenja vladi i po-
sebnim tipom investiture u kojem Sef
drzave predlaze, a parlament bira pr-
vog c¢ovjeka vlade (saveznog kance-
lara) na kojega je i prenesena odgo-
vornost cjelokupne vlade parlamentu.
Ovlasti predsjednika republike, koji se
ne bira neposredno, male su, pa ne po-
stoji mogucénost sukoba s kancelarom.
Parlament (Bundestag) i Savezno vijece
(Bundesrat) u potpunosti su odgovorni
za donosenje zakona u nadleznosti fe-
deralne vlasti, a “racionaliziranje” par-
lamentarizma omoguceno je u prvom



redu spomenutim institutima odnosa
izvréne prema zakonodavnoj vlasti. Na
taj su nacin ocuvani svi elementi par-
lamentarnog sustava, no istovremeno
su stvorene i pretpostavke za stabil-
nost izvr$ne vlasti i onemogucavanje
sukoba unutar nje. Institute raciona-
liziranog parlamentarizma preuzet ¢e
Spanjolska 1978, Madarska 1990, a u
razli¢itim modelima i Belgija, Izrael
te neke zemlje Srednje i Isto¢ne Euro-
pe (Poljska nakon 1997. te Slovenija). S
druge strane, naznaceni op¢i povijesni
¢imbenici i u Francuskoj ¢e dovesti do
prilagodbe institucija novim uvjetima.
No ta prilagodba krenut ¢e u drugom
smjeru nego ona u Njemackoj. Nakon
iskustava s III. i IV. republikom, koje su
karakterizirale centrifugalne tenden-
cije uz stalnu nestabilnost vlada, fran-
cuski ustavotvorci 1958. nastojali su
osigurati stabilnu izvr$nu vlast putem
tzv. bikefalne egzekutive: predsjednik
Republike dobio je znacajne ovlasti, a
od 1962. bira se neposredno, te tako uz
parlament ima i izravan narodni legi-
timitet; premijera i ministre imenuje
predsjednik republike, no oni moraju
imati podrsku parlamentarne vecine
u Nacionalnoj skupstini. Investitura je
ukinuta, cenzura otezana, vladi je olak-
$ano dobivanje povjerenja. “Raciona-
liziranje” parlamentarizma postignuto
je i ustavnim enumeriranjem zakono-
davnih ovlasti parlamenta (Nacional-
ne skupstine i Senata) te prepustanjem
nenavedenih ovlasti vladi. Istovremeno
se pojavljuje problem “podijeljene vedi-
ne”, odnosno situacije kada predsjednik
nema parlamentarnu vecinu u parla-
mentu. Francuska iskustva takve koha-
bitacije dosad su rjesavana fleksibilnim
manevriranjem izmedu predsjednika i
premijera. Tako francuski polupredsjed-

nicki sustav ima karakteristike parla-
mentarizma, vladina zbiljska odgovor-
nost predsjedniku republike stvorila je
dvojnu izvr$nu vlast, pa je i cjelokupni
vladavinski sustav izasao izvan matri-
ce parlamentarnog sustava. Institu-
ti polupredsjednickog sustava takoder
nisu ostali ograni¢eni na Francusku.
Primjenjivani su i u Portugalu (1975-
-1982), Hrvatskoj (1990-2000), Poljskoj
(1992-1997), a u Rusiji i zemljama biv-
$eg SSSR-a (nakon 1990-e), u uvjetima
nepostojanja tradicije institucionalnog
rjeSavanja sporova te nejasne podjele
ovlasti izmedu vlade i predsjednika re-
publike, Cesto su pridonosili uspostavi
“superpredsjednickog” sustava — dekre-
tornoj vladavini karizmatskog “vode”
U smislu institucionalnog pluralizma,
Josep M. Colomer (1996: 14) Njemacku
sa simetricnim bikameralizmom, po-
sredno izabranim predsjednikom, fede-
ralizmom i efektivnim brojem strana-
ka manjim od tri svrstava medu zemlje
visokog institucionalnog pluralizma, a
Francusku s asimetri¢nim bikameraliz-
mom, neposredno izabranim predsjed-
nikom, unitarnim drzavnim uredenjem
i umjerenim stranackim pluralizmom
- medu zemlje umjerenoga institucio-
nalnog pluralizma. Obje zemlje, prema
Colomeru, karakteriziraju neke od slje-
dec¢ih karakteristika: pregovori unutar
institucionalnih struktura, koalicijska
politika ili kohabitacije. “Troskovi ‘pre-
govora mogu donijeti neucinkovitost
u donosenju odluka, no oni stvaraju i
tendenciju postizanja kompromisa..”
(ibid.). Tako su institucionalne struk-
ture Njemacke s jedne strane te Fran-
cuske s druge strane postale istinskim
prototipovima kategorija sustava racio-
naliziranog parlamentarizma i polu-
predsjednickog sustava.
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Semi-Presidential System and Rationalised Parliamentarism:
French and German Cases

SUMMARY Proceeding from the institutional approach to research, the article analyses
the cases of institutional arrangements of Germany and France, which are prototypic
categories of the system of rationalised parliamentarism and the semi-presidential system.
Different definitions of both systems are also examined, as well as their interpretations
and critiques. In both countries, new government systems have been generated through
constitutional engineering. In 1958, France formed a prototypic constitution of the semi-
presidential system with a bicephalous executive branch of government. In particular,
attention is drawn to problems of a possible conflict between the prime minister and
president within the French bicephalous executive government. In 1949, a system of
rationalised parliamentarism with an indirectly elected head of state was established in
Germany. The aim of both systems was the adaptation of institutions to the new social,
economic and political circumstances, but while in Germany the government system has
remained within the matrix of parliamentarism (as rationalised parliamentarism), in France
a new category of government system has emerged - the semi-presidential system.

KEYWORDS rationalised parliamentarism, semi-presidential system, constitutional engi-
neering, France, Germany
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IZNOVA PRONACI
EUROPU:
KOZMOPOLITSKA
VIZIJA

I. Zasto Europu moramo
iznova pronaci? -
Kriza europskoga projekta

Moja polazna pretpostavka glasi:
Europa je u krizi - a ta je kriza samo u
veoma uvjetnoj vezi sa (zasada propa-
lim) ustavnim projektom, ali je i samo
posredno posljedica najnovijega razvo-
ja. Oboje, ustavni proces i prosirenje,
izrazili su strukturalne probleme in-
tegracijskoga procesa, no nisu ih pro-
uzrocili. To medutim nije prva kriza
europskoga integracijskog procesa, a
Europa je poznata po tome da je sve
dosadasnje krize iskoristila za ubrzanje
procesa integriranja. Zasto ne bi bilo
tako i sada? Zar ne bi bilo dovoljno da
se europski projekt opet pokrene s ne-
koliko taktickih manevara u zapelomu
ustavnom procesu?

Sadasnja se kriza doista ne moze
usporediti s ve¢inom prijasnjih proble-
ma. U biti, radi se o drugoj velikoj struk-
turalnoj krizi europskoga projekta, a u

Edgar Grande

Sveuciliste u Miinchenu,
Institut Geschwister-Scholl
za politicku znanost

Predavanje
Primljeno: svibanj 2007.

obama slucajevima uzrok je bio kon-
strukcijski nedostatak toga projekta:

- Prva strukturalna kriza bila je
sredinom Sezdesetih godina; tada se u
osnovi radilo o pobuni drzava ¢lanica
i njihovih vlada protiv nadnacional-
nih institucija i njihovih nastojanja da
EZ razviju u europsku saveznu drzavu.
Polaziste je bilo nerazja$njeno pitanje
odnosa tih institucija i drzava ¢lanica u
EZ-u. Ta prva kriza rijesena je tako §to
su pojacani meduvladini elementi u in-
stitucijskome sklopu - iz ¢ega je onda
nastao za EU tipi¢an odnos napetosti
izmedu nadnacionalnih i meduvladi-
nih integracijskih nacela.

- Druga strukturalna kriza, koju
sada dozivljavamo, takoder je kasna
posljedica konstrukcijske pogreske eu-
ropskoga projekta. Ovaj put u osnovi
je rije¢ o pobuni europskih gradana
protiv EU-a, njegovih institucija i po-
litika. Uzrok je te pobune duboka kri-
za demokracije i povjerenja. Njezino
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rjeSenje ne moze biti u daljim taktic-
kim finesama pri provodenju ustavno-
ga projekta — one bi samo jo$ pojacale
postojece nepovjerenje. Ukratko: me-
tode kojima su u proslosti rjesavane
krize (diplomatska spretnost i pregovo-
ri vlada iza zatvorenih vrata) u ovome
bi se slucaju usmjerile protiv same Eu-
rope.

Moja postavka glasi: europski je in-
tegracijski proces dosao do kriti¢ne
granice na kojoj su se iscrpile politic-
ke silnice europskoga projekta. Dovr-
$etkom europskoga unutarnjeg trzista
i prosirenjem prema Istoku dalekosez-
no su se promijenili unutarnji uvjeti
zajednicke politike, a globalizacijom i
novim svjetskopolitickim sukobima
istodobno su se temeljito pomaknule
vanjske koordinate europske integraci-
je. U takvoj situaciji ne pomazu samo
reforme institucija kao $to je europski
ustavni projekt.

Ako Europa zeli izac¢i iz sadasnje
krize, potrebni su joj ponajprije nova
politicka vizija i novi politicki integracij-
ski koncept — ukratko: Europu se mora
iznova pronacil Idejom kozmopolitske
Europe razvijenom u nasoj knjizi Zeli-
mo predstaviti i predloziti za raspravu
jednu takvu politicku viziju Europe. Ta
se ideja temelji na pretpostavci da Eu-
ropa danas ne pati od preoptereéenosti
zadacima ili od pogresne konstrukcije
svojih institucija. Osnovni je problem
sasvim drukdiji: Europa jo$ uvijek bo-
luje od nacionalnoga samonerazumi-
jevanja. Europa se jo$ uvijek misli kao
“nedovrsena nacija’, kao “nedovr$ena
savezna drzava’ i tretira tako kao da
mora postati oboje - nacija i drzava.
Posljedica je takva nesporazuma da je
rasprava o Europi zarobljena u dvjema
neproduktivnim i nepotrebnim opcija-
ma: ili Europa ili nacionalne drzave. U

takvoj se raspravi ideja Europe moze
postié¢i jedino raspadom nacionalno-
ga identiteta i suverenosti nacionalnih
drzava, a postojanje nacionalnih drza-
va mora se stalno braniti i osigurava-
ti nasuprot Europi. Time europska in-
tegracija postaje igrom nultoga zbroja
izmedu EU-a i njegovih drzava ¢lanica,
u kojoj na kraju obje - i Europa i drza-
ve Clanice — moraju izgubiti. Ali u doba
“svjetskoga rizicnog drustva’ rjeSenje
toga problema ne moze se traziti u svo-
denju na nacionalne drzave. Ne treba
nam manje Europe, nego vise — ali tre-
ba nam drugacija Europa: kozmopolit-
ska Europa. A u toj kozmopolitskoj Eu-
ropi valja se (konac¢no) pomiriti s eu-
ropskim projektom.

Tu bih tezu Zelio obrazloziti u dva
koraka. Prvo ¢u objasniti koncept koz-
mopolitizma, a zatim taj koncept pri-
mijeniti na Europu te pokazati koje
nove perspektive iz toga nastaju za dalji
razvoj Europe.

II. Kako bi se Europa
morala iznova pronaci? -
Koncept kozmopolitizma

Sto to¢no zna&i kozmopolitizam?
“Kozmopolitizam” je $aren pojam u
kojemu se presijecaju razna znacenja i
koji se Cesto upotrebljavao (i upotreb-
ljava se) ¢ak kao grdnja. Kao §to je po-
znato, zabiljeZen je ve¢ u antici kod ci-
nika i stoika (Diogen, Demokrit, Hipo-
krat); kasnije je u europskim drustvi-
ma bio znacajan onda kada su ona bila
suocena s korjenitim preobrazajima: u
Njemackoj ga susre¢emo prvenstveno
u filozofiji prosvjetiteljstva (u Kanta,
Fichtea, Schellinga, Wielanda, Forste-
ra, Herdera, Goethea, Schillera, Heinea
i dr.), a prije nekoliko godina ponovno
je otkriven (osobito u anglosaksonsko-
me govornom podrucju) u globalizacij-



skoj raspravi kao pozitivan protupojam
sili reda trzista i nacionalne drzave.

Zasto bi nam upravo kozmopoliti-
zam pomogao pri novom pronalazenju
Europe? Zar se time ne pokusavaju sa-
zeti dvije stvari koje ne pristaju zajedno
niti to uopée mogu, naime ideja “svjet-
skoga gradanstva” s jedne strane te ide-
ja, doduse kontinentalnoga, ali jo$ uvi-
jek teritorijalno ogranic¢enoga politic-
kog poretka s druge strane. Taj se pro-
blem moze zorno prikazati na primjeru
Christopha Martina Wielanda. Doduse,
Walter Jens o njemu je ustvrdio da je
bio prvi knjizevnik u nasoj zemlji koji
je bio i jedno i drugo, “i Europljanin i
kozmopolit” - ali u Wielandovim dje-
lima nailazimo na posve razlicita tu-
macenja kozmopolitizma. Jedno je u
njegovim ranijim djelima, primjerice
u Diogenovim dijalozima, u kojima na
pitanje o pripadnosti jo$ uvijek odgo-
vara prema shemi “ili-ili”: ovjek je ili
“gradanin neke drzave” ili “svjetski gra-
danin”, a §to znadi biti ovo drugo - po-
kazuje na primjeru Hipokrita, koji kaze
o sebi: “Roden sam, doduse, na Kosu i
stanujem malo u Ateni, malo u Lari-
si, uskoro negdje drugdje; sada sam u
Abderi, sutra mozda na putu u Bizant.
Ali nisam ni Kosanin, ni Atenjanin, ni
Larisanjin, ni Abderit; ja sam lijecnik”
Odatle se teSko moze uspostaviti most
prema Europi jer $to vrijedi za Kos i
Atenu, moralo bi na jednak nacin vri-
jediti za Europu.

No u Wielandovim kasnijim spisi-
ma nalazimo drugacije tumacenje koz-
mopolitizma, koje je prikladnije za
nasu svrhu. Ta varijanta ne slijedi she-
mu “ili-ili’, nego logiku “i-i”. U svome
¢lanku Tajna kozmopolitskoga reda on
o “kozmopolitu” kaze: “On misli dobro
0 svojoj naciji; ali on misli isto tako do-
bro o svima drugima te je nesposoban

utemeljiti blagostanje, slavu i veli¢inu
svoje domovine namjernim zakida-
njem i tlaenjem drugih drzava® (Wie-
land).

Ako se koncept kozmopolitizma
treba iskoristiti za integraciju Europe,
mora se upotrijebiti upravo u tome
smislu, naime za oznacavanje jedne po-
sve odredene vrste ophodenja s drukei-
jos¢éu. Kozmopolitizam se tada moze
razlikovati od nacionalizma ili partiku-
larizma, ali i od univerzalizma time da
u misljenju, zajednickom zivotu i dje-
lovanju maksimom postane priznava-
nje drukcijosti i odustajanje od egoistic-
koga nametanja vlastitih interesa,itoiu
nutarnjosti i prema vani. Razlike se ne
svrstavaju niti razrjeSuju hijerarhijski,
nego se kao takve prihvacaju, dapace
pozitivno vrednuju. Prihvaca se ono sto
se iskljucuje u objema pozicijama hije-
rarhijske razli¢itosti i univerzalne jed-
nakosti, naime da se drugi percipiraju
kao razliciti i kao jednaki. Dok se uni-
verzalizam i nacionalizam (ali i pred-
moderni, esencijalisticki partikulari-
zam) zasnivaju na nacelu ili-ili, kozmo-
politizam pociva na nacelu i-i. Strano
se ne dozivljava i ne vrednuje kao ne-
§to $to prijeti, dezintegrira, fragmentira,
nego kao nesto $to obogacuje. Tko in-
tegrira glediste drugih u vlastiti Zivot-
ni sklop, doznaje vise o sebi samome i
o drugima. Pritom je presudno da koz-
mopolitizam, doduse, prihvac¢a druk-
cijost, ali je ne apsolutizira (kao $to to
¢ini postmoderni partikularizam); on
istodobno trazi putove kako da je ucini
univerzalno podnosljivom. Kozmopoli-
tizmu je dakle istodobno potrebna sta-
novita zaliha univerzalnih normi koje
omogucuju takvo reguliranje opho-
denja s drukcijoséu kako se time ne
bi ugrozila integracija neke zajednice.
Ostrije receno: kozmopolitizam kom-
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binira toleranciju drukcijosti s neupit-
nim univerzalnim normama, on kom-
binira mnogolikost i jedinstvo.

Kozmopolitizam u tome smislu
istodobno sadrzava posve odredenu
vrstu ostvarivanja i afirmiranja vlasti-
tih (individualnih ili kolektivnih) in-
teresa, kozmopolitski realizam. On ne
zahtijeva odustajanje od vlastitih inte-
resa niti iskljucivo orijentiranje na nad-
redene ideje i ideale. Naprotiv, itekako
je “realisti¢an” i prihvaca da je politic-
ko djelovanje ve¢inom zasnovano na
mocdi i interesima. No zalaze se za vrstu
ostvarivanja interesa podnosljivu zajed-
nici: vlastiti interesi trebaju se ostvari-
vati bez “namjernoga zakidanja i tlace-
nja drugih drzava’. Kozmopolitski re-
alizam tada ne znadi nista drugo nego
priznavanje legitimnih interesa drugih
i njihovo ukljucivanje u vlastitu inte-
resnu kalkulaciju. Tako se u idealnome
slucaju moze istodobno doseci oboje: i
individualni i kolektivni, i nacionalni i
europski ciljevi.

U tome tumacenju pojam kozmo-
politizma prostorno nije utvrden; nije
vezan za “kozmos” ili “globus”; on nipo-
$§to ne obuhvaca “sve”. Nacelo kozmopo-
litizma moze se naci, odnosno praktici-
rati svuda, na svim razinama i u svim
podrudjima drustvenoga i politickoga
djelovanja - u medunarodnim organi-
zacijama te u obiteljima i susjedstvima.
Nasa postavka glasi da je tako shvacen
pojam kozmopolitizma klju¢ za razu-
mijevanje i oblikovanje novih oblika
politicke vladavine onkraj nacionalne
drzave kakvi su nastali u Europi.

Pomocu tako shvacenoga koncep-
ta kozmopolitizma Europa se na po-
Cetku 21. stolje¢a moze - i mora - izno-
va pronadi i politicki iznova konstitui-
rati. Samo ce tako biti moguce Europu
“wjediniti u mnogolikosti”, kao $to se to

nastoji Ustavnim ugovorom. Ta se koz-
mopolitska obnova Europe temelji na
viSe stupova, a ja ¢u se ovdje koncen-
trirati na dva: prvo, uvodenje novoga,
kozmopolitskoga integracijskog pristu-
pa, koji vise nije usmjeren na “harmo-
nizaciju” pravila i dokidanje (nacional-
nih) razlika, nego na njihovo priznava-
nje; i drugo, prijelaz u novi, postnacio-
nalni model demokracije, koji europske
gradane vi$e ne drzi pod skrbnistvom,
nego im priznaje aktivnu ulogu u eu-
ropskome procesu odlucivanja.

II. Sto konkretno znaci
kozmopolitizam?
Nacelo kozmopolitske
integracije Europe

Nova Europa ima Sansu samo ako
njezina integracija prijede na novi inte-
gracijski pristup, na nacelo diferencira-
ne integracije.

Sto se takvom integracijom misli
- tocnije: §to se time ne misli - poka-
zuje pogled u povijest europskoga inte-
gracijskog procesa. Taj se proces dugo
vremena odvijao prvenstveno u otkla-
njanju razlike, tj. nacionalnih i lokalnih
razlika. Ideal europskoga stvaranja za-
jednice bio je - i jo$ je uvijek - “jedin-
stvena integracija”. Nacionalna se regu-
liranja “harmoniziraju’, nadomjestaju
jedinstvenim europskim reguliranjem.
U svome cistom obliku ta integracija
znaci: “Zajednicko reguliranje primje-
njuju sve drzave ¢lanice istodobno i s je-
dnakim stvarnim sadrzajem” (Scharrer,
1984: 12). Vrijedi nacelo “svi ili nitko™
“Ili sve drzave clanice napreduju zaje-
dno i jednakim korakom na integracij-
skome putu ili se posve odustaje od za-
jednickoga reguliranja”. Ostrije receno:
“Radije lose rjesenje za sve drzave ¢la-
nice nego bolje za samo neke” (Schar-
rer, 1984: 5, 12). Tu je, ocito, rije¢ o lo-



gici ili-ili: postoji ili jedinstveno europ-
sko reguliranje ili razli¢ita nacionalna
reguliranja.

Ta “harmonizacijska politika” brka
sloznost s jedinstvenoscu ili polazi od
toga da je jedinstvenost nuzna pretpo-
stavka za postizanje sloznosti. U tome
je smislu jedinstvo postalo najvisim re-
gulacijskim nacelom moderne Europe
- prenosenjem nacela klasi¢ne drzav-
nopravne teorije na europske institu-
cije. Nastala institucijska zbilja nove
Europe mjerena je time koliko se ta
jedinstvenost uspjela uspostaviti har-
monizacijom u svim podrucjima poli-
tike — agrarnom poretku, trzisSnom re-
guliranju, politici trziSnoga natjecanja,
ekoloskoj politici, istrazivackoj politici
i mnogim drugim podru&jima. Sto je
uspjesnije politika EU-a djelovala pod
tim primatom jedinstvenosti, to su vise
rasli otpori tome i to su jasnije nastajali
kontraproduktivni ucinci.

Kozmopolitska integracija temelji
se, naprotiv, na promjeni paradigme
koja kaze: mmnogolikost nije problem,
nego rjesenje. U tu se svrhu mora radi-
kalizirati i prosiriti nacelo diferencira-
ne integracije, o kojemu se u europskoj
politici raspravlja ve¢ od sredine 1970-
-ih godina. Dalja integracija Europe ne
smije se orijentirati prema naslijede-
nim predodzbama jedinstvenosti eu-
ropske “savezne drzave’, nego mora po-
laziti od neopozive europske mnogoli-
kosti; ona ne smije shvatiti razliku kao
problem, kao smetnju koju treba sma-
njivati, nego kao potencijal koji valja
odrzavati i koristiti. Nacelo diferenci-
rane integracije neizostavan je uvjet za
prakti¢no realiziranje priznanja druk-
¢ijosti u kozmopolitskoj Europi. Samo
se tako u njoj mogu medusobno pove-
zati dva zahtjeva koja se na prvi pogled
isklju¢uju: priznavanje razlike s jedne

strane i integriranje razlicitih s druge
strane.

Temeljna ideja diferencirane inte-
gracije kao pristupa kozmopolitske in-
tegracijske politike sastoji se od toga da
se integracija poduzme na nacin da se
(u duhu kozmopolitske tolerancijske
ponude) prihvaca i postuje $to vise
drukéijosti. U biti je rije¢ o tome da se
u integriranoj Europi ocuva za moder-
ne drzave konstitucijski postulat jedin-
stvenosti, osobito pravnoga jedinstva,
a da se ne oSteti autonomija njezinih
drzava clanica. O tome, kao $to zna-
mo, postoje brojni prijedlozi i njihove
mnoge varijante; o cemu je rije¢ u poje-
dinostima, zZelio bih predo¢iti na trima
primjerima: (1) na nacelu uzajamnoga
priznavanja; (2) na metodi otvorene
koordinacije; i (3) na konceptu varija-
bilne geometrije.

(1) Nacelo uzajamnoga priznava-
nja, koje se dosad ponajprije primje-
njivalo u regulacijskoj politici, temelji
se na nacelu uvjetovanoga priznavanja
drukdcijosti (usp. Scharpf, 2003: 24 i d.).
U tome slucaju EU odustaje od zahtje-
va da se nacionalne regulacije potpuno
harmoniziraju na europskoj razini i do-
pusta da se zadrze nacionalne regulaci-
je ako udovoljavaju posve odredenim,
na europskoj razini utvrdenim uvjeti-
ma: tu je posebice rije¢ o tome da su
medusobno kompatibilne i da udovo-
ljavaju funkcionalnim zahtjevima eu-
ropske regulacije. U tome se slucaju dr-
zave Clanice obvezuju da ¢e uzajamno
priznavati svoje nacionalne regulacije i
na taj se nacin europeizirati (npr. Cas-
sis de Dijon). Tako je u podruéju regu-
lacijske politike postalo moguce doci
do kozmopolitskih, tj. rjesenja i-i, dakle
do rjeSenja koja odgovaraju i zahtjevu
europske regulacije i zelji za odrzanjem
nacionalne drukcijosti.
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(2) U istome smjeru djeluje meto-
da otvorene koordinacije (“method of
open coordination”), koja je u ozujku
2000. godine na sastanku $efova drza-
va i vlada ¢lanica EU-a u Lisabonu za-
klju¢ena ponajprije za podrucdje poli-
tike zaposljavanja i socijalne politike i
otad se uvodi u sve viSe podrudja (npr.
u obrazovanje, zdravstvo, njegu, miro-
vine). Srz je metode otvorene koor-
dinacije u tome da formalne kompe-
tencije za odnosna podrucja politike
ostavlja drzavama clanicama, ali da se
na europskoj razini formuliraju zajed-
nicki ciljevi koji se zatim trebaju po-
sti¢i “mekanim’, tj. nepravnim instru-
mentima upravljanja (“benchmarking’,
“monitoring” i “evalvacija”). To se pre-
tezito dogada izvan formalnoga okvira
Zajednice. Na odredeni nacin zajednic-
ke europske politike treba omogucditi i
ondje gdje je dalje prenosenje kompe-
tencija na EU nepozeljno, odnosno ne-
realno (npr. bolonjski proces ujednaca-
vanja visokogkolskih diploma u Euro-
pi). Ta metoda nacelno postupa krajnje
obazrivo s nacionalnim, regionalnim i
lokalnim razlikama, stavljaju¢i ih pod
za$titu suverenosti drzava clanica.

(3) Najvaznija i ujedno najspornija
mogu¢énost razlikovanja jest geografska
diferencijacija. Ona je usmjerena na ra-
zIicit teritorijalni domasaj pravila i po-
litika. Za razliku od “metode Zajedni-
ce”, u ovome slucaju pravila i politike
ne vrijede za sve, nego samo za one dr-
zave koje su se o tome izri¢ito dogovo-
rile. Taj produbljeni oblik kooperacije
moze biti u razli¢itim oblicima, mogu
se konstituirati brojni modeli “stupnje-
vane’, odnosno “diferencirane” integra-
cije - izmedu ostaloga model “razli¢itih
brzina” (Tindemanns), koncept Europe
“a la carte” (Dahrendorf), “varijabilne
geometrije” (Delors) ili ideja “europ-

ske jezgre” (Lamers i Schiuble, Derrida
i Habermas, H. Schmidt) (usp. pregled
u Scharrer, 1984).

Najpoznatiji je primjer varijabilne
geometrije europske integracije Gospo-
darska i monetarna unija, oblik diferen-
cirane integracije unutar okvira Zajed-
nice, u kojemu pak sudjeluje samo 12
od nekadasnjih 15 drzava ¢lanica. Sudi-
onistvo nije potpuno otvoreno, nego je
vezano zajednicki dogovorenim uvjeti-
ma (stabilizacijski kriteriji). Nesudjelo-
vanje Danske, Velike Britanije i Svedske
formalno je samo privremeno, ali bez
odredenoga roka; te zemlje mogu u
svako vrijeme, ako ispune stabilizacij-
ske kriterije, pristupiti Gospodarskoj i
monetarnoj uniji.

Ti primjeri pokazuju da Europa ve¢
sada ima veoma “varijabilnu demokra-
ciju”. Viziju jedinstvene Europe odavno
je prevladala realnost — a iz perspekti-
ve europskoga kozmopolitizma postoje
dobri razlozi da to integracijsko nacelo
u buduénosti jo§ ojaca. Sto protuslovi
tome da se razli¢itim geografskim, kul-
turnim, povijesnim i klimatskim dato-
stima u prosirenoj Europi bolje udovo-
lji stvaranjem razli¢itih kooperacijskih
prostora (npr. Zapadna Europa, juzno-
europske sredozemne zemlje, srednjo-
isto¢noeuropske zemlje, sjevernoeu-
ropske zemlje) u politikama poput ag-
rarne, prometne ili ekoloske? I zar eu-
ropska socijalna politika ne bi mogla
viSe respektirati razli¢ite “modele dr-
zava blagostanja” u Zajednici te ih ade-
kvatno i stvarno diferencirati?

U nacelu postoji mnostvo moguc-
nosti da se izmedu EU-a i njegovih dr-
zava Clanica - i povrh njih - stvore novi,
Sfunkcionalni i regionalno utemeljeni ko-
operacijski prostori kako bi se na taj na-
¢in nasao izlaz iz slijepe ulice “metode
Zajednice”. Takva strategija diferencira-



ne integracije nije bez rizika, ali ona je
jedina Sansa za sjedinjavanje jedinstva
i mnogolikosti u jednoj vecoj Europi.
Ako vrijedi pravilo: svi moraju cekati
dok svi ne budu spremni za zajednicki
start, tada se maksimiraju pozicije veta
i povecava vjerojatnost da se odluke
odgode ili sprijece. Upravo dakle za po-
liticku Europu, koja se mora afirmirati
nasuprot koalicijama-koc¢nic¢arima, vri-
jedi logika politicke mobilizacije: nekoli-
cina mora uzeti stvar u svoje ruke kako
bi povukla one druge koji koce.

IV. Kozmopolitska demokracija:
mogucnosti legitimacije
europske politike

Sljede¢a konsekvencija primjene na-
cela kozmopolitizma na Europu odnosi
se na nuznost demokratske legitimacije
europske politike. Stvaranje Europske
zajednice ukazuje od samoga pocetka
na ozbiljnu konstrukcijsku pogresku:
prenoSenjem  svojih  suverenitetskih
prava na nadnacionalnu razinu de-
mokratski izabrani nacionalni parla-
menti izgubili su dio svojih moguéno-
sti nadziranja i oblikovanja, a da sama
nadnacionalna tijela nisu imala dostat-
nu demokratsku legitimaciju. Taj “de-
ficit europske demokracije” u proslosti
je, doduse, stalno istican, ali nikad nije
prevladan. U meduvremenu su kom-
petencije Europskoga parlamenta vise-
struko prosirene, ali jo$ su uvijek nedo-
statne, dok Europskoj komisiji potpuno
nedostaje demokratska legitimacija, a i
Europsko je vijece tek neizravno demo-
kratski legitimirano.

Zasto je uopce tako tesko demokra-
tizirati Europu? Naposljetku, sve su dr-
zave clanice EU-a demokratske, a i za-
§tita ljudskih prava i demokratska orga-
nizacija politicke vladavine medu naj-
vaznijim su kriterijima za uclanjivanje

neke zemlje u EU. Zar u takvim okol-
nostima demokracija ne bi trebala biti
samorazumljiva na europskoj razini?

Glavni je problem demokratizacije
Europe - uz asimetriju oblika i prava
¢lanstva koja nastaje iz njezine varija-
bilne geometrije - svojstvena organi-
zacija moéi. U europskome “viSerazin-
skom sustavu” politicka mo¢ nije kon-
centrirana i centralizirana, kao §to se to
nadaje u konceptu apsolutne suvereno-
sti, nego visestruko fragmentirana, ras-
podijeljena na brojne institucije i vise
politickih razina djelovanja. U vedini
podrucja politike u politickim odluka-
ma sudjeluje viSe ministarstava drzava
¢lanica, nadlezno vijece stru¢nih mini-
stara u Bruxellesu, Europska komisija s
razli¢itim kabinetima i generalnim di-
rekcijama, nacionalni parlamenti i Eu-
ropski parlament te brojni odbori, pod-
odbori, radne skupine i task forces.
Kako je u takvim uvjetima moguca de-
mokracija? I kako se moze djelotvorno
nadzirati politicka mo¢?

Euroskeptici kao Ralf Dahrendorf
nacelno sumnjaju da se demokracija
moze etablirati izvan nacionalne dr-
zave, da se Europa moze demokratski
oblikovati. Oni iz toga izvode zahtjev
da se opseg prenosenja kompetenci-
ja s drzava clanica na EU jako smanji
- u najboljem slucaju prihvacaju mi-
nimalnu Europu. Ako se dakle pledira
za vise Europe, kao $to mi ¢inimo na-
$im konceptom kozmopolitske Europe,
tada se moraju naci putovi njezine de-
mokratizacije. U dosadasnjoj raspravi o
Europi mogu se s tim u vezi ponajpri-
je identificirati dvije demokratizacijske
strategije:

- Prva strategija — parlamentarizacij-
ska — nastoji ozbiljiti dalju demo-
kratizaciju EU-a prvenstveno pro-
$irivanjem prava Europskoga parla-
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menta. Ona je dakle orijentirana na
model parlamentarne demokracije i
zeli ga §to vise prenijeti na Europu.
Njezin je krajnji cilj stvaranje par-
lamentarnoga dvodomnog sustava
kakav poznajemo u saveznim drza-
vama.

- Druga strategija pokusava zatvori-
ti nastalu prazninu u demokraciji
novim modelima “postnacionalne’,
odnosno “postparlamentarne” de-
mokracije. Pritom se orijentira na
najrazlicitije koncepte kao $to su
“asocijativna demokracija’, “delibe-
rativna demokracija’, “participacij-
ska demokracija” ili “konsocijativna
demokracija’, koje kombinira s no-
vim modelima “kozmopolitske de-
mokracije”.

Ovdje zastupam postavku da se Eu-
ropa moze itekako demokratski obliko-
vati, a da za to nije dovoljan model par-
lamentarne vecinske demokracije. Eu-
ropa se moze demokratizirati pomo-
¢u novoga modela kozmopolitske de-
mokracije, ali pritom mora rabiti vise
strategija: (1) strategije intervencije, (2)
strategije ukljucivanja, (3) strategije pri-
znavanja drukcijosti i (4) strategije nad-
zora. Ovdje ¢u se viSe posvetiti dvjema
od tih Cetiriju strategija, onoj interven-
cije i onoj priznavanja drukcijosti, koje
su proteklih godina imale osobito veli-
ku ulogu.

1. Strategije intervencije

Klju¢ je demokratizacije Europe u
tome da se politicko sudjelovanje pre-
nese s predstavnickoga nacela na novo
nacelo participacije, tj. nacelo inter-
vencije. Time se uvazava okolnost da
ne postoje dostatni uvjeti za primjenu
predstavnickoga nacela u Europi. To su
jasno pokazala dosadasnja nastojanja
da se EU demokratizira.

Europski je parlament u proteklih
dvadeset godina, doduse, pojacao svoju
mo¢, ali ne i demokratsku legitimaciju.
Kao §to je to jasno pokazalo sudjelova-
nje na dosadasnjim izborima za europ-
ska tijela, jos uvijek mu nedostaje pri-
znanje gradana kao mjesta legitimnoga
zastupanja viastitih politickih ciljeva i
interesa. Smatraju ga dijelom brisel-
skog aparata mo¢i, a ne ucinkovitim
nadzornim instrumentom gradana. I
to s punim pravom. Tko je prije europ-
ske izborne kampanje znao ime svoga
europskoga zastupnika? Tko se osje-
¢ao dovoljno obavijeStenim o njego-
vim aktivnostima? Priznajemo da su to
kroni¢ni problemi svih parlamentarnih
demokracija. Ti su problemi na europ-
skoj razini, dakako, posebice akutni jer
su ondje odstojanja od gradana osobito
velika i jer su transmisijski remeni koji
u parlamentarizmu nacionalnih drzava
(vise lose nego dobro) pomazu u pre-
mos¢ivanju tih odstojanja veoma slabi:
politicke stranke i politicka javnost.

Nisu li medutim sve to prijelazni
problemi? Nije li slabo sudjelovanje
na europskim izborima naprosto izraz
kompetencijske slabosti Parlamenta?
Zasto bi europski gradani birali parla-
ment koji nije u stanju izabrati ni vla-
du? I nece li legitimacija Europskoga
parlamenta s veéim kompetencijama
neizbjezno ojacati? Tko tako argumen-
tira, previda institucijske osobitosti or-
ganizacije u Europi. Temeljem podjele
mo¢i na vise razina odlucivanja Europ-
ski bi parlament u najboljem slucaju
mogao nadzirati samo dio cijeloga pro-
cesa odludivanja. Time su demokrat-
skoj kontroli europske politike putem
Europskoga parlamenta postavljene
strukturalne granice koje su uvelike ne-
ovisne o njegovim kompetencijama. Jos
vise: ¢ak bi s maksimalnim kompeten-



cijama Europski parlament bio odgo-
voran za politicke odluke koje sam
moze nadzirati samo malim dijelom.

U takvim institucijskim uvjetima
strategija parlamentarizacije mora ne-
izbjezno dospjeti u slijepu ulicu. Eu-
ropski se nedostatak demokracije moze
otkloniti jedino tako da se gradanima
pruze mogucnosti izravne intervencije
u europski politicki proces. Uvodenje
izravnih oblika politickoga sudjelova-
nja klju¢ je demokratizacije EU-a (usp.
Grande, 1996, 2000; Ziirn, 1996; Abro-
meit, 1998; Hug, 2002). Pritom nije rije¢
o tome da se predstavnicka demokraci-
ja potpuno zamijeni neposrednom de-
mokracijom, nego naprotiv, da se kao
dopuna dosada$njim institucijama par-
lamentarne demokracije stvore samo-
svojne artikulacijske i intervencijske
mogucnosti za gradane. Za to su naj-
vaznije sredstvo europski referendumi.
Tko doista Zeli demokratizirati Euro-
pu, ne moze zaobici njihovo uvodenje.
Na taj se nacin moze ne samo prevla-
dati distanciranost izmedu europskih
institucija i europskih gradana nego i
poboljsati nadziranje europske politike.
Pravilno organizirani, takvi referendu-
mi mogu razviti i znatan “potencijal za
stvaranje Zajednice” (Ziirn, 1996: 49) te
pridonijeti jacanju Europe “odozdo” Ali
referendum nije odmah referendum.
Ako Europa s pomocu referenduma
treba ojacati, a ne oslabjeti, oni moraju
ispunjavati barem pet uvjeta:

- Prvo, to doista moraju biti europski
referendumi, a ne niz nekoordinira-
nih nacionalnih referenduma, kao
§to je to bilo pri ratifikaciji Ugo-
vora iz Maastrichta ili pri isto¢no-
me proSirenju EU-a. Na taj se nacin
moze smanjiti opasnost zloporabe
referenduma za nacionalne svrhe ili
¢ak za renacionalizaciju politike.

- Drugo, ne bi valjalo ograniciti teme
europskih referenduma; oni se mo-
raju moc¢i odrzati o svakoj temi koju
predlozi kvalificiran broj europskih
gradana. Da bi se medutim ve¢ ini-
ciranje referenduma pretvorilo u
proces transnacionalne deliberacije,
referendumska bi inicijativa trebala
dobiti potporu ne samo minimal-
nog broja gradana nego i vise drza-
va Clanica.

- Trece, europske bi referendume na-
Celno trebali inicirati gradani, a ne
nadnacionalne institucije kao $to
su Europska komisija ili neka na-
cionalna vlada. Tako bi se smanjila
opasnost da se referendumi bez da-
ljega instrumentaliziraju za europ-
ske igre modi.

— Cetvrto, ishod europskih referendu-
ma trebao bi biti obvezan za nadna-
cionalne institucije. Na taj bi nacin
europski gradani dobili u¢inkovitu
mo¢ odlucivanja, a ne bi nastupali
kao puki molitelji, kao $to to pred-
vida sada$nji Ustavni ugovor.

- Peto, nadnacionalne institucije tre-
bale bi pak dobiti mogucnost da re-
agiraju na ishode referenduma i da
ih ukljuce u vlastite prijedloge. Re-
ferendumi dakle ne bi trebali biti
samo instrumenti blokiranja, nego
bi trebali posjedovati potencijal za
iniciranje procesa ucenja.

Tako koncipirani europski referen-
dumi mogli bi biti djelotvorno sredstvo
pretvaranja europskih gradana iz pasiv-
nih objekata u aktivne subjekte europ-
ske politike. Pritom se, dakako, ne smije
zaboraviti da je takvo aktiviranje kraj-
nje ambivalentno. Kao $to su pokazala
iskustva nacionalnih referenduma, oni
mogu biti oboje: izvor politicke ino-
vacije i konzervativan, konzervirajuci
element.
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2. Strategije priznavanja drukcijosti

Kozmopolitska je demokracija me-
dutim suceljena s jo$ jednim proble-
mom, problemom priznavanja drukéi-
josti u demokratskim postupcima. Pri-
tom je pruzanje jednakih participacij-
skih prava nedvojbeno vazno, ali nije
dovoljno. Kozmopolitska demokracija
mora istodobno osigurati da se ta for-
malna jednakost ne iskoristi za ukla-
njanje supstancijalnih razlika te time za
ponistavanje diferencija vrijednih da se
sacuvaju.

Pritom najveca opasnost nastaje od
postupka koji se smatra prademokrat-
skim - od veéinskoga nacela. Snaga je
toga nacela, kao §to je poznato, u tome
§to se moze primijeniti mnogostrano i
§to je proceduralno krajnje nezahtjev-
no. Ono ponajprije zahtijeva tek uza-
jamno priznavanje nekih univerzalnih
politickih normi kojima se moze osigu-
rati da se svi sudionici drze (zajednicki
dogovorenih) pravila igre osvajanja po-
liticke moc¢i i politickoga vladanja. Ne-
dostatak je vedinskoga nacela ocito u
tome $to je bezobzirno prema drukéi-
josti: vecina je vecina! Ono moze razvi-
ti legitimacijsko djelovanje samo ako se
vedine mijenjaju i ako veéinske odlu-
ke mogu opet postati obratnima. Ako
tome nije tako, ako se stvore struktural-
ne manjine ili nastanu nepovratne po-
sljedice, tada vecinsko nacelo ne stva-
ra legitimitet, nego zaos$trava sukobe. A
upravo ta opasnost prijeti u kozmopo-
litskoj Europi.

Kozmopolitskoj su demokraciji u
Europi dakle potrebne strategije za pri-
znavanje drukdijosti koje postavljaju
granice primjeni vec¢inskoga nacela kao
postupka odlucivanja. Razumljiva bi
mogu¢énost bila da se vecinsko nacelo
u svim vaznim stvarnim pitanjima na-
domjesti drugim pravilom odlucivanja

- konsenzualnim nacelom. To je stra-
tegija kojom se u vecini sociokulturno
heterogenih drzava pokusava zajamci-
ti politicko priznavanje drukéijosti, ma-
njinskih pozicija u procesima politicko-
ga odlucivanja. Komparativno je istra-
zivanje demokracije pokazalo da je u
meduvremenu pretezit broj modernih
demokracija dopunio ili zamijenio ve-
¢insko nacelo najrazli¢itijim oblicima
konsenzualnog rjesavanja sukoba, da su
one dakle “konsenzualne, odnosno pre-
govaracke’, a ne vecinske demokracije.
Za kozmopolitsku Europu, cije je
konstrukcijsko i konstitucijsko nacelo
priznavanje i o¢uvanje razlike, to mora
vrijediti jo§ viSe nego za svaku naci-
onalnu demokraciju. Kozmopolitska
demokracija ne smije u vaznim poli-
tickim prijepornim strategijama po-
stupati prema veéinskom nacelu, nego
mora traziti konsenzus. Zato je ipak
problemati¢no stalno Sirenje vecéinskih
odluka u EU-u. Na taj se nacin, doduse,
moze poboljsati sposobnost djelovanja
europskih institucija, ali to bi sve vise
opterecivalo demokratsku legitimaci-
ju odluka. EU se o¢ito nalazi u dilemi
iz koje nema jednostavnoga izlaza. Po-
stoje medutim barem mogucnosti da se
ona ublazi. Dvije se osobito dobro slazu

u temeljnim promisljanjima kozmopo-

litske demokracije:

- Prva je uvodenje “kvalificiranoga
prava veta”, kao $to je to predlo-
zio Renaud Dehousse (1995: 133).
Prava na veto ne bi se smjela, kao
dosad, dopustiti pojedinim drzava-
ma clanicama, nego (manjoj) sku-
pini drzava (primjerice trima). To
bi imalo viSe prednosti. Ponajprije
bi se time izbjeglo da pojedine dr-
zave Clanice mogu blokirati proce-
se odlucivanja i ucjenjivati druge.
Time bi medutim ojacao i delibe-



rativni moment u procesu odludi-

vanja. Onaj tko bi htio iskoristiti

pravo veta morao bi dakle najprije

uvjeriti nekoliko drugih drzava u

legitimnost svoga interesa.

- Druga je uvodenje “refleksivne pet-
lje” u proces odlucivanja, kao $to je

to potaknuo Claus Offe (1984: 332).

U tome slucaju pravilo odluciva-

nja ne bi bilo unaprijed utvrdeno,

nego ostavljeno otvorenim. Politic-
ki bi akteri mogli tada odlucivati
sami, od slucaja do slucaja, o nacinu
svoga odlucivanja, tj. o tome hoce

li dati prednost vecoj ucinkovitosti

nekoga procesa odlucivanja ili nje-

govoj legitimnosti. Tako bi se barem
izbjegla slijepa ulica ili-ili - ili ve-

¢inske odluke ili jednoglasnost — u

koju stalno zapadaju reformske ras-

prave u EU-u.

Sazmemo li dosadasnja promislja-
nja, postaje posve razvidno da je demo-
kratizacija Europe sve samo ne lagana
zadaca. Ali ona nije ni nemoguca ni
utopijska. No nijedan prijedlog za rje-
$avanje europskoga deficita demokra-
cije koji je dosad prevladavao u politic-
koj reformskoj raspravi nema dovolj-
nu $irinu. Nije dovoljna samo “potpuna
parlamentarizacija” EU-a, §irenje vecin-
skih odluka i veca transparentnost po-
stupaka odludivanja. Naprotiv, time bi
dodatno zaostrili. Prijelaz u kozmopo-
litsku demokraciju u Europi ne moze
se dosedi na izgradenim stazama ono-
ga “dalje tako demokratizirati”, jedno-
stavnoga prenosenja poznatih i uobica-
jenih nacionalnih modela demokracije.
On zahtijeva dalekosezne institucijske
i proceduralne inovacije - novo pro-
nalazenje Europe ne moze se postici
bez novoga pronalazenja demokracije
u Europi.

V. Perspektive: kozmopolitizacija
Europe odozdo

Zakljucak: Ne treba nam manje Eu-
rope, treba nam drugacija Europa. Eu-
ropa koja vise ukljucuje gradane i koja
obazrivije postupa s osobitostima svo-
jih drzava clanica i regija. Takva Euro-
pa ne bi shvacala razliku kao smetnju
- koju valja ukloniti - nego kao poten-
cijal koji valja iskoristiti. Takvu demo-
kratsku i $arenu Europu imamo Ulrich
Beck i ja pred o¢ima kada govorimo o
kozmopolitskoj Europi; samo takva Eu-
ropa imat ¢e snagu da savlada izazove
svijeta koji se globalizira.

Ali kako do¢i do takve kozmopo-
litske Europe? Tko ¢e to sve posti¢i?
Odgovor je na to pitanje samo jedan:
gradani Europe! Europa se mora izno-
va utemeljiti odozdo, gradanima, po-
kretima civilnoga drustva, a ne odozgo,
drzavama i njihovim vladama! Europa
se mora odozdo iznova osnovati.

S obzirom na veoma rasirenu ravno-
dus$nost spram Europe to moze izgleda-
ti utopijski. To je i bila - unato¢ osniva-
nju Ustavnoga konventa - kardinalna
pogreska europskoga ustavnog projek-
ta. Anketa Europske komisije prove-
dena u proljece 2003. godine pokazala
je da vise od polovice (57%) europskih
gradana u zavr$noj fazi ustavnih kon-
zultacija nije ¢ak ni znalo da neki kon-
vent radi na nacrtu Ustava za Europu.
Dopustite da ipak zavr$im optimistic-
ki! Zamislite da 2026. godine ¢itate hr-
vatsko jubilarno izdanje nase knjige i
da u predgovoru nadete osvrt na dalji
razvoj europskoga integracijskog pro-
cesa. Ondje bi moglo stajati: “U svim
europskim demokratskim zemljama
nastala su drustva, udruge ili pokreti,
ali i sektaski kruzoci, koji su optirali za
europsku ideju i zalagali se za politicko
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i ekonomsko udruzivanje nacionalnih
drzava premda su pritom imali na umu
posve razli¢ite oblike. Ideja ujedinjenja
Europe odjeknula je tako jako i nasla
tako mnogo utjecajnih poklonika da su
aktivisti stekli dojam da ¢e pokret pre-
rasti u europski pucki pokret, a s veli-
kim se optimizmom ocekivao nastanak
ujedinjene Europe” (Brunn, 2002: 52)...
“U ono vrijeme bilo je vise od pola tu-
ceta vaznih europskih udruga na koje
su se nadovezale bezbrojne lokalne, na-
cionalne i medunarodne udruge” (Ni-
ess, 2001: 158).

Tko to smatra nerealnim, neka se
osvrne na kraj Drugoga svjetskog rata.
Ono $to sam vam upravo procitao ne
mora se tek napisati, taj cete ulomak
ve¢ nadi u nasoj knjizi. Pritom nije rije¢
ni o ¢emu drugome nego o opisu vre-
mena procvata europskoga pokreta go-
dina 1947/1948. koji sam naveo iz rele-

vantne povijesti europskoga integracij-
skog procesa Gerharda Brunna. Mislim
da je osvrt na pocetke europskoga gra-
danskog pokreta nakon Drugoga svjet-
skog rata veoma instruktivan. On po-
kazuje da Europa umije itekako mobili-
zirati svoje gradane. To je nedavno po-
tvrdilo impresivno veliko sudjelovanje
na ustavnim referendumima u Francu-
skoj i Nizozemskoj. Ako se europsko ci-
vilno drustvo u meduvremenu nije raz-
vilo, tome vjerojatno nije razlog samo
ravnodusnost gradana, nego i to $to je
europska politika osnivanjem Europ-
skih zajednica podrzavljena, a europski
gradani stavljeni pod skrbnistvo. Taj se
razvoj mora obrnuti: europska se po-
litika mora opet podrustviti; europski
gradani moraju opet od nesamostalno-
ga objekta postati subjekt europeizaci-
je. Tome Zzelimo pridonijeti svojom vi-
zijom kozmopolitske Europe.

S njemackoga preveo

Tomislav Martinovié



BUDUCA
DEMOKRACLJA?

Davor Rodin

Sveuciliste u Zagrebu,
Fakultet politickih znanosti

Pogledi
Primljeno: ozujak 2007.

Sazetak Polazedi od postmodernih teorija diferencije (Luhman, Derrida, Castells) autor
ustvrduje da se pitanje europske buduc¢nosti i demokracije ne moze razumijeti preko bilo
koje vrste projekta viseg jedinstva, ve¢ kao proces politickog djelovanja uz koji se ne moze
vezati perspektiva unaprijed odredenog ustrojstva Europe. Ishodiste takve ocjene autor
pronalazi u opre¢nosti dvaju nesumjerljivih pluralizama: povijesno proizvedenog, koji se
ocituje u specificnim nacionalnim ili religijskim svojstvima i onog koji je odreden demo-
kratskom procedurom, koji ne polazi od specifi¢nih svojstava pripadnika neke zajednice
nego od nacela pravne jednakosti. Upravo zbog spomenute razlike, demokracija, pravo,
politika ili pak religija su naprosto auotopoieti¢ni sustavi, koji se ne integriraju u visa je-
dinstva, vec funkcioniraju kao funkcionalno limitirane cjeline, koje uklju¢uju i iskljucuju iz
sustava razli¢ite segmente okoline. Ako nema tog viseg cilja prema kojem Europa treba
i¢i, Cemu treba teziti Europa, pa onda i europska demokracija? Odgovor je, smatra autor,
u dekonstrukciji europskih vizija, iluzija i projekata, pri ¢emu kriticki potencijal teorija di-
ferencije nije u njihovoj prakti¢koj primjeni, nego u njihovom drugacijem razumijevanju
stanja stvari.”

Kljuénerijec¢i demokracija, projekt Europe, postmoderne teorije diferencije, teorija susta-
va, teorija dekonstrukcije

<« Osloboditi politicku  akciju

svake unitarne i totalitarne

paranoje. Razviti djelovanje, misljenje

i aspiracije Sirenjem, rasclanjivanjem i

diferenciranjem, a ne pod¢injavanjem i
piramidalnom hijerarhizacijom.”

" Prikazani rezultati proizasli su iz znanstve-
nog projekta “Politicki deficit Europske
Unije i njegove posljedice za Hrvatsku” pro-
vodenog uz potporu Ministarstva znanosti,
obrazovanja i Sporta Republike Hrvatske.

! M. Foucault, 1982a, str. 216.

Budu¢a demokracija nije utopijski
projekt ili prednacrt koji ce se prije ili
kasnije ozbiljiti. Za razliku od utopija
koje su smjestene u futur, politicki se
procesi zbivaju isklju¢ivo u prezentu,
ma $to ih pokretalo: neposredni intere-
si, utopijski projekti ili sedimenti bolje
proslosti. U politickim se procesima svi
takvi projekti nepredvidivo transfor-
miraju.

Europski demokratski deficit svje-
dodi o politickoj insuficijenciji novo-
vjekovnoga prosvijetiteljskog univerza-
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lizma kao prednacrta dobre zajedni-
ce umnih, slobodnih i usmrtivih bica:
“Ako rije¢ demokracija uzmemo u stro-
gom smislu njezina znacenja (kratein
demos), tada nikada dosada nije bilo
istinske demokracije niti ¢e je ikada
biti. Prirodnom poretku protuslovi da
vedina vlada, a da se manjina pokora-

va..”?

Suvremeni euroskeptici taj stav koji
ljude, gradane reducira na umna, slobo-
dna i usmrtiva bi¢a nadopunjavaju veo-
ma diferenciranim historijskim, religij-
skim, nacionalnim, kulturoloskim atri-
bucijama, pa je tako u danasnjem EU-u
postalo evidentno da se u njemu kriza-
ju dva pluralizma: onaj povijesno pro-
izveden, religijski, nacionalni i kultur-
ni, i onaj pluralizam koji je proizveden
u demokratskoj proceduri utvrdivanja
onih koji vladaju i onih kojima se vlada,
da ne govorimo o bioloskim razlikama
medu ljudima, naime o granici izme-
du golog i pravno ogranicenog Zzivota.
Ta su dva pluralizma svojim podrije-
tlom i strukturom nesumjerljiva. Reli-
gije razlikuju vjernike, nevjernike i ino-
vjerce, narodi razlikuju svoje i strance, a
takva razlikovanja nisu ni demokratska
ni politicka. Demokracija je slijepa za
ta razlikovanja: ona razlikuje one koji
vladaju i one kojima se vlada,itoionda
kada su ljudi bez svojstava, naime prav-
no jednaki.

Europa je suocena s problemom
uspostavljanja komunikacije izmedu ta
dva nesumjerljiva pluralizma, ali tako
da ih ne ukine u nekom viSem jedin-
stvu zajednicke vjere, nacije, kulture ili
univerzalne jednakosti koja bi i demo-
kraciju udinila suvisnom, jer medu je-
dnakim umnim, slobodnim i smrtnim

> J-J. Rousseau, Der Gesellschaftsvertrag, Stutt-
gart, Reclam, str. 105.

osobama ne bi bilo dopustivo razliko-
vati one koji vladaju od onih koji se po-
koravaju, kako je mislio Rousseau.

Prosvijetitelji su te nesumjerljive ra-
zlike kulturnohistorijskog i demokrat-
skog pluralizma nastojali prevladati u
visem rodnom jedinstvu tih razlika, i
to je vise jedinstvo ili humanizam bilo
pozicija s koje se kritizirala postojeca
temporalna i prolazna razjedinjenost.
Takva visa jedinstva suprotnosti po-
znata su nam pod imenima: nacionalna
drzava, beskonfliktno drustvo, humani-
zam, kozmopolitizam, komunizam, fasi-
zam, a danas Europa.

Europa, dakako, nikada vise nece
biti jedinstvo svojih suprotnosti, napro-
tiv. Europa nije utopijski cilj ni buduce
vide jedinstvo svojih razlika i suprot-
nosti, ona je politicko djelovanje koje se
kao svako djelovanje odvija u modusu
prezenta. To djelovanje koje nazivamo
Europom suodredeno je neizvjesnosti-
ma i slucajnostima svoje dijelom pozna-
te, a dijelom anonimne okoline.> Europa
nije projekt, ona je akcija!

Pitamo se kako je moguce bez tem-
poralne perspektive unaprijed odrede-
nog ustrojstva Europe kao politicke za-
jednice kriticki djelovati u postojecoj
situaciji koju nakon ustavne krize ka-
rakteriziramo nezadovoljavaju¢om?

Demokracija je senzibilna na razli-
kovanje onih koji vladaju i onih koji se
pokoravaju. Taj demokratski senzibili-
tet nesumjerljiv je s religijskim, nacio-
nalnim, pravnim senzibilitetom.

Teorije diferencije poput teorije me-
dija, teorije sustava i dekonstruktivistic-
ke teorije razlikuju religiju, pravo, poli-
tiku, demokraciju kao autonomne auto-

3 N. Luhmann, Okologische Kommunikation,
Opladen, 1986, str. 79.



poieticke medije koje nije moguce pre-
vladati u visem jedinstvu. Svaki sustav
i svaki medij ima svoj posebni funk-
cionalno limitiran senzibilitet kojim
diferencira, naime ukljucuje u sustav i
istovremeno iz njega iskljucuje razlicite
segmente okoline i tako se interno dife-
rencira. Primjerice: znanost ima druga-
¢iji inkluzivno-ekskluzivni senzibilitet
od religije, politike ili ekonomije.

Otvoreno je pitanje kakav je kriticki
potencijal navedenih postmodernih te-
orija diferencije, jer s njihova stajalista
vie ne vazi Hegelov dijalekticki model
prema kojem se razlike sustava i okoli-
ne ukidaju ili prevladavaju u visem spe-
kulativnom jedinstvu. Europu kao vide
jedinstvo svih njezinih razlika nitko ne
zeli, ali paradoksalno, nitko ne prihvaca
ni postmoderno insistiranje na nesu-
mjerljivim razlikama europskih naro-
da, njihovih kultura i govora...

Ako nema viSeg jedinstva razlika
izmedu sustava i njegove okoline, tada
vazi nacelo tertium non datur. To znaci
da funkcionalno diferencirani autopoi-
eticki sustavi ne ukidaju kodne razlike,
primjerice razliku pravedno-nepraved-
no, istinito-neistinito, nego s tim pro-
tupolovima stoje u odnosu permanent-
ne semanticke iritacije, dakle paralelno
uz njih s moguénoséu prevodenja, ali
bez perspektive ukidanja u viSem je-
dinstvu: bez nade u ukidanje nepravdi
u buducem “sretnom drustvu’, bez uki-
danja razlika izmedu katolika, pravo-
slavaca i protestanata.

Vise jedinstvo razlic¢itog fungiralo
je u klasi¢noj kritickoj teoriji kao uto-
pijski cilj s cije je gramaticke distance
bilo komotno diskurzivno negirati i ver-
balno kritizirati postojece nepravedno
drustvo. Ako toga gramaticki definira-
na viSeg cilja nema, pa se socijalni i po-
liticki konflikti i sve socijalne neprav-

de ne mogu razrijesiti ni verbalno ni
revolucionarnom aplikacijom grama-
tickih projekata, naime transformaci-
jom loSe sadasnjosti u dobru verbalno
definiranu budu¢nost u kojoj vise nece
biti nikakvih razlika ni konflikata, tada
je otvoreno pitanje kritickog potencija-
la znanosti o politici i znanosti o drus-
tvu. One bi trebale djelovati u prezentu
sukladno prezentnoj nazocnosti svo-
je okoline, od koje se medutim medij-
ski i temporalno razlikuju. Mogu li te
znanosti pretendirati na ikakvu regula-
tivnu funkciju kad u okolini koju istra-
zuju ne djeluju ni interne mogucnosti ni
eksterne nuznosti tih znanosti, nego slu-
Cajnosti 1 neizvjesnosti sadasnjeg trenu-
tka* te okoline.

Kako bez temporalnog i kauzalnog
raspona izmedu politicke teorije i soci-
jalne drame, bez vizija, iluzija, projekata
i strategija doprijeti do dimenzije kri-
tickog odnosa prema prezentnom so-
cijalnom i politickom poretku Europe?
Izgleda samo dekonstrukcijom vizija,
iluzija i projekata, tj. markiranjem nji-
hova selektivnog sljepila!

Prezentna literatura predlaze dva
nac¢ina: medijskim distanciranjem od
postojeceg poretka i angaZmanom u
njemu. Luhmann se prema tim istra-
ziva¢ima svojom teorijom sustava di-
stancira od postojeceg poretka i u tom
je smislu ironicar, a Pierre Bourdieu se u
njemu angazira® i u tom je smislu fana-
tik. On sudjeluje neposredno, prezentno
u politickim procesima, razlikujuéi se
od njih samo vlastitom semantikom.

Funkcionalni sustavi poput demo-
kracije, politike, prava, religije, nacije

¢ Usp. N. Luhman, nav. dj., str 79.

* Usp. Bourdieu und Luhmann, Suhrkamp, sv.
1696, g. 2004.
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imaju visoko diferencirane strukture i
$to se kao autopoieticki sustavi vise in-
terno diferenciraju, to sve radikalnije
iz sebe iskljucuju one dijelove stanov-
nistva u svojoj okolini koji se ne mogu
uklopiti u sve ekskluzivnije pravne, de-
mokratske i politicke te ostale standar-
de razvijenoga europskog drustva. To
stanovni$tvo ostaje izvan sustava ili na
nizim razinama svoje interne struktu-
re. “Oni nisu gradani, nego stanovnici: za
njih nema novca, nema ni minimalnog
$kolovanja, nema medicinske zastite i
uz to nema pristupa radu, ekonomi-
ji, nema izgleda u odnosu s policijom
ni izgleda za dobivanje sudske pravde.
Ekskluzije se medusobno pojacavaju i
nakon odredenog praga prezivljavanje
golog tijela apsorbira sve preostalo vri-
jeme i sve snage”®

To mizerno stanje i ocaj funkcio-
nalno iskljuenog stanovnistva izazi-
va prema Derridi autoimune procese
u funkcionalno visokodiferenciranim
sustavima razvijenog Zapada. Ono $to
je Zapad gradio da bi se zastitio od
spomenutih internih opasnosti vlasti-
tog sustava sada mu se vraca kao eks-
terna i interna opasnost od sveopce ka-
tastrofe.

Prema dijagnozama teorija diferen-
cije, visokofunkcionalno diferencira-
no drustvo Zapada diferenciranim je
ekskluzijama svoje poznate i anonim-
ne okoline ugrozilo samo sebe: imuni-
ziravsi vlastite obrambene mehanizme.
To funkcionalno diferencirano drus-
tvo nije prema Luhmannu drustvo eks-
ploatacije Covjeka i prirode o kojoj je
govorio Karl Marx, jer “viSe nema ni-
Cega §to bi se jo§ moglo eksploatirati i

¢ N. Luhmann, Die Religion der Gesellschafat,
Suhrkam, 2002, str. 242.

podcinjavati™. Podcinjavanje postoje-
¢ih prirodnih i ljudskih resursa u kla-
si¢nom kapitalizmu 19. stolje¢a zamije-
njeno je eksploatacijom inovacija, dakle
onih potencijala koji nisu naprosto za-
teCeni, nego ih tek treba proizvesti. Bu-
dudi da je proizvodnja inovacija viso-
ko sofisticirana i skupa, procesi inovi-
ranja dramati¢no djeluju na ekskluziju
velikog dijela svjetskog, ali i europskog
stanovnistva, koje nije sposobno pro-
izvoditi inovacije, pa time ni prednosti
koje one donose. Manuel Castells tako
prognozira: “Kre¢emo se od stanja so-
cijalne eksploatacije prema stanju funk-
cionalne irelevantnosti. Dozivjet ¢emo
dan u kojem ¢e biti privilegij biti eks-
ploatiran jer gore od eksploatacije je
ignorancija.”®

Irelevantnost koja je gora od eksplo-
atacije proizvod je inovativnog drustva
znanja. To drustvo u svjetskim i europ-
skim razmjerima proizvodi ignoranci-
ju i nekompetenciju, a one su za pogo-
dene slojeve stanovnistva i na Zapadu
gore od klasicne eksploatacije. Odrede-
ni slojevi stanovnis$tva postaju neupo-
trebljivi za bilo kakvu eksploataciju, pa
i suradnju, i time se automatski invizi-
biliziraju i ignoriraju.

Tradicionalna su se drustva brutal-
nim sredstvima §titila od napretka koji
je izmicao njihovoj kontroli, moderno
drustvo moze postojati samo ako ne-
prekidno unapreduje sve zateCene re-
surse znanja o drudtvu i prirodi. Zrtve
su napretka ignoranti koji ga ne mogu
ni slijediti ni oponasati, a kamoli pro-

7 N. Luhmann, “Systemtheorie und Protest-
bewegungen”, Interview, Frankfurt/M, 1994
(ur. Kai-Uwe Hellmann).

8 Manuel Castellas, Die Welt der Stadt, Min-
chen, 1990, str. 199-216.



izvoditi. Oni su izlozeni postupno kul-
miniraju¢em procesu prekida komuni-
kacije s razvijenim sustavima, pa ljudi
Citavih svjetskih regija, gradskih pred-
grada i slamova postoje jo$ samo kao
tijela kojima se akteri razvijenih susta-
va viSe ne znaju pribliziti. Upravljanje
bijedom, takozvane humanitarne akcije,
postaje tako nova djelatnost promica-
telja drustva znanja. Bijeda se prostor-
no zgusnjava na odredenim prostori-
ma velikih gradova i svjetskih regija’
i postaje izvor nepredvidivih opasnosti
pada u prirodno stanje gole egzistenci-
jalne borbe za Zivot svim sredstvima,
pa i paradoksalnim samoubilackim ak-
cijama.

Teorije diferencije drugacije od tra-
dicionalne kriticke teorije kapitalisti¢-
kog drustva kritiziraju razvijeni svijet
koji na svojoj drugoj strani proizvo-
di nerazvijenost. Suvremeno drustvo
znanja izlozeno je nepredvidivostima
i neoznacenim mjestima izvan kontro-
le bilo kojega funkcionalnog sustava.
To se drustvo ne osjeca ugrozenim od
poznatih posljedica svoga inovativnog
djelovanja, nego od nepoznatih, neime-
novanih i neoznacenih. Novo znanje ge-
nerira novo neznanje. Njih ne plasi re-
entry ve¢ videnih pobuna bijednih ni
takozvani povratak historije, nego oni
potencijali isklju¢enih koji ni njima sa-
mima nisu poznati, pa time i nisu nji-
hov potencijal.

Neke su od takvih izvorno nepred-
videnih opasnosti samoubilacki terori-
zam, zatim najezda novih bolesti koje
nije moguce kontrolirati ni prevenira-

® “Veliki se dijelovi stanovni$tva stambeno
separiraju i time invizibiliziraju” N. Luh-
mann, Die Gesellschaft der Gesellschafft,
Frankfurt/M, str. 630.

ti suvremenim zdravstvenim sustavom,
da ne govorimo o opasnostima Sirenja
atomskog i bioloskog oruzja. Nasilje s
kojim se susrec¢emo prisutno je u struk-
turama suvremene produkcije inovaci-
ja. Vidljivi uzasi nasilja proizvode se u
medijima, na filmu i televiziji, kako bi
se invizibiliziralo strukturalno nasi-
lje koje se generira selektivnom upo-
rabom inovacija. Funkcionalno dife-
renciranje autonomnih, autopoietickih
sustava proizvodi s druge strane ne
samo bijedu iskljucenih nego i svijest
o nepredvidivim opasnostima koje to
iskljuc¢ivanje donosi.

Kakvim kritickim potencijalom ra-
spolazu suvremene teorije diferencije u
odnosu prema ovakvo opisanom stanju
stvari u svojoj poznatoj okolini? Danas
se viSe ne moze prihvatiti dijagnoza da
iza citave bijede nesto stoji, pa se to $to
iza svega stoji treba objelodaniti, vizibi-
lizirati ili raskrinkati i tako osloboditi
snage oslobodenja. To je odvise slicno
Weberovu procesu rascaravanja (Ent-
zauberung) svijeta. Nije rije¢ o tome
da iza svega stoje odredene drustvene
snage koje nesto skrivaju i ne dopusta-
ju da se to skriveno objavi, jer na toj taj-
ni grade svoju mo¢. Rije¢ je o tome da
je suvremeno drustvo znanja proizve-
lo neznanje koje nije rezultat svjesnog
prikrivanja istine, dakle laganja i ma-
nipuliranja, nego se radi o struktural-
nom neznanju kojim nitko ne raspolaze
i koje ugrozava i etablirane i marginali-
zirane socijalne grupe.

Kritika drustva znanja sa stajali-
Sta postmodernih teorija diferencije nije
fundirana u utopijskim ciljevima drus-
tva, nego u komunikaciji kompetentnih
promatraca iz razlicitih sustava. Stoga
Luhmann i Derrida ne razumiju svo-
je teorije diferencije kao primjenjive
nacrte za poboljsanje drustva. Iz takva

>
©
i
w
=
=
wv
Q
o
<
=1
[}
©
p=—
S
©
c
=
o
IS
[}
°
©
~
wv
Q.
o
<
=1
fin

21

1



)
o
S
(o]
©
>
2
n
=}
I~
°
o
e)
v
k%)
2
o
=
©
a
o
e)
=
wv
2
©
>
2
=
©
c
<

aplikativnog i melijorativnog razumije-
vanja teorija doslo se do suvremenoga
strukturalnog nasilja nad ljudima i pri-
rodom koje se etiketira drustvom zna-
nja kao eufemizmom za vladajudi neo-
liberalizam. Kriticki potencijal teorija
diferencije nije u njihovoj praktickoj
primjeni, nego u njihovu drugacijem
razumijevanju stanja stvari, posebno
novovjekovnih znanosti ¢ijom su teh-
ni¢kom aplikacijom ugrozeni i priroda
i covjek.

Luhmann ne predlaze bolje drustvo
ni unitarnu Europu, ne predlaze terapi-
ju za izljeCenje postojeceg drustva. Kao
dekonstruktivist on markira propuste-
ne prilike postojeceg drustva koje ni-
kakvim projektom ne mozemo ni tem-
poralno ni prostorno transcendirati,
nego samo semanticki osvijestiti, nai-
me otkriti ono prikriveno u vidljivom.
Postmoderne teorije ne pretendiraju na
to da mijenjaju svijet na temelju pozna-
tih prednacrta: one mijenjaju nase zna-
nje o njemu. Svijet ostaje kakav jest: re-
ligije, nacije, tradicije ostaju, mijenja se
samo na$ odnos prema njima.

Kritiku postoje¢eg drustva koju
nude suvremene teorije diferencije ne
treba etiketirati ni kao ironiju, kakvu
navodno zastupa N. Luhmann, ni kao
angazman, kojem je navodno blizi P.
Bourdieu.

Zastupnici teorija diferencije zna-
ju da je suvremeno funkcionalno di-
ferencirano drustvo ugrozeno samim
sobom, naime svojim sve radikalnijim
funkcionalnim iskljucivanjem i obezvre-
divanjem svega Sto nije u funkciji. Izlaz
iz tog Skripca oni ne traze u humani-
stickim utopijama, nego markiranjem
onoga $to ostaje nevidljivo kad gleda-
mo, dakle osmisljavanjem onoga $to je
u prisutnom znanju odsutno i nevidlji-
vo: na semanticki odsutan nacin prisut-

no. Oni ne nude plan spasa, nego predla-
zu da se spas otkrije u postojecem kaosu.

Zastupnici teorija diferencije znaju
da funkcionalno diferencirano europ-
sko drustvo sui generis svojim sustavi-
ma ili takozvanim pravnim stecevinama
radikalno isklju¢uje sve ono $to nije u
funkcionalnom sustavu europskog pra-
va. Tim isklju¢ivanjima to drustvo pa-
radoksalno ugrozava samo sebe jer svoj
identitet gradi suprotstavljaju¢i mu se.
Europa se suprotstavlja svom povije-
snom identitetu i tako proizvodi svoj
novi identitet. Izlaz iz tog sukoba tra-
dicije i inovacije, koji se o¢itovao u kri-
zi izazvanoj neusvajanjem europskog
ustava, teorije diferencije ne traze ni
u humanistickim utopijama ni u nekoj
eufemistickoj europskoj kuci ili pak ne-
koj superdrzavi, nego u drugacijem ra-
zumijevanju nacije, kulture, religije, de-
mokracije. Sto je ostalo nevidljivo nakon
ustavne krize? U Europskoj uniji posto-
je problemi za koje nacionalne demo-
kracije nisu nadlezne. O tim “ostacima
problema” trebalo bi biti moguce ve-
¢inski demokratski odlucivati na razi-
ni nadnacionalnodrzavne demokracije
civilnog drustva koje podriva zastitne
barijere nacionalnih drzava.

Eventualna nadnacionalna demo-
kratska vecina u europskom civilnom
drustvu nece u buducnosti imati tra-
dicionalnu funkciju legitimacije vlada-
vine u EU-u. Ona nece legitimirati “eu-
ropsku superdrzavu’, nego e uz tra-
dicijsko kulturno-historijsko proizve-
sti demokratski pluralizam kojim ¢e
europska politika mo¢i kreirati kolek-
tivno obvezujuce odluke.

Europska politika i europska de-
mokracija ne stoje u odnosu medusob-
ne legitimacije i reprezentacije kao u
nacionalnim drzavama, nego u odnosu
javne semanticke afekcije, time su one



medusobno prevodive i razumljive pri-
padnicima europskoga civilnog drus-
tva. Vise od toga medusobnog razumi-
jevanja medu pripadnicima demokrat-
skog i kulturno-historijskog pluralizma
ne smijemo danas ocekivati.

Rije¢ju, teorije diferencije ne mi-
sle ni kauzalno ni teleologki, one misle
semanticki: one proizvode i mijenjaju
smisao realnosti, nase znanje o njoj, a
ne realnost samu. Kulturne, nacional-
ne, govorne razlike u Europi ostaju ne-
taknute, mijenja se samo smisao i zna-
nje o toj pluralistickoj realnosti: “Su-
stavi civilnog drustva moraju vlastito
osmisljavanje prilagoditi ¢injenici da u
svojoj okolini ne mogu adekvatno dje-
lovati”'® Okolina je za sustave bremeni-
ta nesavladivim slucajnostima. Razlike
medu demokratski i historijski gene-
riranim sustavima teorije diferencije
ne shvacaju se kao prijetnja tim iden-
titetima, nego kao jamstvo njihova op-
stanka. Identiteti nemaju subjektivan,
nego kooperativan ili komunikativan
karakter.

S onim $to iskljucujemo iz vlasti-
tog nacionalnog, religijskog, kultur-
nog, pravnog sustava ostajemo u stal-

' N. Luhmann, Die Religion der Gesellschaft,
str. 316.

nom semantickom odnosu. Razlike se
ne ukidaju i ne prevladavaju, nego se s
njima kooperira jer su konstitutivne za
nas$ vlastiti identitet. Kad ne bismo zna-
li za druge politicke kulture, ne bismo
se znali od njih razlikovati. Taj proces
kooperacije medu nesumjerljivim Fou-
cault naziva guvernmentalizmom kao
dobrim oblikom vladavine.

Mnogo bi znacilo ako bi se uspjelo
kulturu, religije, nacije, govor, ekonomi-
ju dezideologizirati. Time bi se otvorio
prostor za europsku politiku sposob-
nu za odlucdivanje u uvjetima koopera-
cije izmedu demokratski proizvedenog
i povijesno zatecenog pluralizma.

Parafrazirajmo na kraju Rawlsovu
parafrazu Foucaulta: “Radi se o tome
da se u demokratskoj zajednici javno
razumijevanje demokracije i politike
maksimalno oslobodi ovisnosti o kon-
troverznim religijskim i filozofskim
ucenjima. Ako nam uspije razviti takvu
koncepciju, mo¢i ¢emo nacelo toleran-
cije primijeniti na filozofiju, religiju i
kulturu, a politika i demokracija kao
posebni sustavi moraju biti to $to jesu,
politicke i demokratske, a ne metafizi¢-
ke djelatnosti”
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Future Democracy?

SUMMARY Proceeding from postmodern theories of difference (Luhman, Derrida,
Castells), the author concludes that the issue of the European future and democracy
cannot be understood through any kind of project of higher unity, but as a process of
political action which cannot be tied with a perspective of a predetermined structure of
Europe. The author finds the origin of such an assessment in the oppositeness of two
incommensurate pluralisms: a historically produced one, manifested in specific national
or religious properties, and the one determined by a democratic procedure, which does
not proceed from specific properties of members of a community, but from a principle
of legal equality. It is because of the mentioned difference that democracy, law, politics
or religion are simply autopoietic systems, which do not integrate into higher entities,
but operate as functionally limited entities, which include and exclude from the system
different segments of environment. If there is not such a higher end which Europe should
pursue, what is the goal that should be pursued by Europe and European democracy? The
answer, according to the author, lies in the deconstruction of European visions, illusions
and projects, a critical potential of theories of difference not being in their practical
application, but in their different understanding of the state of affairs.

KEYWORDS democracy, Project Europe, postmodern theories of difference, system the-
ory, deconstruction theory
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Sazetak Autor analizira simptome krize demokracije u Europi koncentrirajuci se na tri
skupine simptoma: u prvom redu na simptome krize u tranzicijskim zemljama koje su usle
u ¢lanstvo Europske unije u okviru petog prosirenja; jedan je od glavnih indikatora te krize
slab odaziv glasaca iz tranzicijskih zemalja na izbore za Europski parlament godinu dana
nakon ulaska u ¢lanstvo EU-a. Razlog tog podbacaja autor vidi u razo¢aranosti demokra-
cijom i tranzicijom te u formalnom udovoljenju kopenhaskim kriterijima, uslijed ¢ega su
odmah nakon ulaska u EU nove zemlje ¢lanice svoju zada¢u demokratizacije smatrale do-
vréenom. Drugi je simptom krize negativan ishod referenduma za ratifikaciju ugovora ko-
jim se uspostavlja Ustav za Europu u Francuskoj i Nizozemskoj, $to je pokrenulo lané¢anu
reakciju odbacivanja osnovnih instrumenata demokratizacije EU-a koje su zemlje ¢lanice
prethodno prihvatile i s kojima su se u potpunosti suglasile. Tre¢i element krize demokra-
cije jest demokratski deficit u EU-u i razli¢ito videnje nacina kako da se on prevlada, jaca-
njem federalisti¢ckih elemenata EU-a ili interguvernmentalnih procedura. Na kraju se kon-
statira da u suvremenoj Europi postoje tri modela demokracije, po uzoru na Siedentopovu
klasifikaciju modela privla¢nosti demokracije, i da je kriza demokracije u Europi potenci-
jalno opasna za daljnji razvoj europskih drustava jer se pobjedom nad komunizmom nije
ostvario oc¢ekivani trijumf demokracije, nego je demokracija u Europi izloZzena nasrtajima
raznih oblika politicke patologije, uz deziluziju i neispunjena ocekivanja.”

Kljucne rijeci kriza demokracije, Europa, tranzicijske zemlje, neuspjeh referenduma o
Ustavu EU, demokratski deficit EU

" Prikazani rezultati proizagli su iz znanstvenog projekta “Politicki sustav EU, europska politika
i europeizacija Hrvatske” provodenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i Sporta
Republike Hrvatske.
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1. Premisa

Demokracija je jo$ prije nekoliko
godina, tocnije sve do 2005. godine,
bila nedvojbena “success story” u po-
litici i politickoj znanosti. Nakon pada
Berlinskog zida 1989. godine pocela
je tranzicija, kao nezaustavljiv proces
transformiranja komunistickih dru-
§tava u moderna neoliberalna drustva.
Demokracija je pobijedila komunizam
i izgledalo je kao da je time izvojevala
kona¢nu pobjedu nad totalitarizmima
u Europi. Nedovrsena saga o pobjedi
nad fasizmom dobila je tako svoj logic-
ni povijesni epilog. Unato¢ svim pote-
$koc¢ama tranzicijskog razdoblja polito-
lozi su drzali da je razvoj demokracije
gotovo linearan i bez zapreka, kao da
se ostvarila teza Francisa Fukuyame o
“kraju povijesti” (Wiarda, 2007). No
tako je moglo izgledati eventualno do
2005. godine. Prethodne godine, 2004,
demokracija u Europi dosegla je svoj
apogej: najprije je 1. svibnja 2004. u Eu-
ropsku uniju uslo deset novih clanica,
medu kojima je bilo osam tranzicijskih,
postkomunistickih zemalja iz Isto¢ne
Europe. Ulazak tih zemalja pozdravljen
je kao ostvarenje nove etape demokra-
cije na europskom kontinentu jer su te
zemlje, usvajajuci kopenhaske kriterije
za prijam u ¢lanstvo EU-a, prosle kroz
razdoblje izgradnje demokratskih insti-
tucija i usvajanja demokratskih metoda
“proizvodnje politike”. Procesi adapta-
cije, harmonizacije i europeizacije, kao
pretpostavke za zadovoljenje kopen-
haskih kriterija, pridonijeli su radikal-
noj preobrazbi tih drustava u moderne
demokratske politeje, viSe-manje slicne
zemljama stare europske demokratske
jezgre. Ulazak tih zemalja u ¢lanstvo
EU-a znacio je dobivanje definitivne
potvrde da je preobrazba obavljena i da
su te zemlje sada demokrati¢ne, po kri-

terijima koje je postavila sama Europ-
ska unija. Sam ulazak osam tranzicij-
skih zemalja u EU pozdravljen je Sirom
Europe kao nedvojben znak progresa
ne samo na kontinentu nego i u svjet-
skim razmjerima (Lord i Harris, 2006).

Nakon nepunih S$est mjeseci, 29.
listopada 2004, Europska unija usvo-
jila je, potpisom drzavnih poglavara i
predsjednika vlada svojih ¢lanica, novi
osnivacki ugovor nazvan “Ustav za Eu-
ropu”. De jure osnivacki ugovor, a de
facto ustav jedne politicke zajednice
bez drzave, odnosno bez nekih atribu-
ta drzavnosti taj je dokument takoder
pridonio porastu optimizma na europ-
skom kontinentu, sude¢i po nalazima
Eurobarometra, specijalizirane sluzbe
EU-a za ispitivanje javnog mnijenja.
U meduvremenu, izmedu prijma deset
novih ¢lanica i potpisivanja Ustavnoga
ugovora, odrzani su i izbori za novi Eu-
ropski parlament (12.1 13. lipnja 2004),
koji su na europsku scenu doveli pri-
padnike nove politicke klase iz osam
tranzicijskih zemalja. Svi su ti dogadaji
pridonijeli proglasenju 2004. za annum
mirabilis, u duhu papinih ocjena o go-
dinama koje su prohujale i ostavile trag
na svjetska zbivanja. No nakon te veli-
Canstvene godine dosao je hladan tus,
koji je euforiju iz 2004. zamijenio atmo-
sferom razocaranja, obeshrabrenosti i
bespomocnosti, zbog ¢ega su komenta-
tori godinu 2005. nazvali - annum ter-
ribilis (Dahrendorf, 2007).

Rije¢ je naime o ishodu referen-
duma za ratifikaciju novoga Rimskog
ugovora iz 2004, tzv. “Europskog usta-
va”. Unato¢ ¢injenici da je 18 od 25 ze-
malja ratificiralo Europski ustav na re-
ferendumima ili u parlamentima, ovi-
sno o ustavnoj praksi u pojedinoj zem-
lji, u Francuskoj i Nizozemskoj krajem
svibnja i pocetkom lipnja (tocnije 29.



svibnja i 2. lipnja) 2005. vecina je gla-
saca rekla “ne” i time odbacila Europ-
ski ustav.

Europski je ustav bio slavljen, uz bok
petog prosirenja iz 2004, kao znak veli-
koga demokratskog dostignuca. Unato¢
tome $to je sam tekst kompromis izme-
du radikalne federalisticke orijentacije i
interguvernmentalne (meduvladinske),
suverenisticke orijentacije, nedvojbeno
je predstavljao odgovor na goruce pita-
nje o podrijetlu “demokratskog defici-
ta” Europske unije i kako ga prevladati,
pitanje koje se postavilo odmah nakon
potpisivanja i potom stupanja na snagu
Maastrichtskog ugovora 1993. godine,
kojim je uspostavljen politicki sustav
EU-a na tri stupa: jednom nadnacio-
nalnom, koji obuhvaca javne politike
EU-a i kojim se stvara jedinstveno trzi-
§te, carinska i monetarna unija te jedin-
stven prostor (arena) javnih politika, i
na dva interguvernmentalna (meduvla-
dinska) stupa, koji obuhvacaju zajed-
nicku vanjsku i sigurnosnu politiku te
zajednicku suradnju na podrudju pra-
vosuda i unutarnjih poslova.

Da bismo analizirali stanje demo-
kracije u Europi i da bismo istrazili i
razumjeli fenomen krize demokracije,
moramo analizirati podjednako vise-
razinsku dimenziju politike, odnosno
funkcioniranje ili nefunkcioniranje de-
mokracije na razini nacionalne drzave
i na razini europskog upravljanja. Ana-
lizirajuci te dvije razine - nacionalnu
i nadnacionalnu, ustanovit ¢emo je li
nas$ metodicki pristup plodotvoran, tj.
moze li doista dati odgovor na pitanje
o krizi demokracije u Europi, ili ¢emo
mozda morati uvesti jo$ jednu razinu
koja ovdje nedostaje, a to je razina sub-
nacionalnog upravljanja, kao jedna od
arena na kojoj se takoder ocituje feno-
men krize demokracije. Da bismo se

poduhvatili toga posla, moramo u pr-
vom redu analizirati simptome krize
kako bismo dosli do njezinih uzroka i
razumijevanja one skrivene, nepojavne
strane fenomena koji Zelimo istraziti,
i to opet na svim razinama politickog
upravljanja. Naravno, takva logika ras-
pravljanja o temi istrazivanja zahtijeva
i kriticku revalorizaciju naSeg poima-
nja demokracije uopce, a posebice de-
mokracije hic et nunc, dakle u kontek-
stu politickih procesa koji se odvijaju
u svijetu. Takav posao ve¢ na samom
startu izgleda preuzetno i zahtijevao bi
daleko $iru elaboraciju nego $to smo je
u stanju pruziti na ovome mjestu. Sto-
ga ¢emo se ograniciti samo na neke ele-
mente i naznake tog problema, ostavlja-
ju¢i detaljnu elaboraciju za neku drugu
prigodu. No prvi nagovjestaj krize koja
Ce izbiti, preko kojega se proslo prili¢no
olako, bila je izborna participacija u
novim zemljama ¢lanicama EU-a. Sto-
ga ¢emo krenuti od izbora za Europski
parlament 2004. godine i njegova isho-
da, prve karike u lan¢anoj reakciji suk-
cesivnih simptoma krize.

2. Kriza europarlamentarnih
izbora 2004. godine
u tranzicijskim zemljama

Izbori za Europski parlament koji
su odrzani 12.1 13. lipnja izazvali su ra-
zlicite reakcije promatraca i analiticara,
posebno onih koji se bave europskim
studijima. Rezultati izbora izazvali su u
najmanju ruku iznenadenje. Sudeci po
euforiji kojom je sirom Europe popra-
¢en ulazak deset novih zemalja u EU
(osam tranzicijskih, i to: Ceska, Ma-
darska, Poljska, koje su dotad pripadale
Visegradskoj skupini, Estonija, Latvija i
Litva, koje pripadaju skupini baltickih
zemalja, Slovenija i Slovacka te Cipar i
Malta kao mediteranske zemlje), mo-
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glo se opravdano pretpostaviti da ce i
izlazak na izbore za ¢lanove Europskog
parlamenta definitivno potvrditi tu
euforiju i da ¢e te zemlje odigrati, bar
u prvo vrijeme, aktivniju ulogu nego
zemlje koje su ve¢ duze c¢lanice Eu-
ropske unije. Naime kod starih zema-
lja clanica primijecen je - i potvrden
- trend opadanja sudjelovanja glasaca
u izborima za Europski parlament. Od
1979, kada su prvi put odrzani izbori
za Europski parlament, redovito opada
broj glasaca u onim zemljama u kojima
glasovanje nije obvezno (Rose, 2004;
Baimbridge, 2005).

Dosad je odrzano $est rundi izbora,
ito 1979, 1984, 1989, 1994, 1999. i 2004.
godine. Na prvim izborima, kada je i
institucionaliziran Europski parlament
na temelju neposrednih izbora (dotad
su u parlamentarnu skupstinu Europ-
ske zajednice birani delegati, odnosno
izaslanstva nacionalnih parlamenata),
odaziv biraca bio je najveci. Ako apstra-
hiramo zemlje kao $to su Belgija i Luk-
semburg, gdje je glasovanje obvezno,
onda nam preostaje razmotriti rezulta-
te glasovanja u drugim zemljama “¢vr-
ste jezgre” (nazvane i “osnivacka $estori-
ca’): u Francuskoj je 1979. na izbore za
Europski parlament izaslo 60,7% glasa-
¢a, u Njemackoj 65,7%, u Nizozemskoj
57,8%, dok je u Italiji odaziv bio najveci
- ¢ak 85,5% glasaca. Zemlje prvog pro-
§irenja, one koje su usle u clanstvo EZ-a
1973. godine, pokazale su drukdcije re-
zultate: medu njima se jedino Irska mo-
gla svrstati uz bok zemalja ¢vrste jezgre,
sa 63,6% biraca koji su izasli na glasova-
nje. U Danskoj je taj postotak bio znat-
no nizi, 47,1%, dok je u Velikoj Britaniji
ta brojka bila jos niza, svega 31,6% gla-
saca (Baimbridge, 2005).

Promotrimo li kako su glasovale
zemlje, onim redom kojim su u poje-

dinom krugu prosirenja ulazile u ¢lan-
stvo, vidjet ¢emo da je u zemljama tzv.
mediteranskog prosirenja, Grékoj, Spa-
njolskoj i Portugalu, u njihovu prvom
politickom istupu pred Europskim par-
lamentom, takoder glasovao velik broj
biraca: tako je u Grckoj 1981, kada je ta
zemlja usla u ¢lanstvo EU-a, na izbo-
re izaslo 78,6% glasaca; u Spanjolskoj
je 1987. izaslo 68,9% glasaca, dok je u
Portugalu 1987. izaslo 72,7% glasaca.
Zemlje takozvanog “neutralnog kruga”
prosirenja, Austrija, Finska i Svedska,
glasovale su neujednaceno: u Austriji
se 1996. odazvalo 67,7% glasaca, u Fin-
skoj 60,3% glasaca, dok je u Svedskoj ta
brojka spala na 41,6% glasaca. To se tu-
macilo, kao i u slucaju Velike Britanije,
time da je u tim zemljama bilo najvise
protivnika ulasku u EU, pa je stoga lo-
gi¢na i velika apstinencija biraca (Brug
i Franklin, 2005).

Ako pogledamo trendove, onda
¢emo vidjeti da u svim zemljama, do
2004, postoji trend opadanja sudjelo-
vanja glasaca: u Njemackoj je sa 65,7%
glasaca 1979. godine taj broj pao na
56,8% na izborima 1984. godine,a 1989.
godine skocio je na 62,4% i 60,0% 1994.
godine. No taj je skok razumljiv jer je
1989. godina isto tako annus mirabilis,
godina kada je pao Berlinski zid i kada
je $irom Europe zavladala euforija zbog
pobjede nad komunizmom. Godina
1994. takoder je bila godina optimizma
jer se komunisticki svijet definitivno
urusio, zajedno s raspadom Jugoslavi-
je, a osim toga to je bila i prva godina
nakon stupanja na snagu Maastricht-
skog sporazuma, kada je u zemljama
¢lanicama, ovog puta Europske unije,
a ne viSe Zajednice, zavladao optimi-
zam potvrden i deklariranim namjera-
ma tranzicijskih zemalja da se pridru-
ze Uniji (Lord i Harris, 2006). Naravno,



na oscilaciju izborne participacije osim
op¢ih i politickih pretpostavki i uvjeta
djeluje i sama unutarnja logika funkci-
oniranja Europskog parlamenta, njego-
vo jacanje kao jedine institucije s ne-
posrednom izbornom legitimacijom i
stalni pritisci za Sirenjem kompetenci-
ja Europskog parlamenta (Pacek, Pop-
-Eleches i Tucker, 2006). Europski par-
lament pokazao se, osobito u razdoblju
nakon stupanja na snagu Maastricht-
skog ugovora, kao parlament s nedo-
vrsenim zakonodavnim kompetencija-
ma i sa sastavom (europarlamentaraca)
koji je vrsio neprestan pritisak za dalj-
nje prosirenje i produbljenje ustavnih,
tj. osnivackih kompetencija.
Maastrichtskim ugovorom uvede-
na je procedura suodlucivanja, koja
je omogucila Europskom parlamen-
tu aktivno sudjelovanje u donosenju
pravnih akata Europske unije, zajedno
s Vijecem Europske unije, i da kroz
proceduru tri kruga ¢itanja znacajno
utjeCe na izmjenu predlozenih zakon-
skih tekstova. Zbog toga je glasovanje
za Europski parlament 2004. godine u
starim zemljama clanicama pokazalo
i neke bolje rezultate glede izlaska na
izbore, ali zacudo, samo u Italiji i Irskoj,
dok je u drugim, starim zemljama ¢la-
nicama trend opadanja izlaska gradana
na izbore za Europski parlament bio
potvrden. Izbori 2004. bili su i u zna-
ku pripreme Europskog parlamenta za
novu proceduru, koja se uvodi Europ-
skim ustavom: on naime brise razliku
izmedu dotadasnjih Cetiriju procedura
- pristanka (suglasnosti), savjetovanja,
suradnje i suodlucivanja u korist uvo-
denja suodlucivanja u svim pitanjima.
Pritom nestaje granica izmedu prvog,
drugog i treceg stupa — prvog, nadna-
cionalnog i drugog i treceg, koji su po
prirodi interguvernmentalni (medu-
vladinski). Iako se potpisivanje Ustav-

nog ugovora tek ocekivalo, bilo je lo-
gi¢no predvidjeti da e se najkasnije za
dvije godine, koliko u prosjeku traje ra-
tifikacija osnivackih ugovora u zemlja-
ma ¢lanicama, u Europskom parlamen-
tu ta nova procedura poceti primjenji-
vati, §to znaci da je taj novi sastav biran
2004. godine ba$ onaj sastav europar-
lamentaraca koji ¢e imati gotovo pune
zakonodavne ovlasti i ¢ija ¢e uloga i
znacenje znatno porasti u odnosu na
ostale politicke institucije EU-a, ali i u
odnosu na zemlje ¢lanice EU-a.
Medutim na izborima 2004. godine
u starim zemljama c¢lanicama manife-
stirao se jo$ jedan sindrom: kako tvrdi
Simon Hix, izbori za europarlamentar-
ce izbori su “drugog reda”. Najvazniji su
nacionalni izbori jer je politicka klasa
u nacionalnim okvirima puno vise za-
interesirana za njihove ishode (jer tu je
rije¢ o sudjelovanju u distribuciji realne
politicke mo¢i), dok se izbori za Europ-
ski parlament dozivljavaju kao “utjesna
nagrada” za neuspjesne politicare na
nacionalnom planu, ili kao pripravnic-
ki staz za ucenje o politici za mlade
stranacke aktiviste, ili pak kao zasluze-
na nagrada za rashodovane politicare,
¢lanove nacionalnih vlada, dugogodis-
nje zastupnike u nacionalnim parla-
mentima, bivée diplomate, ili, jedno-
stavno, klijente nacionalnih politickih
stranaka (Hix, 2003). Taj kombinirani
sindrom “parlamenta manjeg znacenja’
trebao je biti prevladan bas Ustavnim
ugovorom i pocetkom funkcioniranja
Europskog parlamenta po novim ovla-
stima, $to se predvidalo od 1. sijecnja
2007. godine. Neuspjeh referenduma o
ratifikaciji u Francuskoj i Nizozemskoj
sprijecio je taj kvalitativni skok ulo-
ge “naslovnog nositelja legitimacije” u
ulogu nositelja legitimacije ne samo po
tituli nego i po realnim ovlastima.
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Tablica 1. Izlazak na glasovanje za Europski parlament (postotak izbornog tijela)

1979 1981 1984 1987 1989 1994 1995 1996 1999 2004
A) zemlje ¢lanice “stare jezgre”
Belgija (obvezatno glasovanje) 91,6 - 922 - 90,7 90,7 - - 90,0 90,8
Luksemburg (obv. glasovanje) 88,9 - 870 - 874 835 - - 858 89,0
Francuska 60,7 - 56,7 - 48,7 52,7 - - 47,0 42,8
Italija 85,5 - 83,9 - 81,5 748 - - 70,8 73,1
Njemacka 65,7 - 56,7 - 48.7 52,7 - - 47,0 42,8
Nizozemska 57,8 - 50,5 - 47,2 357 - - 299 393
B) zemlje I-IV. kruga prosirenja
Velika Britanija 31,6 - 32,6 - 362 364 - - 24,0 388
Danska 47,1 - 52,3 - 46,1 52,9 - - 50,4 47,9
Irska 63,6 - 47,6 - 683 44,0 - - 50,5 58,8
Grcka - 786 77,2 - 799 71,2 - - 70,2 63,4
Spanjolska - - - 689 548 591 - - 644 451
Portugal - - - 71,2 51,1 355 - - 40,4 38,6
Austrija - - - - - - - 67,7 49,0 42,4
Finska - - - - - - - 60,3 30,1 394
Svedska - - - - - - 416 - 383378

Izvor: www.europarl.europa.eu

Iz ovog pregleda vidljive su i neke
znacajnije oscilacije u pojedinim zem-
ljama ¢lanicama, ali uglavnom u oni-
ma koje su u ¢lanstvo EU-a usle u IIL
prosirenju, kao $to su Portugal i Spa-
njolska. Tipican je primjer Portuga-
la, u kojemu je izlazak na izbore vari-
rao od 71,2% 1987. godine, $to se moze
protumaciti euforijom prikljuc¢ivanja
EU-u nakon dugog razdoblja Salaza-
rove i postsalazarske diktature, pa sve
do velikog pada 1994. godine, $to opet
odudara od opceg trenda kod starih ze-
malja ¢lanica. No razlozi za takve osci-
lacije diktirane su u prvom redu unu-
tarnjim politickim razlozima, a manje
razlozima percepcije uloge EU-a ili pak
Europskog parlamenta i njegove uloge
unutar EU-a.

U tranzicijskim, postkomunistic-
kim zemljama situacija je znatno druk-
¢ija. Njihov prvi izlazak na glasova-
nje za Europski parlament pokazao
se iznenaduju¢im, i to u prvom redu
zbog ocekivanja gotovo istovjetne ra-
zine izlaska na nacionalni referendum,
kojim je elektorat nove zemlje clanice
potvrdio svoju volju za ulaskom u EU.
Fenomen visokog ili relativno visokog
odaziva na izbore prvi put od prijma
u clanstvo zakonita je pojava kod sta-
rih ¢lanica i kod zemalja pristupnica u
Cetiri dosadasnja vala prosirenja (1973,
1981, 1986, 1995; ovdje valja napome-
nuti da su formalno II. i III. val prosire-
nja dio jednog te istog kruga prosirenja,
tzv. mediteranskog prosirenja, karakte-
risticnog za postautoritarne mediteran-



ske zemlje koje su izagle ili iz razdoblja
vojne diktature, kao §to je to Greka, ili
iz razdoblja fagisticke, odnosno postfa-
Sisticke vladavine, kao $to su to Spa-
njolska i Portugal). Dakle ocekivao se
velik odaziv glasaca na prvom izboru
zastupnika u Europski parlament, ali
to se nije dogodilo. Naprotiv, sudjelo-
vanje glasaca bilo je razocaravajuce za
vodstvo Europske unije, iznenaduju-
¢e za politicka vodstva zemalja clani-
ca, a nelagodno (embarassing) za poli-
ticke vode novih zemalja ¢lanica. Kao

da je za samo godinu dana elektorat
iz razdoblja euforije zapao u razdoblje
apatije, indiferentnosti ili nezainteresi-
ranosti (Baimbridge, 2005).

Naime valja ukazati na korelaciju
izmeduizlaska glasacanareferendumeo
¢lanstvu u EU-u, koji su odrzani u zem-
ljama pristupnicama V. kruga prosire-
nja u razdoblju od 8. ozujka do 20. ruj-
na 2003. godine, i odaziva glasaca na
glasovanje za Europski parlament 12. i
13. lipnja 2004. Usporedni pregled po-
dataka sam je po sebi vrlo zanimljiv.

Tablica 2. Sudjelovanje glasaca na referendumu o ¢lanstvu u EU-u i na izborima
za Europski parlament 12. i 13. lipnja 2004.

Datum odrzanja Postotak Izbori za Europski parlament
referenduma glasaca (postotak glasaca)
Cipar* nije odrzan - 71,2
Ceska 13-14. lipnja 2003. 55,2 27,9
Estonija 14. rujna 2003. 58,2 27,9
Latvija 20. rujna 2003. 72,8 41,2
Litva 10-11. svibnja 2003. 63,3 48,2
Madarska 12. travnja 2003. 45,6 38,5
Malta* 8. ozujka 2003. 90,9 82,4
Poljska 7-8. lipnja 2003. 58,9 20,4
Slovacka 16-17. svibnja 2003. 52,2 16,7
Slovenija 23. ozujka 2003. 60,3 28,3

* Obvezno glasovanje

Izvor: www.en.wikipedia.org; www.europarl.europa.eu

Iz navedenih podataka proizlazi
da je postotak glasaca koji je izasao na
izbore za Europski parlament u novim
zemljama Clanicama dramati¢no ili
drasti¢no ispod prosjecne razine posto-
tka glasaca u starim zemljama clanica-
ma. Pitanje koje se nuzno postavlja ne
samo analiticarima nego u prvom redu
politickim elitama starih i novih zema-
lja clanica te akterima europskih inte-

gracijskih procesa moglo bi glasiti ova-
ko: kako to da je trijumf petog kruga
prosirenja, “big-bang” Europske unije,
tako brzo degenerirao u tako velik pod-
bacaj? I, naravno, koji su uzroci takva
elektoralnog, a zapravo u cjelini uzima-
juéi politickog podbacaja, koji se moze
nazvati, ne bez izvjesne ironije, i “poli-
tickim pobacajem”. Trece pitanje koje
proizlazi iz toga moglo bi glasiti: ¢ija je
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zasluga, ili krivnja, sto je doslo do takva
podbacaja/pobacaja? Je li to zasluga/
krivnja nacionalnih politickih elita, eu-
ropskih politickih elita, nedorecenosti
politickog sustava Europske unije, opce
nezainteresiranosti za politiku i sudje-
lovanje u procesu europskog odluciva-
nja u trenutku kada je postignut glavni
cilj, a to je ulazak pojedine tranzicijske
zemlje u EU, ostvarujudi time bar no-
minalnu “demokratsku legitimaciju”
pridruzivanjem “europskoj demokrat-
skoj obitelji”? Logicno je da takva pita-
nja mogu izazvati lan¢anu reakciju po-
jedina¢nih, posebnih, ali i op¢ih odgo-
vora i reakcija. Na empirijskom planu
takav Ce tijek dogadaja razviti i stimuli-
rati konkretna istrazivanja izborne par-
ticipacije, trazedi razloge za elektoralnu
insuficijenciju u spletu pojedina¢nih
uzroka, ali i korelacije izmedu tih poje-
dina¢nih indikatora pasivnosti, odno-
sno apatije, prividne ili stvarne.

Na teorijskom planu takva ce situa-
cija biti povod za razmisljanje o opéim
dosezima, u¢incima i propustima, pro-
masajima demokracije i demokratske
konsolidacije u postkomunistickim
zemljama petog proSirenja. Stoga ce
i Ralf Dahrendorf dobiti prigodu da
upozori na “krizu demokracije” i na po-
trebu da se demokracija preispita, rede-
finira i da se nastavi potraga za novim,
dubljim oblicima demokracije da bi se
kriza prevladala, a medu relevantnim
simptomima te krize upravo je, izmedu
ostaloga, i slab odaziv biraca na izbore
za Europski parlament 2004. (Dahren-
dorf, 2007). Stovise, netko ¢e mozda
biti ponukan da u tim lo$im rezultati-
ma vidi i nagovjestaj kasnijih dogadaja,
koji su izbili na vidjelo kao “ratifikacij-
ska kriza”, ponajprije kao posljedica ne-
gativnih ishoda referenduma za ratifi-
kaciju Europskog ustava u Francuskoj

i Nizozemskoj. No da bismo do toga
dosli, moramo jos jednom pazljivo pre-
ispitati “izbornu katastrofu” Europskog
parlamenta 2004. godine.

3. Izbori za Europski parlament
i Eurogap/Eurojaz

Stokholmski Institut za demokra-
ciju i izbornu podrsku (IDEA - Insti-
tute for Democracy and Electoral Assi-
stance) koji se sustavno bavi analizom
parlamentarnih izbora, ponudio je in-
strument za utvrdivanje razlike izmedu
glasovanja na nacionalnim izborima i
glasovanja za Europski parlament, po-
lazeci od vec¢ uocenog trenda opadanja
izborne participacije jo$ prije izbora
2004. Taj je instrument Richard Rose,
jedan od najznacajnijih istrazivaca teo-
rije i prakse izbora u modernim demo-
kracijama, nazvao “Eurogap’, tj. Euro-
jaz; po njemu, to je razlika izmedu bro-
ja glasaca koji je glasovao na nacional-
nim izborima i broja koji je glasovao na
izborima za Europski parlament (Rose,
2004). Na taj nacin dobivamo kvantifi-
cirani pokazatelj diskrepancije izmedu
nacionalnih i europskih izbora, kojim
se mozemo posluziti u daljnjim anali-
zama. Medutim Roseov indeks Eurojaz
nije dovoljno ilustrativan ako se zadr-
Zimo samo na ishodima nacionalnih i
europskih izbora. U razmatranje mo-
ramo uzeti jo§ jedan znacajan podatak,
a to je odaziv glasaca na referendum
o pristupanju u clanstvo EU-a. Tada
¢emo dobiti kompletnu sliku. Doduse,
participacija na referendumu u zemlja-
ma I, IL, III. i IV. prosirenja ne razlikuje
se bitno od referendumske participaci-
je u zemljama V. prosirenja, ali ¢emo na
taj nacin ipak dobiti nekoliko korelacija
s razli¢itim varijacijama, koje mogu po-
sluziti za nesto suptilnije zakljucke, ako
se u njih upustimo.



Tablica 3. Nove zemlje ¢lanice i Eurojaz (Eurogap)

Participacija q
. Izbori za
Najrecentniji u . q q ]
. K . Europski Eurojaz Eurojaz Eurojaz
nacionalni  pristupnom
. . parlament 1 2 3
izbori 2003. referendumu 2004
(A) 2004. : (B-A) (C-A) (C-B)
C
(B) ©
Ceska 57,9 55,2 27,9 -2,7 -30,0 -27,3
Estonija 58,2 64,1 26,9 5,9 -31,3 -37,2
Latvija 71,2 72,8 41,2 1,6 -30.0 -31,6
Litva 58,6 63,3 48,2 4,7 -10,4 -15,1
Madarska 70,5 45,6 38,5 -24,9 -32,0 -7,1
Poljska 46,2 58,9 20,4 12,7 -25,8 -38,5
Slovacka 70,1 52,2 16,7 -17,9 -53,4 -35,5
Slovenija 70,1 60,3 28,3 -9,8 -41,8 -32,0

Prilagodeno prema Rose, 2004. i Baimbridge, 2005.

kazatelj pod Sifrom “Eurojaz 3% tj. ko-
relacija izmedu referendumske parti-
cipacije 2003. i izborne participacije
za Europski parlament 2004. Evidentan
je jaz izmedu ta dva indikatora, iz cega
slijedi pitanje: kako to da su glasaci iza-
§li na referendum o pristupanju u toli-
kom broju, a sljedece je godine izbor-
na participacija tako drasticno opala?
Djelomi¢no se moze razumjeti ¢inje-
nica da je referendumska participacija
bila rezultat “sudbinske dileme” hoce
li se zemlja prikljuciti Europskoj uni-
ji ili nece, pa je tako referendum po-
primio dimenzije hamletovske dileme.
U drugom slucaju na djelu bi bio onaj
element koji izborni stru¢njaci nazi-
vaju “disenchantment’, gubitak iluzija,
razo(p)caranje, $to je donekle logi¢no
u starim zemljama ¢lanicama (Dalton,
2007). Niska participacija obrazlaze se,
kao i u drugim slucajevima, i drugim
razlozima: to su nezadovoljstvo doma-
¢om politikom, nepovjerenje u politi¢-
ke stranke, ucestalost domacih izbora

(koji se najcesce odrzavaju vikendom!),
nepovjerenje u politiku uopce, odnos
prema politickoj korupciji uopée itd.
(Elections in the European Union, 2004).
Tome se pridodaju i razlozi “gubitka
iluzija” kad su u pitanju institucije i
akteri nadnacionalne politike: netrans-
parentnost i neodgovornost instituci-
ja EU-a, demokratski deficit EU-a, ne-
transparentnost i sloZenost procedura
odlucivanja, odsutnost strasti “borbe za
moc¢” koja je u EU-u disperzirana, ne-
postojanje europske javnosti, nedosta-
tak informacija, male ili nikakve impli-
kacije politicke igre u europskoj areni u
odnosu na nacionalnu politicku scenu
itd. U svakom slucaju svaki od tih ra-
zloga mogao bi biti dovoljan, i sam za
sebe, za plauzibilnu konstataciju o svo-
jevrsnom zamoru ili, pravim rije¢ima,
krizi demokracije.

Cini mi se da u ovom sluéaju valja
dodati jo$ jedan element za procjenu:
samim ¢inom ulaska u EU nove zemlje
¢lanice, one koje se nazivaju tranzicij-
ske i postkomunisti¢ke, “odradile” su
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zadacu i stekle legitimaciju demokrat-
skih zemalja. U trenutku kada je to po-
stignuto, razlozi domace politike, a to ce
re¢i neprovedene ili nedovoljno dobro
provedene tranzicije, izlaze na povrsi-
nu i elektorat svojim izlaskom na gla-
sovanje za EP zapravo pokazuje kako
dozivljava sve te promjene u svojoj
zemlji: kao nedovoljno demokrati¢ne,
jer drugi pokazatelji kazuju o kvaliteti
demokracije i jacanju oblika patologi-
je demokracije, od demagogije (populi-
zma), manipulacije, korupcije i parano-
je do nasilja u tim drustvima. O tome
svjedoc¢e mnoge analize demokratskog
indeksa, odnosno indeksa kvalitete de-
mokracije, od onih koje izraduje IDEA
do Freedom Housea, koji vodi mozda
najkompletnije istrazivanje o napretku
kvalitete demokracije u tranzicijskim
zemljama (Goehring, 2006).

Tome valja pridodati jos jedan po-
datak: euroskeptik Jens-Peter Bonde,
danski zastupnik u Europskom parla-
mentu, na svom web-siteu ironi¢no ko-
mentira podatak da je kvaliteta euro-
parlamentaraca vrlo niska. S jedne stra-
ne kao da se radi o “restlovima”, ¢ime
se potvrduje teza o europskim izbori-
ma kao second-rate elections; medutim
tome podatku, koji je diskutabilan u
vecoj ili manjoj mjeri, valja pridodati i
onaj da je medu 732 ¢lana Europskog
parlamenta 2004. izabrano i 114 zastup-
nika koji su se nasli u konfliktu inte-
resa, korupcijskim skandalima, pravo-
sudnim istragama zbog zloporaba poli-
ticke funkcije i najobi¢nijeg kriminala i
sl. (Bonde, 2005).

Ti se podaci najvjerojatnije ne razli-
kuju od sli¢nih “slu¢ajeva” u nacional-
nim parlamentima (medu njima ima
mnogo onih koji nisu sankcionirani
pravosudnom odlukom, nego su samo
osudeni ili prokazani u politickoj jav-

nosti), ali taj je podatak indikativan za
op¢i zakljucak o kvaliteti medunarodne
politicke klase u postkomunistickom
razdoblju jer je to rekord postignut,
kako tvrde euroskeptici, od samog po-
Cetka djelovanja Europskog parlamenta
do dana danasnjeg.

Tre¢i element ocjene da je “nesto
trulo” u naddrzavi Europskoj jest ¢inje-
nica da su europarlamentarci izglasani
na nacionalnim listama, a da pritom u
pravilu nisu izlazili sa svojim “europ-
skim programom’, tj. s artikuliranim
stavom o europskoj integraciji uopce,
o funkcioniranju europskih institucija
i procesa, demokratskom deficitu i sl.
Naprotiv, zahvaljujuéi izborima u no-
vim zemljama clanicama porastao je
broj aktivnih euroskeptika u Europ-
skom parlamentu, a naknadnim izbo-
rima odrzanim 20. svibnja 2007. u Bu-
garskoj, kada su u EP usla i tri zastup-
nika eurofobi¢ne stranke Nacionalna
unija Atak, konacno se u EP-u mogla
formirati politicka skupina pod nazi-
vom “Identitet, tradicija, suverenost”. Ta
skupina sada broji 21 ¢lana, a zajedno s
Unijom za Europu nacija s 44 zastupni-
ka i skupinom “Neovisnost i demokraci-
ja’, koja broji 23 zastupnika, uz polovicu
od 14 neovisnih zastupnika izvan sku-
pina, obuhvaca ¢ak 102 zastupnika. Eu-
roskeptican stav Cesto dijeli i ekstrem-
na ljevica, zastupnici skupine “Europ-
ska ujedinjena ljevica — Nordijska lje-
vica’, pa je ravnoteza u Europskom par-
lamentu definitivno narusena tako ve-
likom skupinom koja kontestira same
temelje EU-a i predstavlja veliku skupi-
nu koja moze djelovati destruktivno u
radu samih europskih institucija. Budu-
¢i da se nakon usvajanja Ugovora o Eu-
ropskom ustavu ili njegove sazete pre-
inake ipak ocekuje ve¢a odgovornost i
aktivnost Europskog parlamenta u pro-



cesu suodludivanja, moze se pretposta-
viti da ¢e i formiranje koalicija u EP-u
u takvim uvjetima Zestoke konfronta-
cije znatno pridonijeti blokadi zakono-
davne procedure ili usporavanju rada,
§to Ce, opet, pridonijeti nezadovoljstvu
europskih glasaca. Iz takva circulus viti-
osus viSe nece biti lako izaci.

Last, but not least, tu je jo$ jedan po-
kazatelj: postotak zena medu europskim
parlamentarcima. I tu su nove zem-
lje clanice podbacile: nasuprot eman-
cipiranim zemljama konsolidirane de-
mokracije gdje je udio Zena visok (pri-
mjerice tri zemlje s najvisim postotkom
zena su Svedska s ¢ak 57,9% zastupnica
u EP-u; Francuska s 48,6% i Nizozem-
ska s 44,4%), nove zemlje ¢lanice nisu
se proslavile senzibilitetom za sudjelo-
vanje zena u javnim stvarima. Tako su
na za(':elju Latvija s 22,2% zastupnica,
Ceska s 20,8% i Poljska sa samo 13%
zastupnica u Europskom parlamentu
(Corbett, Jacobs i Shackleton, 2005).

Mogli bismo stoga zakljuciti zajed-
no s Richardom Roseom: “Kada je 25
zemalja glasovalo da bi izabralo svo-
je predstavnike u Europski parlament
13. lipnja 2004, bio je to najveci demo-
kratski dogadaj u europskoj povijesti. S
prosjecnom izbornom participacijom
od 45,5% za cijelu Uniju izbori za Eu-
ropski parlament bili su veliko razoca-
ranje i za pobjednike i za gubitnike, ri-
jecju, veliko razocaranje za demokraci-
ju” (Rose, 2005).

4. Ratifikacijski referendumi
u Francuskoj i Nizozemskoj:
drugi simptom krize demokracije

Referendum za ratifikaciju Europ-
skog ustava odrzan je u Francuskoj 29.
svibnja 2005. Participacija glasaca bila
je relativno visoka — 69%, unatoc alar-
mantnim predvidanjima da ¢e odaziv

glasaca biti manji od 50%. Medutim
dogodilo se ono §to su najcrnji pesi-
misti i predvidali: 55% glasaca koji su
izasli na referendum glasovalo je pro-
tiv Zakona o ratifikaciji ugovora kojim
se uspostavlja Ustav za Europu, kako je
glasilo referendumsko pitanje: jeste li
za ili protiv tog Zakona?. Francuska je
bila prva zemlja koja je odbacila, refe-
rendumom, novi europski ustavni ugo-
vor. Prije toga referendum je odrzan u
Spanjolskoj, u veljaci iste godine, gdje je
na glasovanje izaslo relativno malo gla-
saCa — svega 42%, ali je zato pozitivno
glasovalo ¢ak 77% glasaca. Francuska
nije bila duzna provesti referendum:
dugo su se lomila koplja izmedu lega-
lista, pristasa ratifikacije u Nacionalnoj
skupstini i “populista” - onih koji su za-
htijevali referendum. Medu njima su
bili, en bloc, pripadnici euroskepti¢ne
desnice predvodeni Le Penovom Naci-
onalnom frontom, ali i mnogi ¢lanovi
Socijalisticke stranke. Na kraju je pre-
vladao stav predsjednika Chiraca koji
je u referendumu, sasvim pogresno,
vidio $ansu i za podrsku vlastitoj po-
litici ¢iji je ugled bio prilicno poljuljan
raznim skandalima, socijalnim napeto-
stima, korupcijom politicke klase i ne-
sposobno$¢u politicara desnog centra
za vodenje drzave. Chirac je ocito do-
nio pogre$nu procjenu: kalkulirao je da
bi ga pozitivan ishod referenduma oja-
¢ao na unutarnjem, ali i vanjskom pla-
nu. Na taj bi nacin dostojno obiljezio i
kraj svog mandata, posljednje dvije go-
dine “Chiracove epohe”. Na Chiracovu
odluku utjecala je i odluka veéine ze-
malja ¢lanica EU-a da organiziraju re-
ferendum iako to nisu bile obvezne po
svome ustavu (Clergerie, 2004).
Referendum je trebao biti odrzan 4.
ozujka 2005, ali je odgoden u posljednji
Cas jer je francuski Drzavni savjet pri-
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govorio da prethodno valja promijeni-
ti francuski Ustav s obzirom na to da je
on inkompatibilan s novim Europskim
ustavom, §to je i ucinjeno 28. veljace
2005. U posljednjih nekoliko mjeseci
prije referenduma doslo je do drama-
ti¢cnog obrata u Socijalistickoj stranci.
Doslo je do rascjepa u samom vodstvu
stranke izmedu predsjednika Francoisa
Hollandea i njegova zamjenika Lauren-
ta Fabiusa. lako se “unutarnja oporba”
predvodena Fabiusom deklarirala eu-
ropeistickom, glavni su prigovori no-
vom ugovoru, odnosno Europskom
ustavu pronadeni u nedostatku demo-
kratske odgovornosti i nedovoljno pre-
vladanom demokratskom deficitu Eu-
ropske unije. Po tome je negacionistic-
ka frakcija uhvacena u vlastitu zamku
intranzigentnosti, tj. svojim je radikal-
nim stavom dovela u pitanje i same te-
melje demokrati¢nosti Europske unije
jer je Europski ustav u vecini zemalja
¢lanica ipak dozivljen kao mali, ali ipak
konzistentan korak naprijed u usposta-
vi demokratske legitimacije Europske
unije i kao doprinos smanjenju demo-
kratskog deficita EU-a (Sarre, 2005).

O tome bi mogli svjedociti, prvo,
sama Cinjenica da tim Ustavom Eu-
ropska unija stjeCe pravnu osobnost;
drugo, da se ukida podjela EU-a na tri
stupa, jedan nadnacionalni i dva inter-
guvernmentalna i da se o svim javnim
politikama sada odlucuje po nacelima
“Monnetove metode”, tj. nadnacional-
nim odlucivanjem; trece, da su u Ustav
uvedeni novi demokratski korektivi,
kao sto je povecanje participativne di-
menzije demokracije u EU-u (mogu¢-
nost direktne inicijative gradana pri-
kupljenim potpisima milijun gradana
EU-a); Cetvrto, da je ukinuto glasova-
nje kvalificiranom veéinom (QMV -
Quality Majority Voting) i umjesto toga

uvedeno glasovanje na temelju 55-po-
stotne vecine zemalja ¢lanica uz uvjet
podrske 65% stanovnistva cijele Unije,
§to je znatno povecalo ulogu malih ze-
malja u odlu¢ivanju u EU-u itd.

Drugi prigovor negacionisticke
fronte, predvodene Fabiusom, bila je
percepcija opasnosti od Europskog
ustava za dostignuca ostvarena izgrad-
njom “Europskoga socijalnog modela”:
Europski je ustav, po njemu, definitivna
pobjeda neoliberalnog modela, koji
unistava socijalnu koheziju i solidar-
nost i umjesto toga afirmira predator-
ski kapitalizam koji znaci popustanje
pred globalizacijom i pred SAD-om,
a ne izgradnju modela suprotstavlja-
nja razornom djelovanju nekontroli-
rane globalizacije uz bujanje divljeg,
ni¢im sputanog trzidta. Unutarnji su-
kobi medu socijalistickim prvacima i
¢lanstvom razrijeSeni su glasovanjem
svih ¢lanova Socijalisticke stranke. Od
127.027 registriranih clanova PS-a na
glasovanje o podrsci Ustavu izaslo je
79% clanova, a za Ustav je glasovalo
59% glasaca. Prevagnulo je objasnje-
nje da je unoSenjem kompletnog tek-
sta Europske povelje o pravima iz Nice
u Ustav EU-a stvorena pretpostavka za
davanje “socijalnih jamstava” gradani-
ma EU-a. U pomo¢ onom dijelu soci-
jalista koji su se opredijelili za “da” pri-
tekao je, na iznenadenje francuske jav-
nosti, i sam predsjednik Chirac, koji
je branio Europski ustav kao mogucu
barijeru protiv neoliberalnih ekonom-
skih politika, za koje se i sam zalagao
- u unutarpolitickom diskursu (Padoa
Schioppa, 2005).

Na kraju, protivljenja Europskom
ustavu u Francuskoj mogla su se podi-
jeliti u dvije skupine: na ljevici je glavni
prigovor bio da Europski ustav uvodi
neoliberalni ekonomski model. Osim



dijela socijalista tome su se stavu pri-
klonili i dijelovi Stranke zelenih, Ko-
munisticka partija i druge krajnje lije-
ve stranke, poput Trockisticke komuni-
sticke revolucionarne lige, ali i sindikati
poput CGT-a, Confederation Générale
de Travail. Uz prigovor o trijumfu neo-
liberalizma - Europskom ustavu kao
“neokapitalistickoj povelji za 21. stolje-
¢e”, ti su ustavokriticari (nasuprot usta-
vobraniteljima) isticali prigovore i di-
rektivi EU-a o servisima na unutar-
njem trzistu, poznatijoj kao Bolkenstei-
nova direktiva. Nasuprot njima na de-
snici je uz Le Penovu Nacionalnu fron-
tu doslo i do podjele medu degolistima,
pridruzili su im se pripadnici Pokreta
za Francusku (Movement pour la Fran-
ce), uglavnom sa stajaliSta da ¢e novi
Europski ustav znaciti dominaciju nad-
nacionalne vlasti i bitno suzenje fran-
cuske suverenosti. Osim tog razloga na
desnicu je znacajno utjecalo i eventu-
alno priklju¢ivanje Turske Europskoj
uniji, ¢emu se protivila veéina francu-
skog stanovnistva.

U posljednji trenutak francuska
je vlada lansirala veliku propagandnu
kampanju u korist Europskog ustava,
koja je ukljucivala i tiskanje svih ¢la-
naka Europskog ustava na papirnatim
servijetama u francuskim restoranima,
ali ni to nije moglo pomo¢i. Najvise bi
pomoglo, kako je to zaklju¢io Jeremy
Rifkin, da je Chirac u slu¢aju pobjede
glasaca “za” najavio svoju ostavku. To
bi bilo sasvim u skladu s popularno-
$¢u francuskog predsjednika i njego-
ve vlade, umjesto da uvjerava glasace
da ¢e eventualno “ne” oslabiti francu-
sku poziciju u Europi i prema SAD-u
(Val, 2005).

Epilog neuspjeha francuskog refe-
renduma prosirio se poput cunamija
Francuskom i Europom. Premijer Raf-

farin, nepopularni Chiracov poslusnik,
morao je dati ostavku, pa je Chirac u
vladu kooptirao Nicolasa Sarkozyja na
mjesto ministra unutarnjih poslova, §to
je pridonijelo njegovoj popularnosti, a
zacijelo 1 izboru za predsjednika 2007.
godine, na valu njegova obecanja da
ni u kojem slucaju nece prihvatiti Eu-
ropski ustav ako se o njemu ne povede
nova runda razgovora, a sam se Ustav
bitno ne promijeni, zapravo okljastri.

Razlozi koje su francuski glasa-
¢i naveli za svoj negativni stav prema
Ustavu mogu se podijeliti na endogene
- one koji su izazvani unutarnjom fran-
cuskom politikom i stanjem francuske
demokracije danas, i na egzogene — one
koji su izazvani percepcijom Europ-
ske unije, Europe, daljnjeg prosirenja
EU-a i svjetske politike. No najbizar-
niji je podatak percepcija francuskih
glasaca “neracionalnog tro$enja” pro-
racuna EU-a na briselsku birokraciju,
na javnu upravu EU-a. Cak 65% fran-
cuskih glasaca bilo je uvjereno da na
troskove administracije EU-a ide vise
od 50% proracuna EU-a, dok je prava
brojka — svega 5%. Naprotiv, najveci dio
proracuna, oko 55%, ide na financira-
nje ZPP-a - Zajednicke poljoprivredne
politike, iz koje je dosad najvise profi-
tirala jedna zemlja — upravo Francuska.
Taj podatak dovoljno ukazuje na nedo-
statak informacija, neznanje i konfu-
ziju glasaca, po ¢emu je to glasovanje
zasluzilo naziv “impresionistickog refe-
renduma”. Naime kao da je proizasao iz
tradicije francuskog impresionistickog
slikarstva, pa se po njoj modelirala i
francuska politika.

U Nizozemskoj je referendum o Eu-
ropskom ustavu odrzan svega tri dana
nakon francuskog, tj. 1. lipnja 2005. To
je bio prvi referendum u Nizozemskoj
nakon dvije stotine godina i nije bio
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Tablica 4. Razlozi za glasovanje “ne” na francuskom referendumu za Europski

ustav 2005.

Endogeni razlozi

Egzogeni razlozi

Nepoznavanje Europskog ustava
(neinformiranost)

Europski ustav kao trijumf neoliberalnog
kapitalizma i ugrozavanje europskog
socijalnog modela

Nezadovoljstvo Chiracovom politikom

Netransparentnost i glomaznost
Europskog ustava

Nezadovoljstvo Raffarinovom vladom

Demokratski deficit, odnosno
nedemokrati¢nost EU-a

Nezadovoljstvo skupo¢om izazvanom
uvodenjem eura

Preveliki troskovi iz prora¢una EU-a za
financiranje administracije EU-a

Rastuca ksenofobija u Francuskoj

Prevelike federalisticke ovlasti EU-a

Rastudi nacionalizam u Francuskoj

Nezadovoljstvo V. prosirenjem EU-a

Jacanje ekstremne desnice i porast
autoritarizma

Nezadovoljstvo mogucim c¢lanstvom
Turske u EU-u

Nepovjerenje u politiku uopce

Nezadovoljstvo direktivom EU-a o
servisima

Nezadovoljstvo politickom korupcijom

Strah od jeftine radne snage iz Istocne
Europe

Nezadovoljstvo ugrozenos¢u francuske
kulture

Nezadovoljstvo prijenosom suverenosti
na EU

obvezujuéi. Unato¢ negativhom isho-
du vlada je mogla nastaviti ratifikaciju
u parlamentu. No ona se obvezala i pre-
uzela politicku obvezu da ¢e u slucaju
izborne participacije vece od 30% po-
Stovati rezultate izja$njavanja gradana.
Na referendum je izaslo 63,3% glasaca,
a ¢ak 61% glasaca glasovalo je protiv
ratifikacije Europskog ustava (Whit-
lockj, 2005).

Do ishoda francuskog referenduma
europska je javnost malo pozornosti
pridavala nizozemskom referendumu.
Protivnici ratifikacije su u politickoj
kampanji prije referenduma unaprijed
povezivali francuske rezultate s mogu-
¢im ishodom referenduma u Nizozem-
skoj. I doista, kada je ratifikacija Eu-

ropskog ustava odbijena u Francuskoj,
dogodio se sindrom lancane reakcije ili
takozvani domino-efekt. Centristicka
vlada premijera Balkanendea organizi-
rala je mnogo bolju kampanju nego sto
je to ucinila francuska vlada, ali je efekt
bio obrnut. Najjaci pobornici glasova-
nja protiv bili su, u ovom slucaju, ¢la-
novi Socijalisticke stranke koja je pri-
kupila tek 6% glasova na posljednjim
parlamentarnim izborima, kojima se
pridruzila Kr§¢anska unija, Lista Pima
Fortuyna, Skupina Wilders i Reformi-
rana politicka stranka. Medutim jaka
izborna kampanja u prilog Europskom
ustavu sama je pridonijela negativnom
ishodu, prema misljenju mnogih anali-
ticara, zbog pretjerane uporabe zastra-



$ujucih simbola i prijetnji. Primjerice,
nacionalna televizija planirala je u sklo-
pu kampanje emitirati i dvije emisije u
kojima je glasovanje protiv Europskog
ustava povezivala s duhom holokausta
i Srebrenice, $to se negativno reperku-
tiralo na gledatelje. Umjesto da izazove
pozitivan efekt, izazvalo je, prema ocje-
nama istrazivaca javnog mnijenja, sa-
svim obrnut u¢inak (Du Hond, 2005).

I u Nizozemskoj su razlozi za gla-
sovanje protiv ratifikacije Europskog
ustava razli¢iti: veéina razloga i nije
bila striktno povezana sa samim tek-
stom Europskog ustava. Cak 30% gla-
saca iskoristilo je glasovanje na refe-
rendumu, prema De Hondu, da bi de-
monstriralo svoje nezadovoljstvo vla-
dom, umjesto da se ogranice na tekst
Europskog ustava i njegove eventualne
implikacije. Slicno kao i u Francuskoj i
u Nizozemskoj se vlada premijera Jana
Petera Balkanendea nalazila u trenu-
ta¢nim potesko¢ama i prolazila kroz
razdoblje nepopularnosti zbog pritisa-
ka za smanjenje javne potrosnje, a ne-
malu ulogu odigralo je i razocaranje
politickom elitom zemlje (Du Hond,
2005). No za razliku od Francuske
medu egzogenim faktorima na prvom
je mjestu bio strah od ulaska Turske u
EU. Posljednja trecina, oko 30% glasaca,
navela je glasovanje protiv Europskog
ustava kao oblik osvete politickom esta-
blishmentu zato $to je promicao europ-
sku integraciju na nacin da je raspravu
zadrzao u okviru stranackog i parla-
mentarnog diskursa, a zapostavio di-
rektno izjasnjavanje gradana o bitnim
pitanjima europske politike.

Iz toga se ve¢ vidi razlicita struktu-
ra glasaca u Francuskoj i Nizozemskoj
i utjecaj “lokalnog kolorita” na stavo-
ve glasaca i njihovu motivaciju. Sto se
tice samog Europskog ustava, cak je

48% glasaca smatralo da je novi Eu-
ropski ustav gori od postojec¢ih osni-
vackih ugovora EU-a, dok je 44% njih
kao glavni razlog navelo pad utjecaja
Nizozemske u EU-u, §to se smanjiva-
lo sa svakim novim proSirenjem, a §to
je s najnovijim, V. prosirenjem, defini-
tivno potvrdeno. Na kraju, medu razlo-
zima za odbijanje Europskog ustava na-
8li su se i takvi razlozi kao §to je strah
od stranaca i jeftine radne snage iako je
zemlja izrazito imigracijska po potrebi
za radnom snagom, strah od moguce
europske korekcije sloboda i eventu-
alnog ogranicenja uporabe lakih dro-
ga, strah od ograni¢avanja homosek-
sualnih brakova, a na kraju i nezado-
voljstvo visokim davanjima Nizozem-
ske u fondove EU-a jer je Nizozemska
po udjelu kontribucija iz BDP-a najveci
kontribuent EU-a.

U oba slucaja pokazalo se da gra-
dani znaju malo ili ne znaju gotovo
nista o samom tekstu Europskog usta-
va, koji su politicki vode zemalja cla-
nica u Rimu 29. listopada 2004, kada
su stavljali svoje potpise na njega, na-
zvali nova Magna Charta Europe. En-
dogeni razlozi, povezani s egzogenim,
uputili su na ¢injenicu da demokracija
u Europi doista postoji po starom Du-
vergerovu receptu: pet minuta glasova-
nja svake Cetiri godine, a izmedu toga
- praznina. I Francuska i Nizozemska u
meduvremenu su, od $ezdesetih godina
kada je o tome Maurice Duverger pisao
(Demokracija bez naroda, 1967), razvile
vierazinsko glasovanje za lokalne i re-
gionalne izbore i pokusale razviti neke
oblike neposredne demokracije. Dok
je Francuska ostala privrzena modelu
etatisticke demokracije, Nizozemska je
ipak napredovala prema modelu de-
mokratskog korporativizma (Hancock,
2002). No ipak, i u tim klasi¢nim kon-
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solidiranim demokratskim zemljama
stare Europe dominira zajednicki feno-
men koji se javlja i u EU-u i u novim
zemljama clanicama, a to je demokrat-
ski deficit.

5. Demokratski deficit
Europske unije

Demokratski deficit prvi je put spo-
menut u tzv. Vedelovu izvjes¢u Europ-
skoj komisiji 1972. godine. Promjene u
ovlastima nadnacionalnih institucija
tadasnje Europske zajednice i perspek-
tiva neposrednog biranja clanova Eu-
ropskog parlamenta, inace provedena
tek 1979. godine, stavile su na dnevni
red pitanje odnosa izmedu nacionalnih
parlamenata zemalja ¢lanica i predlo-
zenog Europskog parlamenta na novim
osnovama, koji ¢e postati jedinom in-
stitucijom EZ-a biranom na neposred-
nim izborima, medu svim gradanima
zemalja clanica. Prosirenje ovlasti Eu-
ropske komisije dovelo je do krize po-
vjerenja u institucije EZ-a u nacional-
nim parlamentima, koji su se potuzili
da gube svoje ovlasti de jure i de facto.
Logika jednoga demokratskog sustava
zahtijeva da se gubitak parlamentarnih
ovlasti na nacionalnoj razini kompen-
zira na europskoj razini, kaze se u Ve-
delovu Izvjesc¢u i zakljuCuje se da sto-
ga budué¢i Europski parlament mora
novim osnivackim ugovorom dobiti i
punu zakonodavnu ovlast, da Komi-
sija mora biti u vecoj mjeri odgovor-
na Europskom parlamentu, a Europski
parlament mora biti tjeSnje povezan s
nacionalnim parlamentima. To medu-
tim nije postignuto ni Ugovorom o Eu-
ropskoj uniji (iz Maastrichta) 1992. go-
dine, kada je uspostavljen politicki su-
stav EU-a kao politicke zajednice sui
generis: ni tada Europski parlament nije
dobio punu zakonodavnu ovlast, nego

jedino Europskim ustavom parlament
bar donekle stje¢e “puniju zakonodav-
nu ovlast” S jedne strane javnost je tra-
zila demokratsku legitimaciju Europ-
skog parlamenta, ali su zemlje clanice,
u ovom slucaju njihove politicke elite,
bile suzdrzane i oprezne u teznji da im
se procesi integracije ne otmu iz ruku i
ne izmaknu kontroli.

Demokratski se deficit tijekom de-
vedesetih prosirio, kao politicki kon-
cept, i na kritiku netransparentnosti i
zatvorenosti drugih institucija politic¢-
kog sustava EU-a, posebno Komisije i
Vijeca ministara. Doista, Vijece mini-
stara (odnosno Vije¢e EU-a) ¢ine mini-
stri zemalja Clanica, a i kada odlucuje o
legislativnoj agendi, radi iza zatvorenih
vrata. Ne postoji parlamentarna kon-
trola Vijeca, a pregovori se vode medu
diplomatima u COREPER-u (Odbo-
ru stalnih predstavnika zemalja cla-
nica u Bruxellesu), ¢esto u zadnji cas,
i zakljuc¢uju se kompromisom koji se
tek naknadno otkriva javnosti. Drugi
je element demokratskog deficita ne-
moguénost nacionalnih parlamenata
da obnavljaju nadzor nad svojim mi-
nistrima u Vije¢u EU-a i da u skladu s
mandatom dobivenim na izborima po-
ku$aju i sami pokrenuti neku inicijati-
vu, koje su ina¢e monopol nacionalnih
egzekutiva kao aktera u procesu dono-
$enja odluka u EU-u. Trece, jos uvijek
postoje sfere javnih politika u kojima se
ne primjenjuje postupak suodlucivanja
koji zahtijeva tri Citanja u Europskom
parlamentu i omogucuje velik, ali ipak
ne presudan utjecaj europarlamentara-
ca na donosenje odluka koje bi treba-
le biti donesene deliberativnom me-
todom. Cetvrto, ¢lanove Europske ko-
misije jo$ uvijek odreduju nacionalne
egzekutive, a ne biraju se neposredno iz
redova Europskog parlamenta. Odlu-



¢ujucu rije¢ u imenovanju Europske
komisije ima Vije¢e ministara, ¢ak i Eu-
ropsko vijece, summit EU-a, kada dode
do blokade u Vijecu EU-a.

Kriticari koji isticu demokratski
deficit kao limitativni faktor razvoja
EU-a navode da je zakonodavna inici-
jativa jo$ uvijek u redovima Europske
komisije, dapace u rukama briselske
administracije. Kriticari demokratske
legitimacije EU-a, koji drze da je EU
legitimirana samo dogovorom nacio-
nalnih egzekutiva i stoga nereprezen-
tativna, isticu tri podrucja, odnosno
tri razine demokratske odgovornosti:
prva je odgovornost kakva prili¢i re-
prezentativnoj (predstavnickoj) demo-
kraciji, a koje nema u dovoljnoj mjeri u
EU-u jer ni Europski parlament ni na-
cionalni parlamenti ne mogu pokreta-
ti inicijativu na zakonodavnom planu,
mimo Vije¢a EU-a i Europske komisije;
druga je odgovornost koja prili¢i par-
ticipativnoj demokraciji, koja podra-
zumijeva pluralisticku reprezentaciju
interesa gradana u EU-u, vec¢u invol-
viranost gradana i civilnog drustva na
razini EU-q, ali i na razini zemalja ¢la-
nica; treca je odgovornost kakva prili-
¢i deliberativnoj demokraciji, raspravi
o javnim stvarima EU-a medu samim
gradanima EU-a. Moze se primijetiti
da je od svih razina demokracije deli-
berativna mozda i najbolje zastupljena,
ali tek u institucijama EU-a koje djeluju
u sendvicu - a to je Komisija i njezinih
oko 3000 odbora, u pomo¢nim tijelima
Europskog parlamenta, kao $to su Eko-
nomski i socijalni odbor i Odbor regija,
te na raznim hijerarhijskim razinama
unutar glavnih uprava administracije
EU-a (Moravcsik, 2002).

Ustavni ugovor izasao je u susret
zahtjevima za smanjenje demokrat-
skog deficita: u potpisanom, ali nera-

tificiranom Ustavu priznaje se taj ka-
talog indikatora demokratskog deficita
koji je proizasao iz teorijske i prakticne
rasprave unutar zemalja ¢lanica i insti-
tucija EU-a. Da je ratificiran, Ustav bi
unio znatne korekcije i znacajno sma-
njio demokratski deficit:

prvo, Ustavom je proSiren postu-
pak suodludivanja na sva podrudja jav-
nih politika. To bi omogucilo Parla-
mentu da doista postane ravnopravan
partner s Vije¢em EU-a na svim razi-
nama odlucivanja; jedini je kompromis
ucinjen §to Vije¢e EU-a nije, kako je to
na Konvenciji predlozeno, svedeno na
drugi dom EP-a, na svojevrstan “Senat
nacija’, kako je to bilo predlagano i u fe-
deralistickim prijedlozima (npr.“Prodi-
jeva mreza’ — projekt Romana Prodija
koji dosljedno izvodi Spinellijeve ideje
eurofederalizma, ali je odbacen);

drugo, Vijece EU-a Ustavom se ob-
vezuje da svoje odluke vise nece do-
nositi iza zatvorenih vrata, nego da ce
svi postupci donosenja odluka postati
javni i transparentni. To je velik uda-
rac za nacionalne elite: na nacionalnom
planu arcana imperii (tajni postupci
vladanja) toleriraju se - vlade obi¢no
zasjedaju iza zatvorenih vrata, a javnost
se obavjeScuje post festum konferenci-
jama za tisak. Sada bi i taj posljednji
bastion arcana imperii na europskom
planu pao;

trece, nacionalni parlamenti uklju-
¢ili bi se u proces zakonodavne inicija-
tive, bili bi informirani o svim agenda-
ma i namjerama kako bi mogli svojim
ministrima u Vije¢u EU-a dati precizan
mandat, a i sami prosiriti konzultativ-
nu proceduru radi upucéivanja inicijati-
va “prema gore”. To je tim vaznije $to e
se nakon stupanja na snagu Europskog
ustava 80% javnih politika odredivati
na nadnacionalnoj razini;
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Cetvrto, Europska unija stekla bi
status pravne osobe, a supsidijarnost bi
postala glavno nacelo piramidalne or-
ganizacije EU-a;

peto, Ustavom se uvodi i pravo ini-
cijative gradana, odnosno participacije
gradana obvezujuéi Europsku komisiju
i parlament da razmotre svaki prijedlog
koji ima potporu i potpise milijun gra-
dana Europske unije.

Kada se uzmu u obzir kritike de-
mokratskog deficita, onda je samora-
zumljivo sto se Ustav moze kritizirati
eventualno sa stajaliSta brojnih kom-
promisa koji su ucinjeni, ali se mora
honorirati napor da se prevlada de-
mokratski deficit. Ocito su i gradani i
javnost starih zemalja ¢lanica bili neo-
bavijesteni o tome da Ustav ogranicava
demokratski deficit; moglo bi se prigo-
voriti §to to nije ucinjeno dosljednije,
ali valja uvaziti i ¢injenicu da je Ustav
proizasao iz dugih i mu¢nih pregovora,
a da je rezultat ipak bio stanoviti napre-
dak u odnosu na postojece stanje. Zato
je odbacivanje Ustava u ime kritike de-
mokratskog deficita, bilo od strane gra-
dana za koje bi se, uvjetno, mogla uva-
ziti presumpcija nedovoljne informira-
nosti bilo od strane elita kojima je to
prevelik zalogaj i preveliko ugrozava-
nje njihove privilegirane pozicije u do-
sadasnjem sustavu politickog odluciva-
nja, ozbiljan simptom krize demokraci-
je, u prvom redu u zemljama stare de-
mokracije (Inanc i Ozler, 2007).

Medutim valja uzeti u obzir da
odgovor na dileme demokratskog de-
ficita ne mogu biti jednoznacne: euro-
skeptici e inzistirati na tome da ne po-
stoji europski demos, pa prema tome i
sama izgradnja jedne demokratske po-
liticke zajednice sui generis mora nuzno
ostati “nedovrsena”. Eurorealisti ¢e inzi-
stirati na ja¢anju nacionalnih parlame-

nata i njihova utjecaja, ¢ime ce jacati
konfederalne elemente EU-a svodedi
Europsku komisiju na neku vrstu taj-
nistva nacionalnih parlamenata. Fede-
ralisti ¢e, na drugoj strani, teziti uspo-
stavi genuine parlamentarne demokra-
cije u kojoj ¢e zakonodavna inicijativa
biti u rukama Europskog parlamenta,
Vije¢e EU-a svedeno na senat ili drugi
dom parlamenta, a utjecaj zemalja Cla-
nica kroz njihove nacionalne elite sve-
den na minimum.

6. Kriza demokracije u Europi:
demokracija simpliciter,
demokratska vlada,
demokratsko drustvo

U hvaljenoj knjizi pod nazivom De-
mokracija u Europi, tokvilovac Larry
Siedentop daje svoj doprinos anamnezi
krize demokracije u Europi, znatno pri-
je negoli je ta kriza izbila u punom obi-
mu. Njegov rad datira iz 2000. godine
i predstavlja svodenje racuna tranzici-
je u novim europskim demokracijama
i svodenje racuna pobjede demokraci-
je nad nedemokracijom u cijeloj Euro-
pi. Bilanca nije previse utje$na. Sieden-
top razlikuje tri vrste apela, odnosno tri
vrsta oblika privla¢nosti demokracije u
suvremenom svijetu. To su:

1. demokracija simpliciter (jednostav-
no demokracija)
2. demokratska vlada
3. demokratsko drustvo
Demokracija simpliciter oblik je pri-
vla¢nosti demokracije koji se koristi u
negativnom vidu: uspostaviti demo-
kraciju simpliciter znaci u prvom redu
odbaciti neki oblik opresije ili opreso-
ra, bez obzira na to radi li se o nekoj
privilegiranoj klasi, autokratskoj stran-
ci ili kolonijalnoj sili (Siedentop, 2000).
Demokracija simpliciter ima svoju pri-



vla¢nost u odnosu na ne-demokraci-
ju i stoga je ona u prvom redu vodi¢
za proslost prije negoli vodi¢ za bu-
ducnost. Rije¢ je o negativnoj privlac-
nosti, o teznji za prevladavanjem svih
oblika nedemokrati¢nosti, pa je stoga
puka uspostava viSestranackog plura-
lizma golem napredak prema stanju
nedemokracije. Ali takav negativan po-
jam demokracije, kao Cista suprotnost
nedemokraciji, ne daje nikakvu indi-
kaciju za konstrukciju buduceg drus-
tva ili demokratskog sustava vladavine.
Egzaltacija pobjede nad nedemokraci-
jom bit je tog oblika privlacnosti. U su-
vremenim uvjetima demokracija sim-
pliciter jest stanje uspostavljeno nakon
pada komunizma, nakon pobjede nad
nedemokracijom u zemljama Istoc-
ne Europe. Bududi da je to reduktiv-
na slika demokracije, ona funkcionira
samo retroaktivno, u usporedbi s pro-
§los¢u, kao znak postignutog napretka
u rusenju starog, ali ne jo$ u izgradnji
novoga.

Demokratska vlast oblik je privlac-
nosti demokracije kao oblika usposta-
ve demokratskih mehanizama vlasti, a
ne samo pukoga viSestranackog plu-
ralizma. To znaci uspostavu legitimne
i transparentne vlasti, ali i zadrzavanje
na modelu reprezentativne demokra-
cije, bez ekspanzije pojma demokraci-
je na nova podrudja drustvenog Zivota.
Oblik takve demokracije iscrpljuje se
u dilemama je li vlast dovoljno demo-
kratska, je li korumpirana ili nije, funk-
cionira li transparentno i odgovorno,
ali dilema demokracije - vlast naroda,
odnosno gradana uvijek ostaje ograni-
¢ena samo na sfere vlasti, dakle na in-
stitucije i aktere drzavne vlasti. Takvo
je stanje u ve¢ini demokratskih drzava
Zapadne Europe, u zemljama stare de-
mokracije, poglavito u onima u kojima

se ne razvijaju novi oblici konsocijacije
ili korporativnog modela politike.

Tre¢i model privla¢nosti demokra-
cije jest koncept demokratskog drustva.
U okviru tog modela teziste diskur-
sa viSe nije na vladanju (government),
nego na upravljanju (governance), a dis-
kurs demokratskog drustva ne teme-
lji se na skupini, nego na pojedincu.
To znaci da je centar demokratskog
drudtva pojedinac kao nositelj indivi-
dualnih prava, kao pripadnik civilnog
drustva, Cija je inicijativa determinan-
tna za funkcioniranje drustva, a ne ini-
cijativa institucija, stranaka, politickih
aktera sensu stricto. Koncept demokrat-
skog drustva ukljucuje, po Siedentopu,
cijelu lepezu demokratskih podsustava,
odnosno aspekata demokracije. Osim
reprezentativne demokracije koncept
demokratskog drustva ukljucuje i obli-
ke neposredne, participativne, intere-
sne i deliberativne demokracije. Vlada
viSe ne vlada autoritetom, nego kon-
senzualnom legitimacijom, konsenzu-
som koji se temelji na aktivnoj uklju-
Cenosti svakog ¢lana civilnog drustva u
procese upravljanja drustvom.

I dok je prvi “oblik privla¢nosti” ka-
rakteristican za zemlje Istocne Europe,
drugi je oblik privla¢nosti dominan-
tan u velini zemalja stare jezgre. Tre-
¢i model demokratske privlaénosti tek
je u zamecima u najrazvijenijim drus-
tvima kao §to su skandinavske zemlje,
ali i Europska unija. No zemlje u koji-
ma dominira prvi i drugi oblik privlac-
nosti demokracije vezane su uz reduk-
tivno poimanje demokracije, pa tako
nastoje da i Europska unija bude mo-
delirana u skladu s prevalentnim po-
imanjem demokracije u njihovoj zemlji
ili skupini zemalja. Zato je rasprava o
demokraciji u Europi smislena samo
ako se pokusa izgraditi demokratsko
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drustvo i nov model politickog up-
ravljanja (governance). Po Siedentopu,
prebrza integracija zemalja prve, dru-
ge i trece skupine moze generirati kri-
zu demokracije uopce, a to je upravo
ono $to se dogada danas. Naravno, Sie-
dentopova teorija i sama je reduktivna,
ali moze posluziti kao poticaj za raz-
misljanje o krizi demokracije u Europi
i za njezino prevladavanje. Implikacija
Siedentopova pristupa lezi u zakljucku
da proces izgradnje demokracije u Eu-
ropi treba diferencirati i da je Europ-
ska unija prebrzo donijela odluku da se
prosiri na zemlje s jo§ uvijek nekonso-
lidiranom demokracijom. S jedne stra-
ne te su zemlje potencijalno opasne jer
unose u Europsku uniju svoju nestabil-
nost 1 krhkost svojih demokratskih in-
stitucija, a s druge strane mogu prido-
nijeti usporavanju zajednickih odluka i
jedinstvenih politika u pojedinim slu-
¢ajevima. Slucaj poljske blokade do-
govora EU-a s Rusijom te poljski veto
na promjenu sustava glasovanja utvr-
denog u Nici, iako je Poljska potpisa-
la Osnivacki ugovor o uspostavljanju
Ustava za Europu, najbolje potvrduje
Siedentopov oprez. S druge strane, upit-
no je koliko i stara Europa, a i EU kao
cjelina zadovoljava kriterije iz Kopen-
hagena 1993. godine, poimence poli-
ticke kriterije, te madridske kriterije o
javnoj upravi. Ono $to se nije toleriralo
nekim novim zemljama ¢lanicama to-
leriralo se zemljama “stare jezgre”, a to
u prvom redu moze asocirati na zemlje
mediteranskog kruga, odnosno zemlje
Juzne Europe. Ni Gréka, ni Spanjolska,
ni Portugal nisu imali tako stroge krite-
rije za ulazak u clanstvo EU-a, a i Italija
i Francuska tesko bi prosle da se ti kri-
teriji primijene bez popusta i bez opor-
tunizma. Ni sam EU ne bi pro$ao na
ispitu jer bi i demokrati¢nost njegova

sustava mogla biti upitna primjenom
strozih mjerila.

7. Zakljucak

Nakon $to smo analizirali neke od
indikatora krize demokracije u Euro-
pi, valja zakljuciti da je debata u Euro-
pi tek otvorena i naceta i da ¢e se ona
perpetuirati u vremenskim ciklusima,
u kojima ¢e se izmjenjivati razdoblja
pesimizma, deziluzije s razdobljima
realizma. Drugi pokazatelji stanja de-
mokracije, kao §to su indeks demokra-
cije The Economist Intelligence Unit, ili
koeficijent demokracije Freedom Hou-
sea, ili pak Indeks demokracije Institu-
ta za demokraciju i izbornu pomo¢ iz
Stockholma, samo potvrduju pretho-
dno iznesene teze, poduprte empirij-
skim podacima. Primijenimo li na te
empirijske analize Siedentopovu kon-
ceptualizaciju krize demokracije, usta-
novit ¢emo da je demokracija u Euro-
pi na velikoj ku$nji. Demokracija nije
dana jednom zauvijek i nije nemoguce
da dode do inverzije, tj. do precipitacije
demokracije iz latentne krize u duboku
krizu, a izlaz iz nje mogu ponuditi ne-
demokratski akteri s nedemokratskim
idejama i platformama koje se mogu
udiniti privla¢nima za “prevladavanje
krize demokracije”. Pogledamo li jednu
zemlju s demokratskom tradicijom i
velikim socijalnim kapitalom kao §to
je Ttalija i razoran efekt do kojeg je do-
vela kriza demokracije, vidjet ¢emo da
su sve viSe u opticaju mogucnosti izla-
ska iz krize u obliku autoritarnog po-
pulizma, u obliku “berluskonizma’, koji
vraca sat povijesti unatrag. Kriza de-
mokracije u Isto¢noj Europi, kriza de-
mokracije u zemljama stare demokra-
cije, kriza demokracije i ustavna kriza
u Europskoj uniji - sve su to simpto-
mi jednog Siroko prosirenog malheura,



o kojemu politicke elite moraju pove-
sti racuna.

Zelimo li procijeniti $anse za razvoj
demokracije u Europi u ovom stolje-
¢u, moramo uzeti u obzir da “trijumf
demokracije” nakon pada komuniz-
ma nije ba§ potvrden: mnoge od ta-
kozvanih demokratskih zemalja samo
su formalno demokratske, u mnogima
od njih demokracija se svodi samo na
viSestranacki pluralizam. Pa i taj plu-
ralizam nije pluralizam u punom smi-
slu rijeci, nego je prije rije¢ o ogranice-
nom pluralizmu. Kako bi rekao Sartori,
politi¢ki pluralizam koji ovisi o jakim
strankama, a slabom civilnom drustvu
Cesto zavrSava u partitokraciji. Ako po-
gledamo malo §ire, izvan Europe, onda
¢emo vidjeti da nije bas posvuda doslo
do postautoritarne tranzicije k demo-
kraciji. Naprotiv, mnoge su zemlje u
svijetu jo§ uvijek hibridi izmedu de-
mokratskih elemenata, demokracije
simpliciter te populistickih i autoritar-
nih karakteristika vladavine i politike.
Nakon gotovo dva desetljeca eksperi-
mentiranja u Isto¢noj Europi gradani
tih zemalja uglavnom su izgubili iluziju
o ¢arima demokracije, koja im nije do-
nijela toliko Zeljene socijalne, politicke i
ekonomske reforme. Naprotiv, zajedno
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The Crisis of Democracy in Europe: Between National State
and European Governance

SUMMARY In this article the symptoms of the crises of democracy are analyzed. The author
concentrates on three sets of symptoms: first, on the symptoms emerged in transition,
post-communist countries that joined the EU within the Fifth enlargement. One of the
main indicators of such crises is the low turnout in the European Parliament elections in
2004, only one month after their joining the EU. The reasons for such a bad turnout are
the disappointment in democracy and in transition, as well as the formal fulfillment of
the Copenhagen criteria for accession. The second symptom of the crises is the negative
result of the European Constitutional referenda in France and in the Netherlands, which
triggered the chain reaction of rejection in other European countries and a stalemate in the
ratification process. The third element of the crises is the democratic deficit in the EU and
the different views on how to overcome it, either by strengthening federalist elements or
by the domination of intergovernmentalist procedures. In conclusion, the author agrees
with Larry Siedentop that three appeals of democracy exist in today’s Europe: democracy
simpliciter, democratic government appeal and the appeal of a democratic society.
However, most European countries are still on the first or second step, and therefore the
crisis of democracy is still potentially dangerous for the future development of European
societies. The victory over communism did not bring about the expected triumph of
democracy, and today democracy is exposed to different forms of political pathology that
corroborate the delusions and failed expectations of democratization.

KEYWORDS crisis of democracy, transitional countries, negative result of the European
Constitutional referenda, democratic deficit of EU
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Sazetak Autori prikazuju razdoblje demokratizacije i uvodenja razli¢itih koncepata de-
mokracije u Prijedlog Ugovora o Ustavu za Europu. Prvi susret koncepata demokracije
zbio se u vrijeme djelovanja Konvencije, od veljace 2003. godine do lipnja 2003. godine. U
vrijeme djelovanja Konvencije razbuktala se bitka izmedu vodecih aktera razlicitih konce-
pata demokracije za njihovo odgovaraju¢e mjesto u Planu i Prijedlogu Ugovora o Ustavu
za Europu. U ¢lanku se naglasava da su klju¢ne institucije EU-a tijekom 2005. i 2006. godi-
ne oblikovale dokumente u kojima su zagovarale, prije svega, svoje koncepte demokraci-
jeistim se upustile u politicku bitku te bitku za stjecanje $to Sire potpore za svoj koncept.
U tom su se razdoblju trebala rijesiti otvorena pitanja glede sudbine Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu, a u tom sklopu i uredenja demokratskog zivota u EU-u. Medutim, u vri-
jeme ratifikacije je u Francuskoj i Nizozemskoj doslo do nezeljenog odbijanja predloZzenog
ustava koje je aktiviralo ponovnu raspravu o demokratskom uredenju Europske unije. Na
proljetnom susretu Europskog savjeta 2006. godine, “razdoblje za razmisljanje” se produ-
Zilo sve do kraja 2008. godine.

Kljucne rijeci Prijedlog Ugovora o Ustavu za Europu, Europska komisija, Europski par-
lament, Europski socijalni odbor, Odbor regija, participativha demokracija, deliberativna
demokracija, neposredna demokracija, reprezentativna demokracija, elektronska demo-
kracija

Uvod gold, 1970: 41), koji je sastavila i vodila

Europska zajednica (EZ) osnovana elita uz slabu potporu obi¢nih ljudi koji
je kao tehnokratski projekt' na“permisi-  su podupirali ideju o integriranoj Euro-
vnom konsenzusu” (Lindberg i Schein-  pi (De Burca, 1996: 350). Europska za-

jednica kao takva nije tjerala politicke

! EZ dugo su shvacali kao “asocijaciju s po-

sebnom namjenom” (Ipsen, 1972: 176) ko- ozbiljnog razmisljanja i moglo bi se rezimi-
joj je povjerena ogranicena koli¢ina dobro rati da je demokracija bila apsorbirana s de-
odredenih funkcija. Zato demokratska pri- mokratskim jamstvom/preporukom delegi-

roda europske konstrukcije nije bila stvar rajucih drzava ¢lanica.
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i akademske krugove na razmisljanje o
njezinu demokratskom ustroju. S druge
strane, i politi¢ko i akademsko razmis-
ljanje o demokraciji bilo je teritorijalno
suzeno na razinu unutarnjeg uredenja
nacionalnih drzava, a konceptualno, u
pravilu, samo na reprezentativhu de-
mokraciju.

Zato ne iznenaduje $to se pitanje
demokracije na razini EZ-a/EU-a po-
javilo jako kasno. Tek se 1986. godine
u politickom diskursu na europskoj ra-
zini prvi put spominje pojam demo-
kracija, i to kao politicki zahtjev drza-
vama kandidatkinjama za ¢lanstvom u
EZ-u/EU-u u aktu o prosirenju sa Spa-
njolskom, Portugalom i Gr¢kom.? U
osnivackim se ugovorima EZ-a/EU-a
nacelo demokracije prvi put pojavilo
tek u preambuli Maastrichtskog ugovo-
ra (1993), uz nacelo slobode, postova-
nje ljudskih prava i temeljnih sloboda
te vladavinu prava. U prvom paragra-
fu u ¢lanu F otkrivamo i formulaciju
da ¢e EU postovati nacionalni identitet
drzava clanica ¢iji su sustavi upravlja-
nja utemeljeni na nacelu demokracije.
Otad se nacelo demokracije pojavljuje
u svim osnivackim ugovorima. Amster-
damski ugovor (1999) priznaje sank-
cijske mehanizme u slucaju da drzave
¢lanice ozbiljno i ustrajno krse temelj-
ne vrijednosti EU-a, u koje se ubraja
i nacelo demokracije. Ugovor iz Nice
(2003) dopusta da se u slucaju ozbilj-
nih prekr§aja demokratskih nacela za-
uzme politicko stajaliSte o zemlji pre-
krsiteljici.

Od Maastrichtskog se ugovora na-
¢elo demokracije u ugovorima spomi-

? Demokracija je prvi put spomenuta u pre-
ambuli Jedinstvene europske povelje (1987)
u svjetlu ukljucivanja u &anstvo Spanjolske,
Portugala i Greke.

nje i djelomicno razvija, ali oni ne sadr-
zavaju jasna odredenja $to je to demo-
kracija, a nema ni jednozna¢nog odgo-
vora na pitanje kako da se demokracija
interpretira kao nacelo na kojem bi EU
trebao biti utemeljen. Usprkos toj neja-
snoci postupno se ucvrscéivalo uvjere-
nje da se demokracija kao polity EU-a
per se ne moze jednostavno shvatiti kao
zajednicki nazivnik drzava ¢lanica koje
imaju demokratsku tradiciju, nego EU
treba priznati kao specifican entitet i u
skladu s tim shvacati i demokraciju. To
je uvjerenje 2004. godine dobilo i prav-
ni oblik u Prijedlogu Ugovora o Usta-
vu za Europu gdje demokracija postaje
nacelo za uredenje polityja EU-a. No uz
koncept reprezentativne demokracije
svoje mjesto dobivaju i drugi koncepti
demokracije’. Nazalost, odnosi izme-
du njih ostaju nedoreceni, a normativ-
ni argumenti koji idu u prilog jednom
konceptu demokracije ne podupiru i
ostale (Smismans, 2004: 138).

U tom je povijesnom trenutku de-
mokratski zivot u EU-u postao velik
izazov, kako za politolosku znanost,
prije svega za onu koja je sposobna na
nove nacine promisljati novokonstitu-
irani predmet, tako i za one politicke
aktere koji taj predmet konstituiraju,
odnosno za one koji svojim upravlja-
njem odreduju granice bududega de-
mokratskog zivota u EU-u.

Geneza prihvacanja reprezentativne
demokracije kao dijela europske
strukture politickih institucija

Uvodenje reprezentativne demo-
kracije u strukturu politickih instituci-

* U Prijedlogu su Ugovora o Ustavu za Euro-
pu u ¢lanu 47. i 48. odredeni gradanski i so-
cijalni dijalog.



ja EU-a Smismans (2004: 123) shvaca
kao postupan odmak od tehnokratsko-
ga projekta koji su vodile elite, uza za-
nemariv interes onih koji su bili naklo-
njeniji ideji o integriranoj Europi. Rije¢
je o pomaku s tehnoloskog projekta k
demokratizaciji europskih politickih
institucija koja pocinje demokratskim
preporukama drzava clanica, uvode-
njem institucionalne ravnoteze i vodi k
jacanju Europskog parlamenta kao eks-
plicitno priznatog nositelja demokrat-
skog principa na europskoj razini.

Europski parlament kao
institucionalizacija koncepta
reprezentativne demokracije

Europski se parlament prije 1962.
godine zvao Europska skupstina i imao
je 142 poslanika koji su bili predstav-
nici nacionalnih parlamenata s dvoj-
nim mandatom koji se nije mijenjao do
Amsterdamskog ugovora 1999. godine,
kada je bilo predvideno 700 ¢lanova
Europskog parlamenta, odnosno pred-
stavnika naroda drzava ujedinjenih u
Zajednici. Cetiri godine kasnije, u Ugo-
voru iz Nice, broj ¢lanova povecan je
na ukupno 732 predstavnika izabrana
u pojedinacnoj drzavi ¢lanici. Prijedlog
Ugovora o Ustavu za Europu zaokruzio
je broj ¢lanova Europskoga parlamenta
na 750 izabranih predstavnika gradana
Europe. Gradane zastupaju njihovi po-
slanici proporcionalno degresivno, ali
najmanje sa 6, a najvise s 96 ¢lanova po
drzavi ¢lanici.

I izbori u Europski parlament dozi-
vjeli su promjene. Ako je Rimski ugo-
vor predvidao da poslanike Europske
skupstine moraju imenovati parlamen-
ti drzava ¢lanica izmedu svojih ¢lano-
va, i to po postupku koji odredi svaka
drzava ¢lanica, europski su poslanici

1979. godine prvi put birani na opéim
neposrednim izborima po proporcio-
nalnom sustavu zastupljenosti s obzi-
rom na regiju ili nacionalnu razinu, ili
po mjesovitom sustavu. Otad u svim
drzavama ¢lanicama vrijede zajednicka
demokratska pravila za izbore u Europ-
ski parlament, pravo glasovanja nakon
navr$enih 18 godina, ravnopravnost
muskaraca i zena te tajnost glasovanja.

Maastrichtski ugovor donosi nove
promjene s obzirom na izbore u Europ-
ski parlament. Po tom je ugovoru Eu-
ropski parlament zaduzen pripremiti
prijedloge za opce i neposredne izbore
po jedinstvenom postupku u svim dr-
Zavama ¢lanicama. Amsterdamski ugo-
vor to nadograduje “u skladu s naceli-
ma koja su zajednicka svim drzavama
¢lanicama” (¢lan 138). S Prijedlogom
Ugovora o Ustavu za Europu izbori
europskih poslanika dobivaju konacan
izgled. Po njemu se ¢lanovi Europsko-
ga parlamenta biraju op¢im, neposred-
nim, slobodnim i tajnim glasovanjem.

Osim sastava i izbornog postupka
mijenjale su se i nadleznosti Europ-
skoga parlamenta. Rimski je ugovor
prethodnici Europskoga parlamen-
ta odredio samo savjetodavnu ulogu
kod proracuna te savjetodavnu i nad-
zornu ulogu u drugim poslovima, ali
imala je moguc¢nost predloziti izglasa-
vanje nepovjerenja radu Komisije. Prvi
bitan pomak u nadleznosti dogodio se
s Jedinstvenom europskom poveljom,
kada je uveden postupak suradnje.* Do
daljnjeg Sirenja nadleznosti Europsko-
ga parlamenta dolazi s Maastrichtskim

* U drugom stavku ¢lana 7 Sporazuma EEZ-a
tekst “nakon savjetovanja sa Skupstinom”
zamijenjen je s “u suradnji s Europskim
parlamentom”.
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ugovorom koji revidira postupak su-
radnje na nekim podrudjima javnih
politika. Neke javne politike presle su iz
postupka savjetovanja i suradnje u po-
stupak suodlucivanja. Uveden je nov za-
konodavni postupak nazvan - postup-
kom suodlucivanja, koji je Europskom
parlamentu dao mogucnost veta na
zakonodavni prijedlog Savjeta EU-a.
Uz to Europski je parlament ukljucen
i u postupak suglasnosti (assent proce-
dure), u kojem neizostavno mora dati
odobrenje. Osim nadleznosti koje je
dobio u procesu odlucivanja na razi-
ni EU-a Europski je parlament dobio
i pravo imenovanja cuvara ljudskih
prava te pravo da glasovanjem potvrdi
izbor predsjednika i ¢lanova Komisije.
Europski se parlament takoder otvorio
prema gradanima EU-a, pa oni imaju
pravo slati mu peticije u vezi sa stva-
rima koje su u njegovoj nadleznosti.
Osim toga moze zahtijevati od Komisi-
je da predlozi nacin rjesavanja proble-
ma za koji misli da ga treba izvrsiti na
razini EU-a. U slucaju pretpostavljenih
kr$enja ili nepravilnosti pri provodenju
zakona Zajednice moze osnovati pri-
vremeni istrazni odbor.

Dalje jacanje Europskoga parlamen-
ta donosi Amsterdamski ugovor, koji
prakticki ukida postupak suradnje.® Su-
odlucivanje je bilo prosireno na 23 nova
podrugja i koristilo se za vecinu europ-
skog zakonodavstva, osim za podrudja
poljoprivrede, pravosuda i unutarnjih
poslova, gdje se koristio postupak savje-
tovanja. Uvodenjem postupka suodluci-
vanja® zapravo se uspostavio dvodomni

Cuva se jo$ samo za odluke koje se odnose
na Europsku monetarnu uniju (EMU).

Postupak suodlucivanja bio je revidiran i
uvedene su tri promjene: 1. prijedlog je mo-

zakonodavni sustav koji je ojacao po-
lozaj Europskog parlamenta u procesu
odlucivanja na razini EU-a. U odnosu
prema Komisiji Europski je parlament
dobio mogucnost da joj postavlja pita-
nja, na koja je ona morala pismeno ili
usmeno odgovoriti. Ugovorom iz Nice
Europski parlament ujedinjuje zako-
nodavnu vlast’, koju dijeli sa Savjetom
EU-a, proracunsku funkciju®, nadzornu
funkciju® nad institucijama EU-a, po-
sebno nad radom Komisije, a poveca-
va se i njegova politicka funkcija. U
Prijedlogu Ugovora o Ustavu za Euro-
pu predvida se prosirenje zakonodavne
vlasti Europskoga parlamenta i na ve-

gao biti prihvacen ve¢ nakon prvog ¢itanja
ako se Europski parlament i Savjet EU-a
slazu s njegovim sadrzajem, 2. ako je Europ-
ski parlament htio odbiti prijedlog, bila mu
je dana moguc¢nost da ve¢ u drugom Cdita-
nju glasuje za odbijanje, 3. svaki prijedlog o
odboru za izmirenje otad se prihvaca samo
ako se o tome slazu obje strane.

Zakonodavnu funkciju Europski parlament
obavlja zajedno sa Savjetom EU-a, najcesce
postupkom suodlucivanja o prijedlozima
koje pripremi Komisija. Uz to ima mogu¢-
nost predlagati Komisiji da pripremi odgo-
varajuce prijedloge za podrucje koje je po-
trebno zakonski odrediti.

Prorac¢unsku funkciju Europski parlament
dijeli sa Savjetom Europe, kako pri obliko-
vanju proracuna tako i pri nadzoru uporabe
proracunskih sredstava i njihova uéinkovi-
tog koristenja.

Nadzornu funkciju obavlja putem demo-
kratskog nadzora djelatnosti Zajednice -
osnivanjem istraznih odbora, imenovanjem
Komisije, nadziranjem njezina rada, mo-
guéno$cu njezina opozivanja, postavljanjem
usmenih i pismenih pitanja, upoznavanjem
s radom Savjeta EU-a i mogu¢no$cu posre-
dovanja u slanju svojih preporuka Europ-
skom savjetu.



postavljen po konceptu
jaca koncept

Europski parlament

reprezentativna demokracija

¢inu onih podrudja o kojima Europski
parlament jo$ ne odlucuje ravnopravno
sa Savjetom EU-a. Isto tako Europski
parlament obavlja funkciju politickoga
nadzora i savjetovanja, bira predsjedni-
ka Komisije, ministra vanjskih poslova
Unije i druge ¢lanove Komisije, a Ko-
misija, kao cjelina, odgovorna je Parla-
mentu i savjetuje se s Odborom regi-
ja i Europskim ekonomsko-socijalnim
odborom. Europski parlament ima i
mogucnost sklapanja meduinstitucio-
nalnih sporazuma sa Savjetom Europe
i Komisijom o nac¢inu medusobne su-
radnje.

Iz ilustrativne kratke povijesti raz-
voja institucije evidentno je da je Eu-
ropski parlament zapravo instituciona-
lizacija koncepta reprezentativne de-
mokracije u okviru politickih institu-
cija na razini EU-a i istodobno njezin
glavni zagovornik medu institucijama
i akterima na istoj razini. Promjenom
njegove strukture, nacina izbora i nad-
leznosti u odnosu prema drugim insti-
tucijama na razini Unije te pomocu ra-
sta njegove politicke mo¢i i utjecaja od
nastanka Unije utvrdivao se koncept
reprezentativne demokracije u okviru
strukture njezinih politickih institucija.
Njegova politicka mo¢ i utjecaj postup-
no su se razvijali kroz rasprave koje su
se posredno i neposredno odnosile na
uvazavanje demokrati¢nijeg uredenja
EU-a, a koje su rezultirale spomenutim
ugovorima i njihovim odredivanjem
sastava, izbora i nadleznosti.

Rasprave o demokratskom deficitu,
o legitimnosti, o lokalnoj i regionalnoj
autonomiji na razini EU-a, o europ-
skom gradanstvu i o transparentnosti
omogucdile su Europskom parlamentu
postupno jacanje njegove uloge na ra-
zini EU-a. Time se EU odmaknuo od
tehnokratskoga koncepta, a polity EU-a
dobivao je sve demokrati¢nije crte koje
su bile utemeljene na konceptu repre-
zentativne demokracije.

Odbor regija

Odbor regija kao institucija na eu-
ropskoj razini bio je rezultat rasprave o
lokalnoj i regionalnoj autonomiji i regi-
onalnoga ukljucivanja na razinu EU-a.
Bio je zamisljen kao nositelj priznava-
nja teritorijalne dimenzije reprezenta-
tivne demokracije.

Maastrichtski ugovor bio je pravna
osnova za oblikovanje Odbora regija'
koji je imao 189 clanova, a kao organ
imao je savjetodavni status. Time je dr-
Zavama ¢lanicama bilo omoguceno da i
preko te institucije sa svojim regional-
nim predstavnicima budu zastupljene
na europskoj razini. S Amsterdamskim
ugovorom broj ¢lanova povecao se na
222, a Ugovorom iz Nice postavljen je
limit od 350 ¢lanova, s time da ¢lano-
vi Odbora regija moraju biti nositelji

9 Od Maastrichtskoga sporazuma Odbor re-
gija 1 EESO imaju jednaku organizacijsku
strukturu.
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postavljen po konceptu
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Odbor regija

reprezentativna demokracija

\/

jaca koncept

izbornoga mandata ili politicki odgo-
vorni izabranom tijelu. Prijedlogom
Ugovora o Ustavu za Europu sastav
Odbora regija ne mijenja se u odnosu
na Ugovor iz Nice. Redovne i dopunske
¢lanove Odbora regija od pocetka ime-
nuje Savjet EU-a na prijedlog drzava
¢lanica, a od Amsterdamskog ugovora
¢lan Odbora ne smije istodobno biti i
clan Europskog parlamenta. Prijed-
log Ugovora o Ustavu za Europu ¢uva
sve odredbe prethodnih ugovora, osim
§to ¢lanovima produzuje mandat s 4 na
5 godina.

Prema Maastrichtskom ugovoru,
Odbor regija u odnosu prema Savije-
tu EU-a i Komisiji, na njihov zahtjev
ili na vlastitu inicijativu, obavlja savje-
todavnu ulogu u poslovima prekogra-
ni¢ne suradnje u skladu s odredenom
procedurom. Po Amsterdamskom se
ugovoru savjetodavna uloga $iri jo$ na
Europski parlament, a kad je Europski
ekonomsko-socijalni odbor zamoljen
za miSljenje, Savjet Europe ili Komisija
obavjestavaju o tome Odbor regija koji
na temelju vlastite ocjene moze dati
sud ako se radi o regionalnim ili lokal-
nim stvarima.

U Prijedlogu Ugovora o Ustavu za
Europu Odbor regija pored tih je nad-
leznosti dobio i moguénost da na Sudu
EU-a pokrene tuzbe zbog ¢uvanja svo-
jih prava ili ako se zakonodavnim
aktom krsi nacelo subsidijarnosti. Zbog
svoga politickog sastava dobio je mjesto

u Europskom ekonomsko-socijalnom
odboru i po protokolarnom redu.

Kada Odbor razmislja o strukturi
politickih institucija EU-a, sklanja se
u normativni diskurs o subsidijarnosti,
susjedstvu, blizini ljudima i grass-roots
demokraciji, u govor o participativnoj
demokraciji ili uklju¢ivanju gradan-
skog drustva u komunikacijske proce-
se na europskoj razini, §to proistjece iz
njegova uvjerenja da se demokratske
legitimnosti predstavnika koji su iza-
brani na neposrednim i opéim izbori-
ma ne smiju mijesati s ukljuc¢ivanjem
nevladinih organizacija (NVO) i dru-
gih aktera kao predstavnika individu-
alnih interesa u drustvu.

Odbor regija najmlada je institucija
u EU-u i u sustavu njegova odluciva-
nja. Unato¢ savjetodavnoj ulozi' pred-
stavlja mocan glas regionalne i lokalne
razine ¢ija je glavna snaga u neformal-
nom ostvarivanju interesa.

Europska komisija

Sastav Europske komisije normativ-
no se nije mijenjao do Maastrichtskog
ugovora, kada je broj ¢lanova s 9 pove-

! Savjet EU-a, Komisija i Europski parlament
moraju se obvezno savjetovati s Odborom
regija oko sljede¢ih politickih podrudja:
ekonomska i socijalna kohezija, obrazova-
nje i mladez, kultura, javno zdravstvo, sve-
europska povezanost, promet, zapoSljava-
nje, socijalni poslovi, okolis, Europski soci-
jalni fond, osposobljavanje za zanimanje.



jaca koncept

¢an na 17. Savjet je inace imao mogu¢-
nost suglasno mijenjati broj ¢lanova
Komisije, §to se sacuvalo i u Amster-
damskom ugovoru. On je broj ¢lanova
povecao na 20 i ojacao poziciju pred-
sjednika Komisije.'? Ugovor iz Nice po-
vecao je broj clanova na 25, s tim da
se vlade drzava ¢lanica najprije mora-
ju dogovoriti o predsjedniku Komisije,
nakon cega se izaberu preostala 24 ¢la-
na koje kao cjelinu mora potvrditi Eu-
ropski parlament. Kada Unija dosegne
brojku od 27 drzava ¢lanica, Komisija
se najprije oblikuje tako da svaka drza-
va Clanica ima svoga povjerenika (ko-
mesara). Nakon isteka mandata tako
sastavljene Komisije broj se ¢lanova
odgovarajuce smanjuje na dvije tre¢ine
broja drzava ¢lanica, $to je u nadlezno-
sti Europskoga savjeta, koji osim bro-
ja clanova Komisije odreduje i sustav
rotacije. Prijedlog Ugovora o Ustavu
za Europu predvida izbor ¢lanova Ko-
misije po sustavu ravnopravne rotacije
izmedu gradana drzava ¢lanica.”

12 U ¢lanu 163 kao prva alineja stavlja se: “Ko-
misija djeluje pod politickim vodstvom
svoga predsjednika. Vlade drzava clanica
u medusobnoj suglasnosti predlazu osobu
koju namjeravaju imenovati predsjednikom
Komisije, a taj prijedlog potvrduje Europski
parlament. Vlade drzava ¢lanica u medusob-
noj suglasnosti s kandidatom za mjesto
predsjednika predlazu druge osobe koje na-
mjeravaju imenovati za ¢lanove Komisije.”

by

Sustav rotacije temelji se na dva nacela: 1.
drzave ¢lanice se kod odredivanja redoslije-
da i trajanja mandata njihovih gradana kao

¢lanova Komisije obraduju potpuno ravno-

participativna
demokracija

S Rimskim ugovorom i imenova-
nje ¢lanova Komisije dozivljava daljnje
promjene. Clanove Komisije suglasno
imenuju vlade drzava ¢lanica na vrije-
me od 4 godine s mogu¢no$¢u ponov-
noga imenovanja, koje vrijedi sve do
Maastrichtskoga ugovora. Taj ugovor
povecava trajanje mandata ¢lanova Ko-
misije na 5 godina te mijenja postupak
izbora predsjednika Komisije i njezinih
¢lanova. Predsjednika Komisije, uz su-
glasnost Europskoga parlamenta, pred-
lazu vlade drzava ¢lanica, a potom uz
suglasnost predsjednika Komisije pred-
lazu i njezine c¢lanove. Komisiju kao
cjelinu glasovanjem potvrduje Europ-
ski parlament, a zatim se ona imenuje
uz suglasnost vlada drzava clanica.

Poput nadleznosti drugih instituci-
ja na razini EU-a mijenjaju se i nadlez-
nosti Komisije: njezine zakonodavne
i upravljacke nadleznosti, nadleznosti
provodenja politike i proracuna Unije
te uvazavanja europskog zakonodav-
stva i zastupanja na medunarodnoj po-
zornici, $§to prije svega ovisi o drzavama
¢lanicama koje ustupaju Komisiji svo-
je nadleznosti. Prijedlogom Ugovora
o Ustavu za Europu te su nadleznosti
tocno odredene i u odnosu prema dru-
gim institucijama na razini EU-a.

pravno: kao posljedica toga razlika izmedu
zajednickog broja mandata koje imaju gra-
dani dviju proizvoljno izabranih drzava cla-
nica nikad ne smije biti ve¢a od jedan; 2. uva-
zavanjem prethodne tocke svaka uzastop-
na Komisija sastavljena je tako da na za-
dovoljavajuéi nac¢in odrazava demografski i
geografski spektar cjeline drzava clanica.
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Na temelju nadleznosti koje su bile
zapisane u ugovorima i pod pritiskom
transparentnosti i dobroga upravljanja
(good governance) Komisija je od kraja
90-ih godina ostvarivala ideju partici-
pativne demokracije na europskoj ra-
zini zajedno s Europskim ekonomsko-
-socijalnim odborom koji ju je shvacao
u kontekstu gradanskog drustva i uspo-
stave gradanskog dijaloga (Smismans,
2004). Cjelovit proces poceo je 1996.
godine kada je generalni direktorat Ko-
misije, koji je zaduzen za socijalnu poli-
tiku, uveo koncept gradanskog dijaloga
kojim je pokusao potaknuti interakciju s
nevladinim organizacijama (NVO), koje
djeluju na socijalnom podrucju uspore-
do s ve¢ postoje¢im socijalnim dijalo-
gom koji se odvijao sa socijalnim part-
nerima. Gradanski je dijalog u tom slu-
¢aju bio zamisljen kao orude za izgrad-
nju potporne mreze koja bi djelovala u
korist europske socijalne intervencije.
Istodobno se gradio diskurs o ukljuciva-
nju gradanskog drustva na razini EU-a,
koji je omogucio da se otvore i drugi
policy sektori i da se u komunikacijske
procese pocnu ukljucivati gradansko-
-drustveni akteri. Taj je koncept postao
sastavni dio administrativne reforme
koju je predlozila Komisija, a istodobno
je bio odgovor na krizu legitimnosti.

Komisija je eksplicitno zapisala kon-
cept participativne demokracije u svoj
dokument pod nazivom “Komisija i
nevladine organizacije: izgradnja jace-
ga partnerstva’, u kojem se zauzima za
uklju¢ivanje nevladinih organizacija
u oblikovanje politika na razini EU-a
(CEC 2000, COM 11 final). Pritom je
ustrajala na stavu da je proces odluci-
vanja uostalom legitimiran s izglasanim
predstavnicima europskoga naroda, a
da nevladine organizacije mogu do¢i do
brzeg priznavanja participativne demo-
kracije. U raspravi o tom dokumentu

Komisije Europski ekonomsko-socijal-
ni odbor, koji je kao institucija organizi-
ran po konceptu participativne demo-
kracije, istaknuo je nacelo da oni koje
pogode mjere neke odluke, moraju biti
ukljuceni u komunikacijski proces obli-
kovanja mnijenja, i to u najranijoj fazi,
tako da mogu unijeti svoje prijedloge u
taj proces. To se nacelo najvise ostvaruje
putem participativnog modela gradan-
skog drustva u kojem se gradanski di-
jalog odvija pomocu javnoga diskursa
(Smismans, 2004: 127).

U Bijeloj knjizi o europskom uprav-
ljanju (good governance), koju je Komi-
sija pripremila kao osnovu za admi-
nistrativohu reformu, participacija s
ukljuc¢ivanjem organizacija gradanskog
drustva imala je vazno mjesto za osi-
guravanje dobroga upravljanja (CEC
2001, COM 426 final). Komisija vise
nije shvacala prirodu organizacija gra-
danskog drustva kao nevladine organi-
zacije na socijalnom podrucju, nego je
u njih ukljudila sve aktere s kojima je
bila u razli¢itim interakcijama, a i pri-
vatne lobiste, ostvarivsi diskurs uklju-
¢ivanja gradanskog drustva u partici-
pacije kao legitimacijski koncept svoje
postojece prakse.

Koncept participacije Komisija za-
govara iz funkcionalnog razloga jer je
uvjerena da on vodi k boljem upravlja-
nju; prema tome, shvac¢a ga kao oru-
de kojim moze zadovoljiti svoje infor-
macijske potrebe i osigurati odobrenje
(Smismans, 2003). U spomenutoj Bije-
loj knjizi Komisija je participaciju odre-
dila kao jedno od pet nacela (otvore-
nost, odgovornost, djelotvornost, ko-
herentnost, participacija) koja podupi-
ru dobro upravljanje (good governance)
s time $to je, s obzirom na ve¢ poznatu
tendenciju iz 90-ih godina, u konceptu
transparentnosti shvaca vise kao dopri-



nos djelotvornosti i izgradivanju povije-
renja, a manje kao izgradivanje demo-
kratskih procedura i priznavanje par-
ticipativnih prava (Craig, 1997: 120).
Stoga razni autori (Magnette, 2001;
Scharpf, 2001), ocjenjujudi raspravu o
Komisijinu dobrom upravljanju, oprav-
dano utvrduju da je rije¢ samo o poku-
su diskursa legitimiranja svoje pozicije
i djelovanja koji ne ukljucuje elemente
temeljne reforme. Komisijina nejasna
retorika o participaciji govori tome u
prilog, a istodobno je sprec¢ava da pocne
razmisljati o tome §to participativna de-
mokracija uopce znaci u EU-u.

Gospodarski i socijalni odbor

Gospodarski i socijalni odbor (GSO)
Rimskim je ugovorom oblikovan kao
savjetodavno tijelo Komisije i Savjeta
EU-a, a Amsterdamskim ugovorom i
kao savjetodavno tijelo Europskog par-
lamenta. Prvobitno je bio sastavljen od
predstavnika koji su dolazili iz razlici-
tih ekonomskih i socijalnih djelatnosti
(proizvodaca, seljaka, prijevoznika, rad-
nika, trgovaca, obrtnika, samostalnih
zanimanja) i predstavnika javnosti. Tek
se s Maastrichtskim ugovorom njihov
broj povecao sa 101 ¢lana na 189 cla-
nova, Amsterdamski je ugovor dopu-
§tao 222 clana, a Ugovor iz Nice ogra-
nicio je broj clanova na 350 i postojecoj
strukturi dodao predstavnike potrosaca
i opcega interesa. U Prijedlogu Ugovo-
ra o Ustavu za Europu njegova je struk-
tura odredena koncizno: sastoji se od
predstavnika organizacija poslodavaca
i posloprimaca te drugih predstavnika

gradanskog drustva, prije svega iz soci-
jalno-ekonomskoga, gradanskoga i kul-
turnoga podrudja te ostalih podrudja.

Od Rimskog ugovora Savjet Europe
na prijedlog drzava ¢lanica imenuje ¢la-
nove GSO-a na 4 godine, postujudi pri-
tom zastupljenost razli¢itih vrsta eko-
nomskih i socijalnih djelatnosti, a Pri-
jedlogom Ugovora o Ustavu za Europu
mandat im se produzuje na 5 godina.

Po Rimskom se ugovoru Komisi-
ja i Savjet Europe moraju savjetovati s
GSO-om u slucajevima zaposljavanja
i transporta te na njihovu inicijativu
o svim drugim stvarima. GSO je tek s
Maastrichtskim ugovorom dobio mo-
gucnost vlastite inicijative za oblikova-
nje misljenja o odredenoj stvari. Nakon
osnivanja Odbora regija Savjet EU-a i
Komisija moraju, kada je GSO upitan
za miSljenje, obavijestiti Odbor regija
koji moze izraziti miSljenje ako smatra
da se radi o specificnim regionalnim in-
teresima. S Maastrichtskim ugovorom
GSO za glavna podrudja formira struc-
ne skupine koje djeluju u okviru opéih
nadleznosti GSO-a, a s kojima se dru-
ge institucije ne smiju savjetovati mimo
Odbora. Prijedlog Ugovora o Ustavu za
Europu omogucuje da Savjet Europe
nakon savjetovanja s Komisijom dobi-
je misljenje “reprezentativnih europskih
organizacija iz razli¢itih gospodarskih i
socijalnih sektora i gradanskog drustva
kojih se ticu djelatnosti Unije” (¢lan III-
-390). Po ¢lanu I1I-392 Europski parla-
ment, Savjet Europe i Komisija savjetu-
ju se s GSO-om u svim slucajevima koji
su predvideni Ustavom.

postavljen po konceptu
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GSO je prvi povezao participativhu
demokraciju i uklju¢ivanje organizaci-
ja gradanskog drustva u europske po-
litike, jos prije nego Sto su ti koncepti
postali dio diskursa Komisije. GSO je
poceo gubiti svoju savjetodavnu moc¢ i
utjecaj na politike na razini EU-a osni-
vanjem drugih savjetodavnih instituci-
ja (Odbor regija) i savjetodavnih obli-
ka, kao §to je razvoj socijalnoga dijalo-
ga izvan GSO-a. Zbog toga je kao fo-
rum organiziranoga gradanskog drus-
tva htio ojacati svoju ulogu i trazi za
sebe odgovaraju¢e mjesto u demokra-
ciji EU-a. Tako je u njegovu dokumen-
tu “Uloga i doprinos organizacija gra-
danskog drustva u izgradnji Europe”
(EESC, 1999) zapisano da jacanje ne-
parlamentarnih demokratskih struktu-
ra osigurava sadrzaj i daje vaznost kon-
ceptu Citizens Europe. Svoju je ulogu
vidio u osiguravanju implementacije
u komunikacijskom procesu te procesu
odlucivanja na razini Europe, sto isto-
dobno smanjuje demokratski deficit i
jaca legitimnost procesa odlucivanja.

GSO se snazno zauzima i za obliko-
vanje niza participativnih struktura na
europskoj razini u kojima bi se odvijali
demokratski procesi i u kojima bi su-
djelovali predstavnici gradana prema
razli¢itim kriterijima identiteta, $to je
odraz heterogene prirode europskog
identiteta. Time nudi moguce koncep-
tualno rjeSenje za uvazavanje demokra-
ticnijega Zivota na razini EU-a, koji je
tesko drukdije utemeljiti zbog teskoca s
odredenjem koncepta demosa na razi-
ni Europe.

U skladu sa svojom prvobitnom sa-
vjetodavnom ulogom, strukturnim sa-
drzajem i mjestom na razini Europe
GSO je restrukturirao svoju ulogu na
takav nacin da djeluje kao reprezentant
ljudi koji su povezani u organizacije

gradanskog drustva i da time dopunja-
va legitimnost koju osigurava Europski
parlament kao reprezentant teritorijal-
nog identiteta gradana na nacionalnoj
razini. Pritom GSO ne prisvaja mono-
polisticku ulogu i pretpostavlja da ce
europski demokratski model sadrzavati
brojne elemente participativne demo-
kracije; ali tome, ogradujudi se, prido-
daje da je osnovni uvjet za participaci-
ju odgovarajuca reprezentativnost onih
koji govore u ime organiziranoga gra-
danskog drustva.

GSO se vise nego Komisija ekspli-
citno poziva na ulogu participativne
demokracije koja bi trebala dopunjava-
ti koncept reprezentativne demokraci-
je. Predlaze horizontalniju i participa-
tivniju interpretaciju subsidijarnosti
koja obuhvaca distribuciju nadleznosti
izmedu razlicitih teritorijalnih razina.
Subsidijarnost shvaca kao izraz odnosa
izmedu javnih vlasti i drustva te izme-
du sloboda i odgovornosti gradana koji
je utemeljen na participativnom kon-
ceptu. To znadi da odlucivanje o tome
tko treba biti uklju¢en u komunika-
cijski proces pripreme odluka ne smi-
je ukljuciti samo one aktere koji svoju
legitimnost dobivaju na osnovi teritori-
jalne (vertikalne) subsidijarnosti, nego
treba uzeti u obzir i funkcionalnu sub-
sidijarnost koja je po misljenju GSO-a
glavni ¢imbenik dobroga upravljanja
(Smismans, 2004: 130). U tom kontek-
stu sebe prepoznaje kao zagovornika
participativne demokracije i predstav-
nika ljudi koji su povezani u organiza-
cije gradanskog drustva, jer demokrat-
ski zivot u EU-u predvida ukljucivanje
participativnih prava i gradana pojedi-
naca i njihovih organizacija samo kroz
predstavnistvo GSO-a.



Razdoblje nakon referenduma

Na neuspjele referendume u Fran-
cuskoj i Nizozemskoj, na kojima je tre-
balo poduprijeti Prijedlog Ugovora o
Ustavu za Europu, sve institucije na
razini EU-a reagirale su dokumentima
koji odgovaraju na pitanje kako napri-
jed. Analizom tih dokumenata mogu
se otkriti razli¢iti koncepti demokra-
cije koji stoje u pozadini i koji preko
institucija sudjeluju u politickom nad-
metanju za oblikovanje demokratske
strukture politickih institucija EU-a,
kao $to su bili i prije i za vrijeme pisa-
nja Prijedloga za Ustav EU-a.

Na neuspjele referendume prva je
reagirala Komisija akcijskim planom
pod nazivom “Slusaj, komuniciraj, dje-
luj na lokalnoj razini - Novi pristup
Komisije dijalogu i komunikaciji s gra-
danima Europe” (srpanj, 2005), Planom
D (listopad, 2005) i Bijelom knjigom o
komunikacijskoj politici. Europski par-
lament reagirao je Rezolucijom o raz-
doblju za razmisljanje (sijecanj, 2006).
GSO je izdao Misljenje o reprezenta-
tivnosti europskih organizacija gra-
danskog drustva u gradanskom dijalo-
gu (travanj, 2006), a zadnji je reagirao
Odbor regija Misljenjem o Planu D i
Bijeloj knjizi komunikacijske politike
Europske komisije kao monitoring je-
dnogodisnjeg razdoblja za razmisljanje
(lipanj, 2006). Te ¢emo dokumente raz-
motriti kroz perspektivu koncepata de-
mokracije na kojima su te institucije
postavljene i koje ih i zagovaraju radi
jaCanja svoje politicke modi u polity-
ju EU-a.

Europska komisija

Europska komisija izdala je Bijelu
knjigu o europskoj komunikacijskoj
politici u veljaci 2006. godine, nadogra-

divsi akcijski plan iz srpnja 2005. godi-
ne i Plan D iz listopada iste godine. Svi
ti dokumenti bili su namijenjeni po-
boljsanju komunikacijske strategije ko-
jom je Komisija htjela uspostaviti dija-
log s gradanima Europe da bi poboljsa-
la uvjete pri oblikovanju europskih po-
litika (policy).

Promjena komuniciranja Komisije
izvodi se u dva stupnja. Odmah nakon
neuspjelih referenduma prvi se stupanj
poceo izvoditi akcijskim planom, a za-
vrsio je Planom D. Drugi se stupanj po-
¢eo provoditi Bijelom knjigom koja je
usmjerena na srednje i dugoro¢no raz-
doblje. Potom c¢e se odrediti i vizija ko-
munikacijske politike, i to u dijalogu
razlicitih aktera i institucija.

Akcijski plan Europske komisije
pod nazivom “Slusaj, komuniciraj, dje-
luj na lokalnoj razini - Novi pristup
Komisije dijalogu i komunikaciji s gra-
danima Europe™* bio je utemeljen na
trima nacelima: sludanju'®, komunici-
ranju's i povezivanju” s lokalnom ra-

" Akcijski plan napisan je u Komisiji 20. srp-
nja s namjerom da se poboljsaju komunika-
cijske strategije u Europi. U planu je zapisa-
no 50 mjera koje bi trebale pomo¢i pobolj-
$anju kapaciteta i osposobljenosti Komisije
za oblikovanje europskih politika.

Slusanje znaci da odnos prema gradanima
EU-a nije sveden samo na obavjestavanje,
nego i na slusanje i uvazavanje njihova mi-
$ljenja.

Komuniciranje je usmjereno utvrdivanje
utjecaja politika Europe na svakidasnji zi-
vot gradana EU-a i dodatne vrijednosti koje

oni imaju od toga.

3

Povezivanje s lokalnom razinom omogucu-
je da priopéenja budu prilagodena gradani-
ma odredene drzave clanice, napisana na
njihovu jeziku te da se koriste ve¢ postojeci

nacini priopc¢avanja.
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zinom. Na toj je osnovi Komisija po-
Cela uvazavati nove metode komuni-
ciranja'®. Predvidjela je i jacanje svojih
predstavnistava u drzavama clanicama,
ocekujuci da ¢e lakse ostvariti kontakt s
gradanima i obavjestavati ih na njiho-
vu nacionalnom jeziku o svojim poli-
tickim mjerama i pobudama.”

Plan D za demokraciju, dijalog i de-
batu® vazna je inicijativa kojom je Ko-

'8 Metode komuniciranja oslanjaju se na: 1.
koordiniranje komunikacijskih aktivno-
sti unutar Komisije (da bi se postigli veci
uspjesi i poboljsala uporaba komunikacij-
skog oruda Komisije); 2. poboljsanje ko-
munikacijskog oruda koje je blize ljudima i
na jeziku koji razumiju (uporaba interneta i
audiovizualnih efekata); 3. podizanje stru¢-
nosti na podrudju komuniciranja (dodatno
osposobljavanje drzavnih ¢inovnika i zapo-
$ljavanje stru¢njaka za komuniciranje); 4.
oblikovanje sazetaka glavnih prijedloga Ko-
misije koji bi opisivali koristi koje politike
donose gradanima.

o

Prilikom prihvacanja toga dokumenta Mar-
got Wellstrom je kazala: “Taj akcijski plan
odrazava konkretan i pragmatican prijenos
politickih zadaca ukljucivanja u dijalog gra-
dana po cijeloj Uniji koje imaju prednost.
Danas smo prihvatili odluku o radnim me-
todama koje ¢e voditi k modernom pristu-
pu komuniciranja u svim odjelima. To je od
presudnoga znacenja ako ozbiljno shvati-
mo potrebu za dijalogom, savjetovanjem i
raspravom o ulozi Unije. Svjesni smo da ta
zadaéa prekoracuje nadleznosti Komisije;
njezin uspjeh prije svega ovisi o suradnji s
drugim klju¢nim sudionicima u europskoj
politici unutar EU-a - to je izazov kojega
¢emo se prihvatiti kasnije ove godine, u Bi-
jeloj knjizi”

2

S

Europska je komisija 13. listopada 2005. po-
Cela provoditi Plan D (demokracija, dijalog,
debata) kojim postavlja temelje za produb-
ljenu raspravu o europskoj buducnosti u
svakoj drzavi ¢lanici.

misija preuzela klju¢nu ulogu u poti-
canju rasprava o budu¢nosti EU-a na
nacionalnoj razini (za koje su inace or-
ganizacijski zaduzene nacionalne vla-
de) te postavljanju zajednickih uvijeta i
sadrzaja s jasnim ciljem? - naime stva-
ranja novoga politickog konsenzusa o
politikama koje ¢e EU-u omoguditi su-
ocavanje sa zajednickim problemima u
procesu globalizacije.””

Plan D usmjeren je k ponovnom
pridobivanju javnoga povjerenja u EU,
s utvrdivanjem uvjerenja da EU ljudi-
ma donosi vise i da mogu naposljetku
utjecati i na njegove odluke. Zato su u
izgradnju vizije buduc¢eg EU-a, koji bi
trebao biti utemeljen na gradanskim
potrebama i ocekivanjima, ukljuci-
li gradane, institucije EU-a, gradansko
drustvo, socijalne partnere, nacionalne
parlamente i politicke stranke te poseb-
ne ciljne skupine kao $to su mladez i

2! Nacionalnim debatama na koje su se obve-
zale sve drzave ¢lanice Plan D nudi samo
zajednicki okvir za rasprave (moguce mo-
dele i strukture te neke zajednicke procese i
klju¢ne teme), ali ne preuzima organizacij-

sku ulogu u nacionalnim drzavama.

2 Na pocetku provodenja Plana D Margot
Wallstrém (2006) rekla je: “Plan D znaci
raspravu, dijalog i sluSanje. Znaci sredstvo
iskoristavanja politickih ideja za uvodenje
promjena. Suoceni s izazovima globalizacije,
ljudi postavljaju ozbiljna pitanja o sigurno-
sti radnih mjesta i mirovina, o preseljenju i
zivotnom standardu. Europa se mora obno-
viti zato da bi mogla biti dio odgovora na
te izazove. Plan D namjerava uvesti vise de-
mokracije u Uniju, potaknuti $iroku javnu
raspravu i stvoriti nov konsenzus o budu-
¢em usmjerenju EU-a. Drzave ¢lanice mo-
raju sada oZiviti taj proces. Danas pozivam
nacionalne vlade da iskoriste tu mogu¢-
nost kako bi potaknule rasprave i djelovale
kao pokretacka snaga europske promjene.”



manjine. Rasprava o buducnosti Eu-
rope, po Komisijinu misljenju, moze
uspjeti samo ako je podupru masovni
mediji i ako se bude upotrebljavao in-
ternet (elektronicka demokracija).?

Da bi uspostavila novi politicki
konsenzus o politikama na europskoj
razini, Komisija je s jedne strane pred-
vidjela javne rasprave, a s druge parti-
cipaciju gradana.

Pod javnim raspravama Komisija
razumijeva javne okrugle stolove za
demokraciju u EU-u te radionice i dru-
ge javne susrete na kojima bi sudjelo-
vali europski “ambasadori dobre volje”
(licnosti iz nacionalnoga i europskoga
javnog Zivota) i njezini komesari. Naci-
onalna predstavni$tva Komisije otvori-
la bi se javnosti preko Centra Europe te
internetskog portala Europe direct. Dok
se javne rasprave odvijaju u javnom
prostoru, Komisija smjeSta participa-
ciju gradana u institucionalnu mrezu
koju shvaca u kontekstu prava na izbo-
re** i referendumske odluke, prava na

# § obzirom na ¢injenicu da je u dokumentu
istaknuta mladez, kao posebna ciljna skupi-
na, ne iznenaduje $to je kao posebno orude
eksponiran i internet. On moze predstavlja-
ti vazan forum za politicke debate o pojedi-
ukljuceni u proces odlu¢ivanja na razli¢itim
razinama odlucivanja.

2

=

Komisija utvrduje da se smanjuje sudjelo-
vanje na izborima za Europski parlament i
na referendumima o europskim temama. To
sve viSe dovodi u pitanje i legitimnost dru-
gih politickih procesa. Zato Komisija pred-
laze da se osnuje radna skupina koja ¢e ko-
ordinirati napore europskih institucija na
podizanju izborne participacije (sudjelo-
vanja na izborima), posebno kod mlade-
zi i marginalnih skupina, uporabom novih
tehnologija.

informiranje®, prava na savjetovanje i
povratne informacije®.

Da bi se smanjila legitimacijska
praznina i povecala uklju¢enost europ-
skih gradana u politicki sustav, na lo-
kalnoj je razini predvideno organizira-
nje gradanskih panela koji su ukotvljeni
u proces odludivanja na lokalnoj razini
zato da bi utjecali na oblikovanje odre-
denog policyja, a ti su paneli istodobno
izvor informacija vaznih za rasprave na
europskoj razini. Rasprave su shvace-
ne kao dvosmjeran proces koji s jedne
strane ukljucuje informiranje ljudi o
ulozi Europe kroz konkretna dostignu-
¢a i projekte, a s druge strane slusanje
ljudi i uzimanje u obzir njihovih oceki-
vanja glede buducnosti. Te bi rasprave
trebale obradivati teme kao $to su: eu-
ropski ekonomski i socijalni razvoj, ra-
zumijevanje Europe i njezinih zadaca,
granice Europe i njezina uloga u svije-
tu. To znaci da bi one sadrzajno prema-
$ivale institucionalna pitanja te pitanja
u vezi s prihvacanjem Prijedloga Ugo-
vora o Ustavu za Europu, a europskim
bi institucijama, posebno Komisiji, po-
magale u definiranju prioriteta.

» Pravo na informiranje gradana povezuje s
transparentno$¢u djelovanja europskih in-
stitucija, a posebno podrzava inicijative koje
zahtijevaju javno djelovanje Europskog sa-
vjeta kao jednog od zakonodavaca; u nje-
mu prije svega eksponira javno glasovanje
i druge prijedloge koji pridonose vecem
stupnju javnosti djelovanja te institucije.

20

-

U pogledu priznavanja prava na savjetova-
nje i povratne informacije Komisija planira
poboljsanje nacina savjetovanja o politika-
ma i nacina prikupljanja povratnih infor-
macija od gradana, potrosaca i poduzeca te
unapredivanje postojecih postupaka savje-
tovanja u koje su ukljuceni i nacionalni i re-
gionalni predstavnici.
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Tim dokumentom Komisija s jedne
strane oblikuje europsku “javnu sferu”
u kojoj gradani imaju pristup informa-
cijama i na raspolaganju su im oruda
elektronicke demokracije pomocu ko-
jih utjecu i na politike europskih in-
stitucija, a s druge strane potice ak-
tivnu participaciju gradana ne samo na
izborima za Europski parlament nego i
u razli¢itim oblicima komunikacije na
nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razi-
ni, u kojima pridonose oblikovanju po-
litike i prioriteta i za europsku razinu.

Bijela knjiga o europskoj komuni-
kacijskoj politici dokument je koji ute-
meljuje novu komunikacijsku politiku.
Ta politika utemeljena je na konstataci-
ji da je u posljednjih 10 godina nasta-
la praznina? izmedu institucija EU-a i
gradana. EU je preuzeo niz zadaca od
drzava ¢lanica i time poceo neposre-
dno usmjeravati zivot gradana, ali to
nije pratila odgovaraju¢a komunikaci-

¥ Komisija je ustanovila da se “komunikacij-
ski jaz” izmedu Europske unije i njezinih
gradana prvi put pojavio kao predmet ra-
sprava na razini institucija EU-a 1992. godi-
ne prije stupanja na snagu Maastrichtskog
ugovora. Iako su proteklih godina instituci-
je EU-a eksponirale komunikacijsku aktiv-
nost, Komisija utvrduje kako ostaje dojam
da je komuniciranje ostalo jednosmjerno i
prije svega na razini poruka ljudima o tome
$to radi EU. Dvosmjerna komunikacija koja
bi omogucavala ljudima da se u obzir uzi-
maju njihovi pogledi bila je zapostavljena.
Iako je bila uvedena praksa savjetovanja,
ona je ostala ograni¢ena samo na davanje
poticaja na pojedinim podrudjima politi-
ka, pa su gradani stekli dojam da su kanali
kojima bi mogli utjecati ograniceni i nedo-
stupni. Institucionalna komunikacija, iako
vrlo vazna, nije bila dovoljna za premos¢i-
vanje komunikacijske praznine.

ja institucija EU-a i gradana.”® Zato je
Komisija predlozila promjenu u naci-
nu komuniciranja s gradanima i pred-
vidjela pomak od jednosmjerne komu-
nikacije k osnazenom dijalogu, od ko-
munikacije usredotodene na institucije
ka komunikaciji usredotocenoj na gra-
dane, od centraliziranog komunicira-
nja iz Bruxellesa k decentraliziranijem
pristupu. Ta je komunikacija zamislje-
na kao dijalog izmedu onih koji obli-
kuju politiku i gradana. Time se s jedne
strane udovoljava pravu na nepristranu
i potpunu informiranost gradana o dje-
lovanju EU-a, a s druge se strane jaca
uvjerenje gradana da institucije EU-a u
oblikovanju zajednickih politika® uzi-
maju u obzir njihove poglede i stavo-
ve.

Nastalu komunikacijsku prazninu
Komisija shva¢a kao demokratski de-
ficit koji treba ukloniti novom komu-
nikacijskom politikom. Ona mora biti
utemeljena na dvosmjernom komuni-
kacijskom procesu koji je presudan dio
demokratskog uredenja drustva. U tak-
vu uredenju gradani moraju biti in-
formirani o tome $to rade institucije i
moraju imati mogucénost sudjelovanja
u donosenju vaznih odluka. Komuni-
kacija mora biti sadrzajno utemeljena
na ocekivanjima ljudi, sto u kontekstu
globalizacije znaci prije svega baviti se

U Eurobarometrovim istrazivanjima javno-
ga mnijenja provedenima proteklih godina
mnogi anketirani govore da malo znaju o
EU-u i misle da imaju malo utjecaja u pro-
cesu njegova odlucivanja (KOM (2006) 35
konacno).

2!

8

Komisija misli da u dobivanju potpore eu-
ropskom projektu, koji je zajednicki proces,
posebnu ulogu igraju Europski parlament,
drzave ¢lanice i predstavnici europskih gra-
dana.



pitanjima blagostanja, solidarnosti i si-
gurnosti. U taj su komunikacijski pro-
ces osim gradana ukljucene i instituci-
je i organi EU-a, nacionalni, regionalni
i lokalni organi u drzavama clanicama,
politicke stranke i gradansko drustvo.
Dok bi se komunikacija izmedu insti-
tucija EU-a odvijala uobicajenim ka-
nalima, komunikacija izmedu grada-
na i zainteresiranih aktera trebala bi
se odvijati putem interneta ili pomoc¢u
e-mailova naslovljenih na Komisiju. Za
nevladine organizacije, poslovne orga-
nizacije i druge zainteresirane aktere
Komisija ¢e zajedno s drugim instituci-
jama organizirati forume.

Nova komunikacijska politika koja
uvodi dvosmjernu komunikaciju izme-
du gradana i europskih institucija pred-
vida uspostavu europske javne sfere
koja ¢e se baviti zajednickim pitanjima
EU-a, a istodobno na razini nacional-
nih javnih sfera uvodi teme koje poga-
daju EU. Komisija je ustanovila da se
danas politicka prava gradana prizna-
ju prije svega na nacionalnoj i lokalnoj
razini, a na europskoj se razini najvi-
$e manifestira pravo na sudjelovanje u
izborima za Europski parlament. Kada
je rije¢ o politikama i politickim pita-
njima, i svijest se gradana, uz potporu
obrazovnog sustava i medija, odrzava
na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj
razini. Zato nije sluc¢ajno $to su raspra-
ve javnosti ograniCene na probleme
vlastite zajednice, a politicke su stranke
sa svojim manifestima usmjerene prije
svega na uredivanje nacionalnih, regio-
nalnih i lokalnih politickih pitanja. Bu-
dudi da mediji ostaju u velikoj mjeri ve-
zani uz nacionalne, regionalne i lokalne
probleme, da su politicki akteri vezani
nacionalnim okvirima i da trenutno
ima malo ¢voris$nih toc¢aka gdje bi se
gradani EU-a mogli medusobno upo-

znavati i razmjenjivati misljenja o pita-
njima zajednickog interesa, ne iznena-
duje ¢injenica da vecina gradana eu-
ropska pitanja, koja se uopce pojave na
dnevnom redu, shvaca s nacionalnoga
gledista. Politicki zivot u Europi tako
protjece u nacionalnim javnim sferama
i u nacionalnim mentalnim okvirima.
Zbog integracijskih se procesa u insti-
tucijama EU-a i na nenacionalnoj razi-
ni prihvaca sve vise politickih odluka
koje utjeCu na svakodnevni zivot gra-
dana i ljudi u EU-u. Svjesni toga, ljudi
osjecaju otudenost od centra odluciva-
nja lociranoga u Bruxellesu i sve su si-
gurniji da su iskljuceni iz procesa odlu-
Civanja i djelovanja institucija EU-a.
Iako imaju pravo birati ¢lanove Europ-
skog parlamenta, gradani misle da sami
imaju malo prigoda za izrazavanje svo-
jega miSljenja o europskim pitanjima i
da ne postoji nijedan poznati forum u
javnosti na kojem bi s drugim grada-
nima EU-a mogli raspravljati o europ-
skim pitanjima. Po Komisijinu mislje-
nju, odsutnost javne sfere u kojoj bi se
mogla razviti rasprava o europskim pi-
tanjima jedan je od razloga razocaranja
ljudi u europsku demokraciju.

Uspostavu europske javne sfere Ko-
misija ne smatra jedinim nacinom za
premoscivanje demokratskog deficita.
Uvjerena je da europska pitanja ima-
ju svoje mjesto i u postoje¢im nacio-
nalnim, regionalnim i lokalnim jav-
nim sferama® i da se u svim drzava-

* Komisija je uvjerena da je, kako bi se premo-
stio jaz izmedu gradana i institucija EU-a,
potrebno povezivanje gradana i javnih in-
stitucija, da je potrebno graditi ve¢ od lokal-
ne razine prema gore. Pritom je, po Komisi-
jinu misljenju, uvodenje dvosmjerne komu-
nikacije izmedu gradana i javnih instituci-
ja na svim tim razinama - bit demokracije.
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ma ¢lanicama moraju produbiti javne
rasprave o tim temama. Klju¢nu ulo-
gu u otvaranju nacionalnih javnih sfera
za europska pitanja imaju organi javne
vlasti u drzavama clanicama. Po Komi-
sijinu miSljenju, nacionalne su vlade
odgovorne za uspostavljanje dvosmjer-
ne komunikacije s gradanima i na na-
cionalnoj i na lokalnoj razini, pomocu
koje bi ih obavjestavale o javnim poli-
tikama, ukljucujudi i europske politike
te njihov utjecaj na svakodnevni Zivot
gradana, i poslusale njihova misljenja
na forumima u kojima bi se razvila ta
rasprava.

U nacionalnim raspravama o nacio-
nalnim politikama ne smije se izostavi-
ti europska dimenzija, koja tim raspra-
vama podize kredibilitet. Iz toga ne-
dvojbeno proistjece da, po Komisijinu
misljenju, nacionalni organi javne vla-
sti, gradansko drustvo i institucije Eu-
ropske unije moraju suradivati u uklju-
¢ivanju europskih pitanja u rasprave
koje se odvijaju u nacionalnim javnim
sferama.

Kada Komisija u Bijeloj knjizi odre-
di glavnu misiju vaznih aktera u novoj
komunikacijskoj politici, predvida i na-
¢in njihove medusobne suradnje koju
shvaca kao sadrzajno partnerstvo, ali
ne odreduje komunikacijska pravila
medu njima. Kao prvu razinu medu-
sobne suradnje vaznih aktera Komisi-
ja odreduje odnos izmedu nacionalne i
europske razine.” Druga razina odno-

Ako se Europski parlament zauzeo za pre-
glednost, a Europski savjet za javno djelova-
nje kada je rije¢ o prihva¢anju normativnih
akata EU-a, Komisija se zauzela za sluSanje
gradana i uvodenje minimalnih standarda
za savjetovanje s njima, utvrduje Komisija.

*! Na toj bi se razini suradnja trebala odvija-
ti na javnim i parlamentarnim raspravama

si se na sadrzajnu suradnju institucija
EU-a, koje bi morale djelovati uskla-
deno i viSe se usmjeriti ka gradani-
ma.* Trece sadrzajno podrucje odnosi
se na politicke stranke kojima Komisi-
ja preporucuje da svoje ¢lanove poticu
na rasprave o europskim politickim pi-
tanjima te da u svoje programe unesu
europske elemente. Cetvrto sadrzajno
podrudje odnosi se na organizacije gra-
danskog drustva ¢ija bi uloga, po Ko-
misijinu misljenju, morala jacati pomo-
¢u usmjerenih projekata namijenjenih
suradnji i javnom izvjeséivanju.

Komisija smatra da je ulazak gra-
dana i njihovih organizacija te drugih
organizacija gradanskog drustva u ko-
munikacijski proces klju¢ni element
uklanjanja demokratskog deficita na
razini EU-a.

o godis$njim strateskim prednostima Komi-
sije; na raspravama nacionalnih ministara i
europskih komesara koje bi prenosili nacio-
nalni mediji itd. (posebno bi mjesto mogla
imati podruéja na kojima EU i drzava ¢la-
nica jo$ uspjesno djeluju); u okvirima novih
oblika suradnje medu nacionalnim organi-
ma koji se bave javnim izvjeS¢ivanjem i koji
bi izmjenjivali iskustva o izvjes¢ivanju o Eu-
ropi i razvijanju zajednickih inicijativa; osim
tih trazili bi se i novi uzorci oblikovanja
vanjske politike EU-a, gdje bi gradani ima-
li aktivniju ulogu, uklju¢ujudi i nastojanje za
jac¢anjem kapaciteta javne diplomacije.

3.

b}

U tom pogledu Komisija predlaze da se
prosiri obim suradnje izmedu Komisije i
Europskog parlamenta te da se poboljsa sa-
dasnja organizacija rada Meduinstitucional-
ne skupine za informiranje. Odnose izme-
du Komisije i Gospodarskog i socijalnog
odbora te Odbora regija ureduje nedavno
prihvacen protokol o suradnji izmedu ko-
misije i tih odbora, koji utire put ja¢im za-
jednickim nastojanjima u poticanju lokal-
nih rasprava o europskim pitanjima, uz
ukljucivanje gradanskog drustva.



Demokratski deficit Komisija shva-
¢a kao komunikacijsku prazninu koju
zeli ukloniti otvaranjem komunikacij-
skoga prostora za gradane i za organi-
zacije gradanskog drustva te koju treba
odgovarajuce oblikovati za dvosmjerno
komuniciranje. Komunikacijski pro-
stor shvaca kao javnu sferu, na europ-
skoj i na nacionalnoj razini, dopunjenu
odgovaraju¢im alatom informacijsko-
-komunikacijske tehnologije. Ti novi
komunikacijski oblici u njezinim doku-
mentima ne dobivaju odgovarajucu in-
stitucionalnu povezanost s postoje¢im
europskim institucionalnim uredenjem
(polity), nego su u prvom redu nami-
jenjene oblikovanju javnoga mnijenja
koje je u funkciji dobroga upravljanja
(good governance), odnosno sudjelova-
nja u oblikovanju politika Komisije i
drugih institucija EU-a.

Europski parlament

Na rezultate referenduma u Francu-
skoj i Nizozemskoj Europski je parla-
ment reagirao Rezolucijom o razdoblju
za razmisljanje koju je prihvatio 19. si-
jecnja 2006.

Rezolucija Europskoga parlamen-
ta sinteticki je dokument koji rezimi-
ra stavove i miSljenja klju¢nih aktera
na razini EU-a, postavlja vlastitu dija-
gnozu nastale situacije i odreduje viziju
izlaza iz nastale situacije. Po misljenju
Europskoga parlamenta, s obzirom na
Prijedlog Ugovora o Ustavu za Europu,
EU ima na raspolaganju pet mogu¢ih
izlaza: 1. mozZe sasvim napustiti projekt
Ustava; 2. moze nastaviti pokuse rati-
fikacije sadasnjega teksta u nepromije-
njenom obliku; 3. mozZe objasniti ili do-
puniti sadasnji tekst; 4. moze ponovno
urediti i/ili promijeniti sadasnji tekst
da bi ga poboljsao; 5. moze ga ponov-
no napisati.

Sam se Europski parlament odlucio
za mogucnost ¢cuvanja sadasnjega tek-
sta Prijedloga Ugovora o Ustavu za Eu-
ropu® i kao potporu tom stajalistu na-
vodi razloge $to bi Unija time dobila*
ili izgubila®.

Da bi se sadrzaj Prijedloga Ugovo-
ra o Ustavu za Europu mogao zadrzati
takvim kakav jest, treba izmjeriti i pro-
mijeniti postojece javno miSljenje, pri-
je svega u Francuskoj i Nizozemskoj te
svuda gdje je doslo do teskoca u rati-
fikaciji. Budu¢i da Europski parlament
glavne razloge za teskoce u ratifikaciji
vidi u politickim i socijalnim odnosi-
ma, a ne u neslaganju sa sadrzajem Pri-
jedloga Ugovora o Ustavu za Europu,®
u skladu s time predlaze $iroku raspra-
vu o politickim i socijalnim problemi-

3 Po misljenju Europskoga parlamenta, s tak-
vim je uredenjem moguce ocekivati potpo-
ru gradana, saCuvati zalet integracije i po-
stati vazan partner u svjetskim pitanjima.
Zato Europski savjet poziva Europski parla-
ment da i on u lipnju 2006. godine sve¢ano
proglasi povezanost s ustavnim uredenjem
za buduénost Europe.

3 Ustavno ¢e uredenje ojacati parlamentarnu
demokraciju, preglednost i nacela “rule of
law”, utvrditi temeljna prava, razviti gradan-
stvo i povecati sposobnost prosirene Unije
za u¢inkovito poduzimanje mjera i u zemlji
i u inozemstvu.

3

S

Politicke ¢e teskoce i institucionalne slabo-
sti ojacati, daljnji proces integracije i $irenja
nema odgovarajuce osnove jer po misljenju
Europskoga parlamenta Ugovor iz Nice nije
odgovarajuci.

% Odbor za ustavne poslove uvjeren je da gra-
dane viSe zanimaju politicka uloga Unije i s
time povezani procesi nego sam tekst ustav-
nog dokumenta. Konacan ishod rasprave o
Ustavu, po misljenju odbora, moze biti ra-
zli¢it: odbijanje, daljnja ratifikacija, promje-
na teksta ili nov prijedlog Ustava.
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ma kako bi se nasla odgovarajuca rje-
Senja”’.

Na taj nacin Europski parlament,
doduse, otvara prostor za Siroku javnu
raspravt, ali je preusmjerava sa sadrza-
ja Prijedloga Ugovora o Ustavu za Eu-
ropu na stvarne politicke i socijalne
probleme, u koje prije svega ubraja pi-
tanja kao sto su buduc¢nost europskoga
socijalnog modela, europske gospodar-
ske mogucnosti, brzina Sirenja, sred-
njoro¢ni proracun, jedinstveno trziste
na podrudju rezultata rada. Ta su pi-
tanja i inace bila otvorena u razdoblju
za razmisljanje, odmah nakon neuspje-
lih referenduma. Na inicijativu Europ-
skoga savjeta (18. lipnja 2005) u Siro-
ko postavljenu raspravu ukljuceni su i
gradani i gradansko drustvo, socijalni
partneri, nacionalni parlamenti i poli-
ticke stranke.

Ako je Europski parlament u svojoj
rezoluciji pozitivno ocijenio predloze-
na tematska podrudja za europsku jav-
nu raspravu, Europskom savjetu zamje-

7 Europski parlament svoju ocjenu ishoda
obaju referenduma, onog u Francuskoj i
onog u Nizozemskoj, gradi na pretpostav-
ci da je glasovanje protiv ratifikacije Prijed-
loga Ugovora o Ustavu za Europu prije
izraz nezadovoljstva zbog trenuta¢nog sta-
nja u EU-u nego izric¢ito protivljenje ustav-
nim reformama i da je ishod, paradoksalno,
ocuvao status quo koji odrzava nezadovolj-
stvo i onemogucava reforme koje bi uspo-
stavile nove odnose i time moguénost da
se nezadovoljstvo otkloni. Europski parla-
ment izrazava uvjerenje da se zabrinutost
gradana Europe, koju smatra utemeljenom,
nakon §to se ona konstatira u politickom i
socijalnom kontekstu, moze otkloniti, ali ne
promjenom politika koje bi oblikovale ma-
nje zabrinjavajuce uvjete za Zivot gradana,
nego uspjesnom kampanjom promjene jav-
noga misljenja.

ra da nije to¢no odredio ciljeve i me-
tode, a ni okvire za oblikovanje zaklju-
¢aka u razdoblju za razmisljanje, §to bi,
po njegovu misljenju, vodilo jacanju
politicke volje za europskim dijalo-
gom. Vrednujuéi dosadas$nji rad Komi-
sije, Europski je parlament utvrdio da
je ona s akcijskim planom i Planom D
bitno pridonijela europskom dijalogu.

Nakon §to je u rezoluciji ocijenio
dosadasnji rad europskih institucija
u razdoblju za razmisljanje, Europski
parlament postavio je zadacu da zaje-
dno s nacionalnim parlamentima orga-
nizira niz parlamentarnih foruma cija
je namjena poticati, usmjeravati i re-
zimirati rezultate rasprava europsko-
ga dijaloga. Tim samopozicioniranjem
jaca uvazavanje nacela subsidijarnosti
na teritorijalni nacin, a istodobno uévr-
$¢uje uvjerenje kako je dovoljno da su
demokratske reforme ogranic¢ene samo
na revizije poslovnika ili meduinsti-
tucionalnih sporazuma, koje se mogu
izvesti bez promjene ugovora.*®

Europski parlament time jasno daje
na znanje da daljnju demokratizaci-
ju EU-a vidi samo u okvirima jacanja
postojecega institucionalnoga ustroja
pri ukljucivanju svih vaznih politickih
aktera i u okvirima postojecega Prijed-
loga Ugovora o Ustavu za Europu.

U daljnjem radu na rezoluciji Eu-
ropski parlament vidi razdoblje za raz-
misljanje kao ponovni pocetak projek-
ta Ustava koji je utemeljen na Sirokoj
javnoj raspravi o buduc¢nosti europske

# To, primjerice, znaci preglednost zakona
prihvacenih u Savjetu, uvodenje oblika gra-
danske inicijative, poboljSanje postupka ko-
mitologije, potpuna uporaba “prijelaznih”
odredbi na podrudju pravosuda i unutar-
njih poslova te strozi nadzor parlamenata
drzava ¢lanica nad poslovima EU-a.



integracije. Nanovo postavljen demo-
kratski dijalog mora se voditi i uskladi-
vati na razini EU-a, mora biti sadrzajno
vezan uz zajednicke teme i oblikovan
tako da vodi ka klju¢nim politickim
odlukama koje ¢e pridonositi prevla-
davanju ustavne krize. Konacni je cilj
europskoga dijaloga objasniti, produ-
biti i demokratizirati suglasnost o Pri-
jedlogu Ugovora o Ustavu za Europu,
a istodobno, u skladu s ocekivanjima
ljudi, traziti nova rjeSenja kao odgovor
na kritike.

Europski parlament drzi da se u taj
dijalog moraju ukljuciti sve institucije
EU-a (GSO i Odbor regija, koji po mi-
$ljenju Europskoga parlamenta imaju
posebnu vrijednost prakti¢noga dopri-
nosa u svladavanju ustavne krize), dr-
zavni i regionalni parlamenti, lokalna
vlast, politicke stranke, socijalni part-
neri, gradansko drustvo, akademska za-
jednica i mediji. Posebno mjesto u eu-
ropskom dijalogu, zajedno s nacional-
nim parlamentima, zadrzava za sebe,
kako u oblikovanju gradiva na teme
koje su vazne za cjelovit EU* tako i

¥ Ta bi gradiva bila namijenjena savjetova-
njima organiziranima u obliku parlamen-
tarnih foruma, konferencija i sl., koje bi or-
ganizirao Europski parlament u suradnji s
nacionalnim parlamentima kako bi se po-
taknula rasprava namijenjena oblikovanju
politickih zaklju¢aka. Parlamentarni forumi
morali bi obradivati pitanje budu¢nosti Eu-
rope i upravljanja EU-om. Po misljenju Eu-
ropskog parlamenta, prednost imaju ova pi-
tanja: $to je cilj europske integracije, kakvu
bi ulogu Europa morala imati u svijetu, ka-
kva je buduénost europskoga i socijalnoga
modela, kako definirati granice EU-a, kako
povecati slobodu, sigurnost i pravednost i
kako financirati Uniju. Tu Europski parla-
ment ne ubraja pitanje kako demokratizira-

u sprecavanju ponovnih zastoja u pri-
hvacanju Prijedloga Ugovora o Ustavu
za Europu.

Stoga Europski parlament, da bi eu-
ropski dijalog* uspio, poziva i Europski
savjet i Komisiju da odlu¢nije pokazu
svoju politicku volju i da svojim dje-
lovanjem*, prije svega u nacionalnim
kampanjama, podupru nastojanja da
se prevladaju trenutne teSkoce u vezi
s prihvacanjem Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu. I od politickih stra-
naka ocekuje veci doprinos europskim
dimenzijama na nacionalnoj razini,
dok organizacije gradanskog drustva
poziva da u zadace koje imaju prednost
ukljuce i pitanje Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu i potice ih da svoja
stajalita izraze u zajednickim raspra-
vama na gradanskim forumima* na

ti EU i ¢ini se da mu je posve jasno kakav je
koncept demokracije dovoljno demokratski
za gradane Unije.

4

=

Prema planovima Europskoga parlamenta,
cjelovita bi se rasprava trebala zakljuciti za
vrijeme francuskog predsjedanja Unijom u
drugoj polovici 2008. godine. Ustav bi tre-
bao poceti vrijediti poc¢etkom 2009.

4

Uz prijedlog koji je naslovio na predsjedni-
ke drzava i vlada ¢lanica EU-a te na Europ-
ski savjet Europski je parlament pozvao i
Komisiju da pripremi politicki kalendar za
nastavak rasprava. Poslanici su tim pozivi-
ma, zapisanima u njihovoj rezoluciji, poku-
$ali utjecati na djelovanje drugih europskih
institucija, a istodobno su implicitno uvodi-
li koncept reprezentativne demokracije na
razini EU-a za koji su se eksplicitno zauzi-
mali u spomenutoj rezoluciji.

4.

S

Europski parlament predlaze vise javnih ra-
sprava, konferencija i susreta o zajednickim
europskim temama s jasnim politickim ci-
ljevima koje je nazvao zajednickim imenom
- Gradanski forumi i u kojima Europski
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kojima bi se trebala obradivati i druga
zajednicki dogovorena pitanja.

S tom rezolucijom i razumijeva-
njem EU-a, koji vidi samo u svjetlu
daljnjih jacanja postojec¢ih postupaka,
procedura itd., Europski je parlament
ostao vjeran dosadasnjem uvodenju re-
prezentativnog koncepta demokracije
u strukturi politickih institucija EU-a,
u kojem zauzima srediSnje mjesto i s
kojim se priznaje nacelo subsidijarno-
sti na teritorijalnoj osnovi. Mogu¢nost
ukljucivanja gradana, gradansko-drus-
tvenih i akademskih krugova te medija,
u obliku gradanskog foruma, vidi samo
na lokalnoj, odnosno nacionalnoj ra-
zini. Pritom dopusta gradanima i mo-
gucnost peticija, koje su inace sadr-
zajno vezane za djelokrug Europskoga
parlamenta.

Gospodarski i socijalni odbor

U razdoblju za razmiSljanje GSO
je reagirao u Sluzbenom listu EZ-a 11.
travnja 2006. godine Misljenjem o re-
prezentativnosti europskih organizaci-
ja gradanskog drustva u gradanskom
dijalogu, koje je pripremao posljednje
tri godine. U tom se dokumentu zau-
zima za povecanje stupnja legitimnosti
europskih organizacija i mreza gradan-
skog drustva, ¢ime Zeli osigurati veci
kredibilitet uklju¢ivanja organizirano-
ga gradanskog drustva u komunikacij-
ske procese te procese odlucivanja na
razini EU-a.

parlament mora igrati glavnu ulogu. Te bi se
javne rasprave organizirale na nacionalnoj i
lokalnoj razini, a u dijalogu s gradanima su-
djelovali bi i predstavnici politickih strana-
ka, sindikata, poslodavaca, gradansko-drus-
tvenih aktera, akademskih krugova i medi-
ja. Za pomo¢ u organizaciji tih foruma dr-
zave Clanice mogu se obratiti Komisiji.

Spoznaja europskih institucija da se
politike EU-a viSe ne mogu oblikova-
ti bez slusanja gradana, njihova sudje-
lovanja u oblikovanju politika i njiho-
va slaganja s njima u posljednjih je 15
godina vodila k sve ve¢em ukljucivanju
gradanskog drustva, odnosno prije sve-
ga europski organiziranoga gradanskog
drustva. Spoznalo se da se do dobrih
politickih odluka na razini EU-a, ute-
meljenih na opéem interesu, moze doci
i ukljuc¢ivanjem razlic¢itih iskustava i
struénih znanja koja posjeduju orga-
nizacije gradanskog drustva. Takvim se
politickim odlukama nedvojbeno po-
vecavaju kvaliteta i kredibilitet.

Zbog svoga sastava, uloge i zadaca
GSO je jos od Rimskog ugovora od-
vjetnik participativne demokracije na
razini EU-a. Zbog otvorenih pitanja i
izazova pred kojima se nasao EU pravo
sudjelovanja dobiva sve vecu tezinu jer
bez mobilizacije ljudi na terenu i nji-
hovih organizacija i predstavnika nije
moguce rjesavati ta pitanja.*

Nakon viSegodi$nje ustrajnosti or-
ganizacija gradanskog drustva na eu-

# Tu je potrebu medu prvima prepoznao Eu-
ropski savjet — 2000. godine u kontekstu
izvodenja Lisabonske strategije i ponovno
pet godina kasnije u kontekstu njezina oZiv-
ljavanja. Isto je tako 2001. godine Komisija
u Bijeloj knjizi o europskoj upravi odredila
suradnju gradanskog drustva u oblikovanju
i izvodenju politike Unije kao temeljno na-
¢elo dobroga upravljanja (good governan-
ce). Suradnju gradanskog drustva s jedne je
strane shvatila kao izvanredno vazno pod-
rucje svog djelovanja koje mijenja meto-
de Unije, a s druge strane kao pojacavanje
demokratskog djelovanja europskih insti-
tucija. U prilog dobivanju politicke tezine
svjedoci zapisano nacelo participativne de-
mobkracije u 47. ¢lanu Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu.



ropskoj se razini uspostavio standard
ispod kojega europske institucije vise
ne mogu i¢i. Po misljenju GSO-a, prava
participativna demokracija odgovara
zahtjevima moderne europske uprave i
sadrzava instrumente s kojima europski
gradani i njihove organizacije dobivaju
moguénost raspravljanja u okviru pra-
voga strukturiranoga gradanskog dija-
loga. U tom dijalogu institucije EU-a
moraju prije svega saslusati gradan-
sko drustvo, koje time utjece na razvoj
Unije i njezinih politika. Uvodeci po-
jam prave participativne demokracije,
GSO implicitno uvodi i pojam nepra-
ve participativne demokracije. Organi-
ziranjem foruma na europskoj i nacio-
nalnoj razini GSO je spreman politicki
se angazirati za priznanje prave partici-
pativne demokracije. U bitku za demo-
kraciju Unije prije toga su stupile Ko-
misija s Planom D i Bijelom knjigom
o komunikacijskoj politici te Europski
parlament s Rezolucijom o razdoblju za
razmiSljanje.

GSO razlikuje gradanski i socijalni
dijalog. U gradanski dijalog koji se na
razini EU-a odvija na tri razine uklju-
¢eni su akteri, odnosno organizacije
koje predstavljaju posebne i/ili opce
interese gradana.®” Dijalog izmedu eu-
ropskih organizacija gradanskog drus-
tva odvija se na temu razvoja i budu¢-
nosti Unije te razli¢itih politika, na dru-
goj se razini odvija izmedu njih i Unije

* Akteri gradanskoga dijaloga na europskoj
razini imaju razlicite oblike organizacije i
razli¢ite nazive (udruge, savezi, zaklade, fo-
rumi i mreze), obi¢no se sve samostalne i
neprofitne strukture oznacavaju zajednic-
kim pojmom - nevladine organizacije.

# U te aktere GSO ukljucuje i europske or-
ganizacije socijalnih partnera iako su oni
ukljuceni u socijalni dijalog.

u obliku redovitoga strukturiranog di-
jaloga, a treca je razina dijaloga - ra-
zina svakodnevnoga dijaloga i odvija
se unutar pojedinacnih sektora izme-
du organizacija gradanskog drustva i
sugovornika iz zakonodavne i izvrsne
vlasti. Europski je socijalni dijalog nor-
mativno podrobnije odreden, kako u
pogledu svrhe i postupaka tako i u po-
gledu ukljucenih aktera. Posebnost je
europskoga socijalnog dijaloga u tome
da ima gotovo zakonodavnu nadlez-
nost i da njegovi akteri imaju posebne
ovlasti i nadleznosti.

Mozemo zakljuciti da GSO u tom
dokumentu najprije shvaca dijalog u
$irem smislu, u koji ukljucuje norma-
tivno odlucniji i institucionalno pod-
robnije odreden socijalni dijalog, koji
na razini EU-a nema samo savjetodav-
nu, nego gotovo zakonodavnu ulogu, te
gradanski dijalog u uzem smislu, koji
shvaca kao dijalog izmedu nevladinih
organizacija i sebe te drugih instituci-
ja EU-a. Bez obzira na tu odluku, koja
moze biti problemati¢na, u svakom se
slucaju radi o uvodenju participativne
demokracije u praksi.

Uklju¢ivanje organizacija gradan-
skog drustva u komunikacijski proces
na razini EU-a odvija se na savjeto-
davni nacin i suradnjom. Savjetovanje
treba shvatiti kao ukljuc¢ivanje svih or-
ganizacija s iskustvom na odredenom
podrucdju, dok je suradnja ogranicena
na ulazak koji samo pojedinim organi-
zacijama omogucava redovitu i aktivnu
ukljucenost u kolektivni proces odluci-
vanja na razini EU-a te suradnju u obli-
kovanju i prihvacanju odluka u opéem
interesu EU-a i njegovih gradana. Te su
organizacije izabrane po kriteriju re-
prezentativnosti.

GSO tim dokumentom utvrduje na-
¢in ukljucivanja organizacija gradan-
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skog drustva koji im omogucava ulazak
u proces odlucivanja i povecava njihov
utjecaj na oblikovanje politika i zaklju-
caka institucija koji se odnose na razvoj
i budu¢nost Unije. Bez uvazavanja kri-
terija reprezentativnosti tih organizacija
ne moze se racunati na njihovo ukljuci-
vanje, pa GSO naglasava to zbog uvje-
renosti da reprezentativnost tih organi-
zacija osigurava i njihovo legitimno dje-
lovanje. Zato se GSO u tom dokumentu
naglaseno bavi pitanjem kriterija repre-
zentativnosti tih organizacija, prizna-
judi sistemsku zapreku u gradanskom
drustvu i tako sprecCavajuéi pristup u
komunikacijski proces i proces odluci-
vanja onim diskursima koji nisu institu-
cionalizirani na isti na¢in i u istoj mje-
ri kao organizacije koje GSO na temelju
kriterija reprezentativnosti priznaje kao
organizacije gradanskog drustva.

Prema tome, ambicije GSO-a usmje-
rene su na uspostavu uvjeta sistemsko-
ga ukljucivanja reprezentativnih gra-
dansko-drustvenih organizacija u pro-
ces odlucivanja na razini EU-a. Time
za gradansko-drustvene organizacije
trazi otvaranje politickih arena koje
su im dosad bile zatvorene, a posebno
institucionalizirani proces odlucivanja.
S tom ambicijom GSO prenosi pravi-
la igre socijalnoga dijaloga na europ-
ski gradanski dijalog, i to na onaj dio
koji naziva - suradnjom. S takvim kon-
ceptom demokracije EU-a GSO postaje
odvjetnik priznavanja reprezentativne
participativne demokracije i natjece
se s drugim institucijama EU-a, koje
demokratizaciju EU-a sagledavaju iz
perspektive druk¢ijih koncepata demo-
kracije. GSO podrzava Komisijin smjer
demokratizacije, ali nije posve zadovo-
ljan njezinim mjerama i politikama jer
ne ide u smjeru institucionalizacije gra-
danskoga dijaloga koji bi se temeljio na

reprezentativnosti organizacija gradan-
skog drustva. U tom su smislu Komisija
i GSO tihi saveznici protiv Europsko-
ga parlamenta kao zagovornika jacanja
reprezentativne demokracije na razini
EU-a. Ali nakon neuspjelih referendu-
ma ¢ini se da je u Europi u naletu par-
ticipativna demokracija.

Tako GSO u ukljucivanju organiza-
cija gradanskog drustva jaci naglasak
stavlja na suradnju, §to je razumljivo jer
time jaca svoju politicku mo¢ i utjecaj
na razini EU-a, a i mo¢ i utjecaj orga-
nizacija, gradanskog drustva, ne zane-
maruje savjetovanje kao vazan dio gra-
danskoga dijaloga, koji je inac¢e nami-
jenjen samo artikuliranju i agregiranju
stajalista i strukovnih iskustava pred-
stavnika gradanskog drustva. Stoga mu
nisu potrebni selekcijski kriteriji; upra-
Vo suprotno, mora uvazavati nacelo in-
kluzivnosti. Savjetovanje otvara prostor
za javne rasprave u kojima, u oblikova-
nju misljenja, odnosno javnoga mnije-
nja o odredenoj temi, mogu sudjelovati
i pojedinci i pokreti, (ne)reprezentativ-
ne nevladine organizacije i druge aso-
cijacije. Takvo (zajednic¢ko) misljenje
nije obvezujuce ni za one koji odlucu-
ju ni za reprezentativne predstavnike
gradanskog drustva koji su ukljuceni
u proces odlucivanja. U tom je smislu
postupak savjetovanja jako blizu kon-
ceptu javnih sfera, s tom razlikom $to
javno misljenje oblikovano u javnim
sferama dodjeljuje legitimnost institu-
cijama koje odlucuju, sto GSO savjeto-
vanju, bar implicitno, ne priznaje.

Po shvac¢anju GSO-a, gradanski dija-
log postaje dvoslojan. Uvazavanjem kri-
terija reprezentativnosti* kao osnovno-

U gradanskom dijalogu na europskoj razini
kriterij reprezentativnosti trebao bi osigura-



ga kriterija demokrati¢nosti u socijal-
nom dijalogu sistemski se osigurava le-
gitimnost i postupku suradnje, dok me-
dutim savjetovanje, koje nema sistemski
ugraden mehanizam za osiguravanje le-
gitimnosti — naime akteri ukljueni u taj
postupak ne ispunjavaju kriterije repre-
zentativnosti — ostaje u polju predde-
mokrati¢nosti. Zato se gradanski dija-
log na razini EU-a dijelom moze razu-
mjeti kao demokratican, a dijelom kao
preddemokrati¢an postupak ukljuciva-
nja gradansko-drustvenih aktera.

Na temelju konceptualne analize
toga dokumenta mozemo zakljuditi da
GSO u navedenim mjerilima zagova-
ra koncept reprezentativne participa-
tivne demokracije koji Zeli nadogradi-
ti naprimjer inicijativom oblikovanja
normativnih uvjeta na razini EU-a za
osnivanje europskih organizacija, no
ostavlja otvoren prostor za odredivanje
koncepta deliberativne demokracije,
kako unutar sebe tako i izvana, prema
drugim institucijama EU-a. Institucio-
nalizaciju gradanskoga dijaloga na ra-
zini EU-a, koji GSO naziva suradnjom,
temelji prije svega na odredivanju na-
Cela reprezentativnosti jer to smatra
nuznim uvjetom za uklju¢ivanje orga-
nizacija gradanskog drustva na europ-
skoj razini u oblikovanje politika insti-
tucija EU-a. Time u gradanski dijalog
na europskoj razini unosi elemente ve¢
normativno i institucionalno uredeno-
ga socijalnog dijaloga, koji inace shvaca

ti odredivanje op¢ih, a ne posebnih interesa
¢lanova europskih organizacija gradansko-
ga drustva, kojima se sad upravo to predba-
cuje. Istodobno GSO predvida da ¢e odredi-
vanje toga kriterija organizacijama gradan-
skog drustva donijeti i veci stvarni utjecaj
na postupak oblikovanja te na sadrzajno
oblikovanje pojedinacnih politika (policy).

kao dio gradanskoga dijaloga. Sa strane
ostavlja onaj dio gradanskoga dijaloga
koji GSO naziva savjetovanjem, ali ga
pragmaticno prakticira i takoder dopu-
$ta drugim institucijama EU-a. U svo-
jim naporima da se osiguraju norma-
tivne osnove za sistemsko ukljucivanje
organizacija gradanskog drustva u obli-
kovanje europskih politika prije svega
je kritican prema Komisiji, i to zato $to
je Komisija povukla prijedlog za uspo-
stavu normativnih uvjeta osnivanja eu-
ropskih udruga te nije napravila korak
naprijed u smjeru mjerila za utvrdiva-
nje reprezentativnosti organizacija gra-
danskog drustva koje inace ukljucuje u
proces savjetovanja s njima.

Odbor regija

Odbor regija izdao je dokument
pod nazivom Misljenje o Planu D i o
Bijeloj knjizi komunikacijske politike
Europske komisije kao monitoring je-
dnogodi$njega razdoblja za razmislja-
nje.” Tim miSljenjem Odbor jaca po-
liticku debatu na europskoj razini, eks-
ponirajuci znacenje i ulogu regionalnih
i lokalnih vlasti.

Odbor regija utvrduje da na razini
EU-a postoji demokratski deficit, glav-
ne odluke koje utjecu na zivot ljudi u
EU-u prihvacaju se na temelju prego-
vora izmedu vlada te pregovora izme-
du institucija. Gradani su iskljuceni iz
tih pregovora, odnosno oni su samo
pasivni i/ili trenuta¢ni promatraci. Po
misljenju Odbora regija, taj demokrat-
ski deficit moze se ukloniti tako da se
gradanima omogucdi izrazavanje mislje-
nja o budu¢nosti europskoga projekta.
Ukljucivanje gradana Odbor regija vidi

*Odbor regija suglasno je prihvatio taj doku-
ment 14.1 15. lipnja 2006.
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samo na regionalnoj i lokalnoj razini,*
na kojima moze sam, pomocu regional-
nih i lokalnih vlasti ili zajedno s njima
motivirati gradane da u strukturiranim
raspravama s izabranim regionalnim i
lokalnim predstavnicima progovore o
temama koje ih se ticu.*

Odbor regija drzi da bi se u razdob-
lju za razmidljanje rasprave morale
usmjeriti na tematiku upravljanja na
viSe razina s uvazavanjem nacela sub-
sidijarnosti i susjedstva kojima bi se
osigurale i ve¢a ucinkovitost i demo-
kratska legitimnost. Da bi se smanjio
jaz izmedu europskih institucija i gra-
dana, svi izabrani predstavnici na lo-
kalnoj, regionalnoj i europskoj razini
moraju medusobno suradivati, a mo-
raju se uvesti i demokratske povezano-
sti s gradanima.*® Po misljenju Odbora

* Odbor regija utvrduje da u Plan D, kao ce-
tvrtu dimenziju, valja uvesti decentraliza-
ciju s uklju¢ivanjem lokalnih i regionalnih
vlasti. Po misljenju Odbora, rasprave bi mo-
rale poceti u lokalnim i regionalnim foru-
mima uz prisutnost izabranih predstavnika
na lokalnoj, regionalnoj i europskoj razini
i s ukljucivanjem predstavnika gradanskog
drustva i gradanskih asocijacija. Rezulta-
ti rasprava na tim forumima morali bi biti
ukljuceni u rasprave u nacionalnim parla-
mentima i Europskom parlamentu.

4

&

Odbor regija istice sljedece teme koje mu se
¢ine vaznima: zaposljavanje, razvoj provin-
cije i urbanih podrudja, imigracija i sigur-
nost, energija i okolis i druge teme na razini
Unije.

E

S

Odbor regija isti¢e potrebu permanentnog
dijaloga s gradanima, politickim organiza-
cijama, sindikatima i drugim asocijacija-
ma, $to zahtijeva da institucije EU-a nasta-
ve otvorenu politiku ukljucivanja gradana
u rasprave. Zato treba uspostaviti trajnu i
strukturiranu suradnju institucija koje su
zaduzene za slusanje.

regija, to se prije svega mozZe postici ti-
jesnom meduinstitucionalnom surad-
njom s Europskim parlamentom i s
drugim institucijama te jacanjem regi-
onalnih savjetovanja u EU-u. U uvjere-
nju da teritorijalna dimenzija bitno pri-
donosi vec¢oj demokratskoj legitimno-
sti odluka EU-a, Odbor regija postavio
je sebi zadatak jaCanja regionalne i lo-
kalne dimenzije u procesima odluciva-
nja na europskoj razini. Pritom poseb-
no isti¢e zahtjev za vaznijim mjestom
za sebe u procesu odludivanja u EU-u,
osobito u odnosu na Komisiju, u tocki
nadzora nad provodenjem mjera Ko-
misije, za koje ona mora dobiti mislje-
nje Odbora.

Tim stavom Odbor regija jasno iz-
razava uvjerenje da je njegov doprinos
neizbjezan u ostvarivanju demokratske
legitimnosti EU-a, i to tako da u struk-
turi politickih institucija EU-a ugledni-
je mjesto imaju oni koji su reprezenta-
tivno izabrani i pokrivaju teritorijalnu
dimenziju. EU samo preko lokalnih i
regionalnih vlasti ima na raspolaga-
nju odgovaraju¢i demokratski okvir za
uspostavljanje dijaloga s gradanima i
pomocu njega oblikuje svoj duh. Odbor
regija i u tom se dokumentu oslanja na
koncepte subsidijarnosti, susjedstva,
blizine ljudima i grass-roots demokra-
cije, dok o participativnoj demokraciji
ili ukljucivanju gradanskog drustva na
europskoj razini ne razmislja. Tako u
biti ostaje vjeran reprezentativnoj de-
mokraciji utemeljenoj na regionalnoj i
lokalnoj razini jer je uvjeren da se pred-
stavnici, koji su izabrani na neposred-
nim i opéim izborima, ne smiju nado-
mjestati ukljuc¢ivanjem NVO-a te dru-
gih aktera kao predstavnika individual-
nih interesa u drustvu, ali da se mogu
poslusati njihova misljenja u strukturi-
ranoj i tematski odredenoj raspravi.



Zakljucak

Na razini EU-a postoje politicke in-
stitucije koje se mogu pozvati na re-
prezentativhu demokraciju jer politic-
ki akteri koji djeluju u njima dobivaju
mandat izborom. Ali postoje i takve in-
stitucije, kao $to su Komisija i GSO, u
kojima akteri nisu izabrani, pa su pri-
siljeni traziti alternativni, odnosno do-
datni izvor svoje legitimnosti. Stoga se
obracaju gradansko-drustvenim Cinite-
ljiima koji ih uklju¢uju u svoje komuni-
kacijske procese i procese odlucivanja.
Cini se da na razini EU-a koncept re-
prezentativne demokracije ima polo-
zaj koji se razumije sam po sebi iako ni
Komisiji ni GSO-u ne omogucava legi-
timiranje. To je uzrok shizofrenosti eu-
ropske normativne i ustavne rasprave.
Dugotrajna rasprava o institucionalnoj
reformi na razini EU-a po svoj prilici
tjera vodu na mlin onim Cdiniteljima
(akterima) koji trebaju vise vremena
za priznavanje svojih koncepata demo-
kracije konkurentnih reprezentativnoj
demokraciji. Zato mozemo ocekivati
da ¢e politicki akteri i institucije koji
se legitimiraju na osnovi koncepta re-
prezentativne demokracije i kojima taj
koncept predstavlja legitimacijski okvir
i ubuducde zagovarati status quo.
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Concepts of Democracy in the European Union

SUMMARY The authors outline the period of democratisation and introduction of
different concepts of democracy in the Proposal for the Treaty on Constitution for Europe.
The first emergence of various concepts of democracy took place during the Convention,
held from February 2003 to June 2003. In the course of the Convention, a conflict between
the leading actors of different concepts of democracy flared up for their proper place in
the Programme and in the Proposal for the Treaty on Constitution for Europe. The article
points out that in 2005 and 2006 the key institutions of the EU developed documents
in which they primarily advocated their concepts of democracy and thus engaged in a
political conflict and battle for gaining a broad support for their concepts. In this period,
some open problems concerning the fate of the Proposal for the Treaty on Constitution
for Europe had to be solved, as well as the problems of development of a democratic life
in the EU. During the ratification, however, in France and the Netherlands the unwanted
refusal of the proposed Constitution took place, activating a renewed debate regarding
the democratic arrangement of the European Union. At the Spring meeting of the
European Council in 2006, the “period for rethinking” was extended until the end of 2008.

KEYWORDS Proposal for the Treaty on Constitution for Europe, European Commission,
European Parliament, European Social Committee, Committee of the Regions,
participatory democracy, deliberative democracy, direct democracy, representative
democracy, electronic democracy
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Sazetak Temeljna je tvrdnja rada da glavni uzroci neuspjeha europskog ustava proizlaze
iz loe pripreme i provedbe jednog kompleksnog procesa ustavotvorstva za savez drzava
kontinentalnih razmjera. Taj proces ukljucuje pitanja vremenskog aspekta ustavotvorstva,
subjekta dono3enja ustava, ustavnog teksta, strategije ustavne ratifikacije te samih ustavo-
tvoritelja. Krucijalni uzroci za neuspjeh europskog Ustava bit ¢e izloZeni u vidu odredenih
preliminarnih postavki. Pritom ¢e one biti razmotrene u svjetlu odredenih komparativnih
iskustava ustavotvorstva u dva federalna sustava — americkom i $vicarskom. Prvenstvene
greske europskog ustavotvorstva ogledaju se u nedostaju¢em ustavnom trenutku, neod-
redenosti dokumenta glede njegova ustavnog ili ugovornog karaktera, u stvaranju ustav-
nog teksta potpuno neprimjerenog razumijevanju obi¢nog gradanina, u stvaranju ustava
bez vizije i ambicije, u potpunoj odsutnosti bilo kakve strategije ustavne ratifikacije, u inzi-
stiranju na neposrednom sudjelovanju naroda u prihvac¢anju ustava, koji je misljen pravno
i politicki prvenstveno kao medunarodni ugovor te u lose vodenoj medijskoj prezentaciji
i obrani ustava pred europskom javnos¢u. Najvaznije greske, koje su presudno utjecale na
neuspjeh ustava, su ambivalentan pristup europskih ustavotvoritelja prema nacinu ratifi-
kacije ustava te njihovo neuvazavanje iskustva ustavotvorstva drugih federalnih saveza.

Kljucne rijeci Europski ustav, komparativno ustavotvorstvo, europsko ustavotvorstvo,
americko ustavotvorstvo, Svicarsko ustavotvorstvo

UVvVOD nog ugovora.! Nakon §to je Konvenci-
ja u lipnju 2003. godina dovrsila nacrt

U veljaci 2002. godine zapocela je

u Bruxellesu Konvencija o budu¢nosti

L N ! Sluzbeni je naziv tog dokumenta “Ugovor
Europe, koja je ubrzo nakon pocetka € & ea Veov
. . .. X . o uspostavi Ustava za Europu’, ali se najce-
sebi stavila u zadacu izradu cjelovito- o o L .

$¢e upotrebljavaju nazivi “Ustav” ili “Ustavni

ga Europskog ustava, odnosno Ustav- ugovor’; pa se tim nazivom u pravilu sluzim.
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Ustava? i nakon $to je Europsko vijece
uspjelo, uz velike teskoce, usuglasiti pri-
jedlog ustavnog teksta koji ¢e se podni-
jeti drzavama ¢lanicama na ratifikaci-
ju, ¢ini se da je taj dosada najznacajniji,
najslozeniji i najduzi ustavotvorni pro-
ces u Europskoj Uniji definitivno zapeo
na posljednjoj zapreci - prihvac¢anju od
strane birackog tijela na referendumi-
ma u Francuskoj i Nizozemskoj. Nakon
viSe od tri godine rada na europskom
ustavotvornom projektu® ¢ini se da je
“Ustav mrtav™ ili je u najmanju ruku u
“dubokoj komi”

> O Europskom ustavu i Konvenciji o budu¢-
nosti Europe vidi posebno Sinisa Rodin,
Ustav Europe - individualna prava umjesto
demokracije i federalizma, Zbornik Prav-
nog fakulteta u Zagrebu, vol. 51, br. 1, 2001,
str. 153-156; Branko Smerdel, Temeljni pro-
blemi ustavnog izbora u Europskoj Uniji
- Pokusaj preliminarne prosudbe rezultata
Konvencije o budu¢nosti Europe, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 53, br. 3/4,
2003, str. 509-527; Robert Podolnjak, Dvije
ustavne konvencije: Sli¢nosti i razlike izme-
du Philadelphije i Bruxellesa, Zbornik Prav-
nog fakulteta u Zagrebu, vol. 53, br. 5, 2003,
str. 1115-1188; Damir Grubisa, Europski
ustav i politicki sustav Europske unije, Anali
hrvatskog politoloskog drustva 2004, str. 53-
-77.

Usporedbe radi americki proces stvaranja
Ustava, kako ¢e istaknuti ugledni povije-
snicar Jack Rakove, trajat ¢e — uzimajudi u
obzir razdoblje od neuspje$ne konvencije
u Annapolisu odrzane u rujnu 1786. godi-
ne do ratifikacije Ustava od 11. drzave New
York srpnja 1788. godine — manje od dvije
godine. Vidi Rakove, Europe’s floundering
fathers, Foreign Policy, rujan-listopad 2003,
str. 28-38.

Ta ocjena britanskoga opozicijskog politica-
ra Liama Foxa nakon francuskog i nizozem-
skog referenduma bit ¢e vrlo brzo prihvace-
na od mnogih europskih politi¢ara u nizu

“Smrtna presuda” Europskom usta-
vu donesena je na dva referenduma, u
razmaku od samo nekoliko dana. Prvo
su se 29. svibnja 2005. godine Francuzi
s oko 55% glasova izjasnili protiv Usta-
va, a potom su 1. lipnja Nizozemci s jos
ve¢om ve¢inom (61,6 prema 38,4%)
glasovali protiv istog dokumenta. Kako
je ¢lankom 447. prijedloga Ustava pro-
pisano da ¢e on biti ratificiran od svih
drzava clanica, u skladu s njihovim
odnosnim ustavnim zahtjevima, jasno
je da Ustav ne moze stupiti na snagu u
slu¢aju da ne bude prihvacen makar u
jednoj drzavi.® I dok je u slu¢aju rani-
jih ugovora iz Maastrichta i Nice bilo
ponavljanja referenduma (u Danskoj
i Irskoj) kako bi “iz drugog pokusa-
ja” doslo do prihvacanja tih ugovora
i zahtijevane jednoglasnosti, ovaj put
malo tko govori o tome da bi se Ustav,
u sadasnjem obliku, mogao jos jednom
podnijeti na glasovanje Francuzima i
Nizozemcima.® Postoje politi¢ari, po-

drzava clanica. Vidi The Future of the Euro-
pean Constitution, House of Commons Re-
search paper 05/45, 13. lipnja 2005, str. 10.

Upravo su zbog toga neke drzave, poput
Danske, Irske i Velike Britanije, na neod-
redeno vrijeme odgodile plan o odrzava-
nju referenduma o Europskom ustavu. Kao
$§to ¢e pomalo cini¢no primijetiti The Eco-
nomist, “inzistirati na tome da Danci, Irci,
Poljaci, Britanci i drugi jo$ uvijek moraju
glasovati isto je kao i traziti od lijecnika da
operiraju le$ u uzaludnoj nadi da ¢e ga ozi-
viti”. The Europe that died, The Economist, 4.
lipnja 2005.

Austrijski kancelar Wolfgang Schiissel u je-
dnom (e intervjuu u kolovozu 2005. sugeri-
rati da bi se Ustav mogao kroz dvije godine
ponovno dati na prihvacanje glasa¢ima u
Francuskoj i Nizozemskoj. U tom razdob-
lju gradanima bi se moglo, misli Schiissel,
odgovoriti na njihove bojazni koje su moz-



sebice u Njemackoj, Austriji i drugim
zemljama koje su ratificirale Ustav, ko-
ji inzistiraju na nastavku procesa ra-
tifikacije. No s druge strane jednako
su snazni glasovi u Francuskoj, Nizo-
zemskoj, V. Britaniji i nekim drugim
zemljama koji definitivno odbacuju
sadasnji ustavni tekst i odbijaju nasta-
vak ratifikacije ili ponovno glasovanje
o Ustavu ondje gdje je on porazen na
referendumu. Najvjerojatniji ishod tih
razlika bit ¢e prema svemu sudedi sta-
tus quo, odnosno jedan poluratificiran
ustav. Kako je britanski The Economist
prvi predvidio neuspjeh Europskog
ustava, s uvazavanjem prihvacam nje-
govo misljenje o moguénosti ratifikaci-
je postojeceg ustavnog teksta: “Prianja-
njem uz Citav Ustav i niSta do tog Usta-
va Cinit ¢e jos tezim spasavanje bilo ko-
jeg od njegovih korisnih djeli¢a. Bilo bi
zasigurno lakse razrezati le$ radi njego-
vih organa nego pokusavati, drmajudi
tu stvar, vratiti je u Zivot™’

da presudile u njihovu odbijanju Ustava, a
referendumi bi se vjerojatno odvijali i u
drukéijem politickom okruzenju. Vidi Au-
strian leader suggests re-run of EU con-
stitution polls, EUobserver, 16. 08. 2005. O
mnogobrojnim opcijama koje se rasprav-
ljaju u politickim i znanstvenim krugovi-
ma diljem Europe nakon zastoja u procesu
ratifikacije Europskog ustava vidi Udo Die-
drichs i Wolfgang Wessels, Die Européische
Union in der Verfassungsfalle? Analysen,
Entwicklungen und Optionen, Integration,
god. 28,, listopad 2005, str. 287-306; Richard
Whitman, No and after: options for Europe,
International Affairs, vol. 81, br. 4, 2005, str.
673-687; Daniel Goler i Mathias Jopp, Die
Europaische Verfassungskrise und die Stra-
tegie des ‘langen Atems) Integration, br. 2/
2006, str. 91-105.

Back from the dead, The Economist, 7. sije¢-
nja 2006.

U mnogobrojnim komentarima
koji su uslijedili nakon referenduma
u Francuskoj i Nizozemskoj moglo se
citati o nizu razloga koji su u vecoj ili
manjoj mjeri utjecali na opredjeljenje
glasackog tijela u dvjema drzavama.®
Tako se u izvje$¢u pripremljenom za
Donji dom britanskog parlamenta na-
vode sljededi razlozi:

— erozija nacionalne suverenosti i na-
cionalnog identiteta

— opca nelagoda u svezi s Europskom
Unijom

— koli¢ina zakonodavstva iz Bruxelle-
sa u sve ve¢em broju podrudja

— pristupanje Turske Europskoj Uniji

— anglosaksonski liberalizam koji re-

ducira usredotocenje na “socijalnu
Europu”

— globalizacija

— gubitak nacionalnog utjecaja u Eu-
ropi

— prebrza europska integracija

— utjecaj EU-a nad pitanjima koja su
vazna gradanima

— nedemokrati¢nost EU-a

- euro.’

Svi ti razlozi, pa i niz drugih, mogli
su utjecati i utjecali su u vecoj ili ma-
njoj mjeri na opredjeljenje gradana u
pojedinim drzavama. Oni su djelomic-

8 Vidi Grainne de Burca, After the Referenda,
European Law Journal, vol. 12, br. 1, 2006, str.
6-7; Editorial Comments, Common Market
Law Review, vol. 42, 2005, str. 905-911; i niz
eseja o uzrocima referendumskog neuspje-
ha u Francuskoj i Nizozemskoj u ¢asopisu
European Constitutional Law Review, vol. 1,
br. 3, 2005, str. 335-428.

° The Future of the European Constitution,
House of Commons Research paper 05/45,
13. lipnja 2005, str. 14.

>
o]
s
w
=}
=
wv
o
9
o
=}
(3]
©
p=—
o
©
o
—=
o
£
[}
°
©
—Z
wv
Q
9
o
=1
w
o
~
-



0
o
S
(o]
©
>
=
n
=}
I~
°
o
o)
v
>
2
o
=
©
a
o
o)
=
"
2
©
>
2
=
©
c
<

no zajednicki svim drzavama u kojima
se proveo referendum - znacajan broj
gradana, primjerice, iskazao je svo-
je protivljenje posljednjem “isto¢cnom
prosirenju” EU-a, tako da su referen-
dumi u pojedinim drzavama jednim
dijelom bili prikriveni referendumi o
(proteklom) pro$irenju i istovreme-
no referendumi protivljenja buducem
prosirenju (Turska). Dobar dio gra-
dana glasovao je protiv predlozenog
Ustava iskazujuéi time opcenito svo-
je nezadovoljstvo institucijama EU-a
i nepovjerenje u njih. Mnoge su gra-
dane u protivljenju Ustavu motivirali
unutarnji politicki razlozi, specifi¢ni u
svakoj pojedinoj drzavi, a oni su, barem
prema nalazima provedenih ispitivanja
javnoga mnijenja, bili znacajniji od, re-
cimo to tako, “europskih tema”.

No pogre$no bi bilo neuspjeh Eu-
ropskog ustava, prema mojem mislje-
nju, traziti iskljucivo ili u prvom redu
u pojedinim od navedenih razloga, jer
mnogi medu njima, zapravo, nemaju
nikakve neposredne sveze s predloze-
nim Ustavom. Ne mislim samo na unu-
tarnje politicke razloge, poput nezado-
voljstva gradana politikom tekuce vla-
de ili predsjednikom, kao u Francuskoj,
nego i na one koji imaju veze s Unijom,
ali ne i s Ustavom. Tako, primjerice,
protivljenje gradana ulasku Turske u
EU ne bi trebalo biti razlogom njiho-
va protivljenja Ustavu, jer on ne mije-
nja postojece pravilo da svaka drzava
¢lanica i dalje ima pravo veta na ulazak
bilo koje nove drzave u Uniju.’

5

Clanak 1-58 prijedloga Ustava navodi da
Europsko vije¢e mora jednoglasno donije-
ti odluku o prijemu nove ¢lanice, a uvjeti
prijema razradit ¢e se sporazumom drzave
kandidata i drzava ¢lanica. Taj sporazum
mora ratificirati svaka drZava ¢lanica, u

skladu sa svojim ustavnim zahtjevima.

Glavna je teza ovoga rada da su
za neuspjeh Europskog ustava umno-
gome, ako ne presudno, “krivi” upra-
vo uzroci koji proizlaze iz loSe pripre-
me i provedbe kompleksnog procesa
ustavotvorstva za savez drzava konti-
nentalnih razmjera. Mislim na uzroke
koji su u neposrednoj svezi s proce-
som stvaranja jednog ustava i odnose
se na pitanja vremenskog aspekta usta-
votvorstva, subjekta donos$enja usta-
va, ustavnog teksta, strategije ustavne
ratifikacije te samih ustavotvoraca. O
tim bi pitanjima trebalo posebno vo-
diti racuna u bilo kojem eventualnom
buducem sli¢cnom poduhvatu. Ovdje ¢e
ti, prema mojem misljenju, krucijalni
uzroci neuspjeha Europskoga ustava
biti izloZeni u vidu odredenih prelimi-
narnih tvrdnji, koje se mogu proma-
trati 1 kao savjeti budu¢im europskim
ustavotvorcima.

Najvaznija je greska europskih
ustavotvoraca (kako onih u Konven-
ciji u uzem smislu tako i onih u me-
dudrzavnim konferencijama u S$irem
smislu), prema mojem misljenju, nji-
hov ambivalentan pristup nacdinu rati-
fikacije ustava koji su osmislili - vedi-
na njih inzistirat ¢e na novoj ustavnoj
terminologiji i kvaliteti tog dokumenta,
ali u isto vrijeme nece imati dovoljno
hrabrosti ili mudrosti osmisliti ratifi-
kacijsku proceduru prikladnu za takvu
vrstu dokumenta, ostavljaju¢i svakoj
drzavi ¢lanici da izabere svoj nacin ra-
tifikacije, $to je rezultiralo katastrofal-
nim izborom francuskih i nizozemskih
politi¢ara. Drugu najvazniju gresku na-
lazim u tome §to europski ustavotvorci
nisu slijedili komparativna ustavotvor-
na iskustva drugih federalnih sustava,
posebno americkog i $vicarskog, koji
su povijesno najsli¢niji modeli tzv. inte-



grativnog federalizma.!' Da su to ucini-
li, vjerojatno bi dosli do nekih drukei-
jih rjesenja, posebice glede procedure
ustavne ratifikacije.

NEPOSTOJECI EUROPSKI
“USTAVNI TRENUTAK”

Prva je moja tvrdnja da se proces
europskog ustavotvorstva nije odvijao
u istinskom ustavnom trenutku, odno-
sno u razdoblju koje bi opéenito pogo-
dovalo stvaranju ustava.

Teoriju “ustavnih trenutaka” formu-
lirao je prof. Bruce Ackerman, imajuci
u vidu americki ustavno-pravni razvi-
tak. Njegova teorija “ustavnih trenuta-
ka” odnosila se na, kako on to naziva,
“uspjesne trenutke mobilizirane narod-
ne obnove” u americkoj povijesti.’* Go-
voreci opcenito o toj teoriji, ona pret-
postavlja da se proces donos$enja “viseg
zakona” (higher lawmaking) ili ustavne
politike, odnosno izricanje ustavne vo-
lje naroda odvija u “trenucima teske
krize”??, odnosno u klju¢nim transfor-
macijskim razdobljima u razvoju ne-
kog drustva.

Kompatibilna teoriji ustavnih tre-
nutaka jest i teorija koja zeli dokazati
da je vremenski element u ustavotvor-
stvu od krucijalna znacenja, odnosno

! Vidi Koen Lenaerts, Constitutionalism and
the Many Faces of Federalism, The Ameri-
can Journal of Comparative Law, vol. 38, br.
2, 1990, str. 206.

Kada govorimo o “ustavnom trenutku’, tre-
ba naglasiti da se ne mora uvijek raditi o
kratkom, trenutaénom, vremenskom raz-
doblju, nego taj “ustavni trenutak” moze
trajati i nekoliko godina.

Bruce Ackerman, Our Unconventional Fo-
unding, University of Chicago Law Review,
vol. 62, br. 2, 1995, str. 476.

da postoje odredena razdoblja u poli-
tickom razvitku jednoga drustva kada
je ono zrelo upustiti se u proces do-
noSenja ustava. UspjeSni akti pravne
kodifikacije ustavnog prava gotovo se
u pravilu dogadaju tijekom ili nepo-
sredno nakon razdoblja velikoga jav-
nog uzbudenja ili zanosa, kada postoji
odredena klima narodnoga politickog
konsenzusa - tijekom ili nakon velikih
politickih kriza, pobjeda (ili poraza) u
velikom ratu, velikih politickih ili drus-
tvenih revolucija, uspjeha u borbi za
nacionalno oslobodenje i sli¢nih drus-
tvenih previranja.'*

Brojni primjeri potvrduju navedene
tvrdnje. U americkom slucaju ¢lanci o
konfederaciji predlagani su, raspravlja-
ni i prihvaceni tijekom americkog rata
za neovisnost. Ustav iz 1787. uslijedit
¢e pod jos svjezim dojmom uspjesne
borbe za neovisnost, ali i uslijed voj-
nih, diplomatskih, komercijalnih slabo-
sti konfederacije i unutarnjih politickih
problema u pojedinim drzavama, a na-
kon gradanskoga rata donijeta su tri
vazna ustavna amandmana ($to mnogi
analiticari drze stvaranjem druge repu-
blike). U Njemackoj su svi vazniji akti
ustavotvorstva uslijedili nakon nekoga
politickog ili vojnog prevrata — 1849.
nakon revolucije, 1871. po ujedinjenju
Njemacke nakon pobjede u Francusko-
-pruskom ratu, 1919. Weimarski ustav
nakon poraza u I. svjetskom ratu, a
1949. donijet je Temeljni zakon, nakon
poraza u jo$ jednom svjetskom ratu. U

* Vidi opSirnije Edward McWhinney, Consti-
tution-making: Principles, process, practice,
University of Toronto Press, Toronto, 1981,
str. 14-19, i Jon Elster, Forces and Mecha-
nisms in the Constitution-making Process,
Duke Law Journal, vol. 45, 1995-1996, str.
370-371.

>
T
1S
w
=
=
wv
Q
o
<
=1
[}
©
b=
S
©
c
=
o
IS
[}
°
©
~
wv
Q.
o
<
=1
i

81

1




)
o
S
(o]
©
>
2
n
=}
I~
°
o
e)
v
k%)
2
o
=
©
a
o
e)
=
wv
2
©
>
2
=
©
c
<

Francuskoj je svako vaznije razdoblje
politickog razvitka zemlje popraceno
ustavom koji je obiljezio to razdoblje -
od prvog Ustava iz 1791. pa do Ustava
V. republike iz 1958. godine. Naravno,
ne treba zaboraviti val novih ustava u
postsocijalistickim demokracijama na-
kon sloma socijalistickog rezima u nizu
drzava srednje i isto¢ne Europe. Pri-
mjera bi se moglo naci jo§ mnogo.

Moze 1i se u slucaju stvaranja Eu-
ropskog ustava doista govoriti o “eu-
ropskom ustavnom trenutku’, nalik na
onaj americki iz 1787. godine? Moze li
se govoriti o europskoj krizi koja bi bila
stimulativna u procesu ustavotvorstva?
Nalazi li se Europa u razdoblju “jedno-
ga novog pocetka” koji zahtijeva defi-
niranje novih ustavnih pravila? O tim
pitanjima ne postoji znanstveni i poli-
ticki konsenzus.

Razmisljajuci o tom “ustavnom tre-
nutku” danasnje Europe, o tom novom
pocetku, neki ga analiticari nalaze u
primanju deset novih drzava u Europ-
sku Uniju iako postoji dvojba radi li se
o dovoljno snaznom poticaju iz ko-
jeg moze proizadi jedan ustav.”” Rije¢
je o najvecem dosada$njem prosire-
nju Europske Unije, u svakom pogle-
du. Ujedno se radi, kako ¢e to defini-
rati Timothy Garton Ash, o najve¢em
“prosirenju slobode”, o najuspjesnijem
projektu Europske Unije od vremena

'* Vernon Bogdanor, The new Constituti-
on: Does Europe need it?, National Liberal
Club, 17. svibnja 2004., dostupno na http:
/Iwww.cfr.uk.Events/Seminars%20and %20
Lectures/Transcript/doc. Susan Watkins ce
primjerice kategoricki tvrditi da je “raison
détre samoga Ustavnog ugovora bilo prosi-
renje EU-a”. Vidi Watkins, Editorial: Conti-
nental tremors, New Left Review, br. 33, svi-
banj-lipanj 2005, str. 14.

II. svjetskog rata. Treba pritom imati u
vidu da taj projekt nije zavrsen i da ta
neumitna logika prosirenja djeluje kao
magnet na niz drugih europskih i kva-
zieuropskih drzava.

Drugi analiticari najnovijega eu-
ropskog ustavnog projekta tvrdit ¢e da
se ne moze govoriti o “klasi¢cnom ustav-
nom trenutku” jer mu nije prethodio
“nikakav gradanski rat, nikakva revo-
lucija, nikakav veliki prevrat”. Stoga je
upitno mogu li “povijesni big bangs koji
su uspostavili ustave u proslosti biti re-
producirani u razdoblju miroljubive
promjene za jedan europski ustav’'e
Uocava se takoder da je Europski ustav
stvoren “bez velikoga narodnog ili dru-
gacijeg odusevljenja i on nece konstitu-
cionalizirati uobicajenu politiku”, ali §to
je jos vaznije, bez “blagoslova jednoga
ustavnog trenutka” teSko ¢e se moci go-
voriti o “stvaranju saveza i identiteta”"’

Paradoksalno je, zapravo, ukoliko
¢emo “isto¢no prosirenje” EU-a sma-

16 Kalypso Nicolaidis i Stephen Weatherill,
Whose Europe? National Models and the
Constitution of the European Union: In-
troduction, European Studies at Oxford,
2003, str. 6-7. Vidi i Ingolf Pernice, The
Draft Constitution of the European Union:
A Constitutional Treaty at a Constitutional
Moment?, u Pernice i Maduro (ur.), A Con-
stitution for the European Union: First Com-
ments on the 2003 - Draft of the European
Convention, NOMOS Verlag, Baden-Baden,
2003, str. 13-21.

Sajo, Constitutional Enthusiasm Towards
Network Constitutionalism? (Constituti-
on - Without the Constitutional Moment:
A Look from the New Member States), u:
Weiler i Eisgruber (ur.), Altneuland: The
EU Constitution in a Contextual Perspecti-
ve, Jean Monnet Working Paper 5/04, [http:
/Iwww.jeanmonnetprogram.org/papers/04/
040501-03.html], str. 1.



trati stvarnim “ustavnim trenutkom’,
pogodnim za stvaranje i donosenje
Europskog ustava, $to je ono odigralo
negativnu ulogu u raspolozenju grada-
na “starih ¢lanica” Unije prema predlo-
zenom Ustavu. U svim tim drzavama,
gdje su provedena ispitivanja javnoga
mnijenja, prosirenje Unije bit ¢e jedan
od vaznijih razloga protivljenja Ustavu
i u tom su smislu, kao $to sam ve¢ ra-
nije naglasio, referendumi u pojedinim
drzavama bili djelomi¢no “prikriveni”
referendumi o “isto¢nom prosirenju”
te istovremeno referendumi protivlje-
nja budu¢em prosirenju (Balkan, Tur-
ska, Ukrajina i dr.)."”® Uz to treba reci da
prosirenje Unije, kao eventualni okidac
procesa ustavotvorstva nije, nazalost,
posluzilo kao razlog konstruktivnog
prilagodavanja institucija Unije uvjeti-
ma znatno veceg broja drzava ¢lanica.
Djelomi¢no izmijenjen institucional-
ni okvir EU-a (druk¢iji sastav Europ-
ske komisije, stalni predsjednik Europ-
skog vijeca) nece biti dobro prihvacen
u ve¢em dijelu Unije, posebice u malim

'8 Istrazivanje javnoga mnijenja u drzavama
¢lanicama EU-a, provedeno u proljece 2005.
godine, pokazuje da u nizu “starih” ¢lanica
Unije (EU-15) vlada vrlo skepti¢no raspo-
loZenje prema daljnjem prosirenju EU-a.
Tako se za daljnje prosirenje EU-a pozitivno
izjasnilo svega 32% ispitanika u Francuskoj
i 45% u Nizozemskoj, $to objasnjava utjecaj
te teme na glasovanje biraca na referendu-
mu o Europskom ustavu. No i u nizu drugih
“starih” ¢lanica, poput Njemacke, Austrije,
Luksemburga, Finske, Danske i Velike Brita-
nije, samo manjina ispitanika izjasnit ce se
za prijem novih drzava u ¢lanstvo EU-a. S
druge strane, gradani u “novim” ¢lanicama
u znatno se veéem postotku izja$njavaju u
prilog prosirenja Unije. Vidi Eurobarometer
63, Spring 2005, Public Opinion in the Euro-
pean Union, srpanj 2005, str. 27.

drzavama, pa Ce se i to odraziti na sve-
ukupnu recepciju Ustava u europskoj
javnosti.” Jasno je dakle da je prosire-
nje EU-a umjesto povoljnoga ustavnog
trenutka predstavljalo zapravo “kontra-
ustavni trenutak’

Neki analiticari europskoga ustavo-
tvornog procesa uocavaju jo$ jedan pa-
radoks, naime da smo u prvoj fazi tog
procesa, u kojoj su dominirale politicke
elite drzava clanica, imali jedan ustav
bez “ustavnog trenutka’, a danas, nakon
provedenih referenduma (narodito u
Francuskoj i Nizozemskoj) i intenzivne
rasprave o projektu europske integra-
cije u nizu zemalja, kojoj su pridonije-
li u prvom redu gradani, imamo jedan
“ustavni trenutak’, ali bez ustava.?

Odsutnost ustavne krize ili stvarno-
ga ustavnog trenutka u Europi na po-
Cetku 21. stoljeca ne znaci da bi bilo ka-
kav pokusaj ratificiranja jednoga eu-
ropskog ustava bio unaprijed neuspje-
$an, bez obzira na sve ostale ¢imbeni-
ke, ali znaci da ustavotvorci ne mogu
ocekivati pozitivnu klimu glede usta-
votvornog procesa. Nece postojati kon-
senzus u javnosti o potrebi ili nuznosti
i sadrzaju takva ustava. Protivnici usta-
va lakSe ¢e se mobilizirati nego njego-
vi mogucdi pobornici. U takvoj situaciji
narodni referendum nije bas najbolja

' O prosirenju Unije kao europskom ustav-
nom trenutku i motivu ustavnog stvaranja
vidi opSirnije u Robert Podolnjak, Teorija
ustavnih trenutaka i stvaranje europskog
ustava — neke paralele sa stvaranjem ame-
rickog Ustava, u: Izvjestavanje elektronickih
medija o EU i Hrvatskoj u procesu pristupa-
nja, zbornik radova, Media servis, Zagreb,
2005, str. 57-94.
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Vidi Kalypso Nicolaidis, UE: Un moment
tocquevillien, Politique étrangeére, br. 3/2005,
str. 499.
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ideja ustavne ratifikacije. Ustav stvo-
ren bez pomodi ustavnog trenutka za-
htijevao bi ratifikaciju koja nece biti
tako upadljiva i glamurozna kao $to je
referendumska. Stoga bih u takvu slu-
¢aju preferirao jedno pragmati¢no rje-
$enje — parlamentarnu ratifikaciju gdje
god je to moguce. Predlozio bih jednu
simboli¢nu deklaraciju Europskog par-
lamenta o prihvacanju predlozenog
Ustava, a potom brzu ratifikaciju nacio-
nalnih parlamenata, mozda s dodatnim
uvjetom da ona bude izglasana dvo-
tre¢inskom veéinom svih zastupnika.
Samo u Irskoj i Danskoj bilo bi nuzno,
s obzirom na njihove ustavne zahtjeve,
da se provede ustavni referendum, ali
eventualno odbijanje Europskog usta-
va u tim zemljama bilo bi znatno ma-
nji problem za konacnu ratifikaciju tog
dokumenta, §to nam potvrduje i ne-
davna proslost.

FUNDAMENTALNA
NEODREDENOST
EUROPSKOG USTAVA

Ve¢ u prvim komentarima koji su
uslijedili nakon izrade nacrta prvih
16 ¢lanaka Europskog ustava od stra-
ne Bruxelleske konvencije, objavljenih
u velja¢i 2003. godine, bilo je konsta-
tirano da se radi o neodredenom do-
kumentu u pogledu njegova temeljnog
karaktera, u smislu je li rije¢ o ugovoru
ili ustavu.® U procesu donosenja Eu-
ropskog ustava pokazat ce se da je ter-
minologija doista bila vrlo vazna i da se
izuzetno mnogo raspravljalo o toj fun-
damentalnoj neodredenosti.

2 Vidi Editorial comments - The sixteen ar-
ticles: On the way to a European Constitu-
tion, Common Market Law Review, vol. 40,
2003, str. 268-269.

Kako ¢e ukazati analitiari proce-
sa donoSenja Europskog ustava, taj se
dokument supstantivno nije razlikovao
od ostalih izmjena ugovora EU-a. Sto
se tice odredbi samog ugovora i nace-
la njegove ratifikacije, nema tu niceg
revolucionarnog. Ono $to je bilo revo-
lucionarno to je bio jezik te reforme -
ustavna konvencija, ustavotvorci, ustav
ili ustavni ugovor. Prije su uglavhom
samo suci i analiticari govorili o europ-
skim ugovorima kao “ustavnoj povelji’,
a od Laekenske deklaracije tom se ter-
minologijom pocinju koristiti i politi-
Cari.”? Joseph Weiler posebno naglasava
krucijalno znacenje nove terminologije:
“Definirajuca znacajka novoga Europ-
skog ustava jedna je rije¢, jedan naziv.
Nije sadrzaj Ugovora o uspostavi Usta-
va za Europu taj koji mu daje epohal-
no znacenje, nego Cinjenica da je jed-
noj prosjecnoj promjeni ugovora dan
veliki naziv Ustav”?

Niz karakteristika tog dokumenta
upudivat ¢e na to da se radi djelomi¢no
o0 ugovoruy, a djelomic¢no o ustavu. Slje-
dece osobine upucivat ¢e na to da je ri-
je¢ o ugovoru:

duzina dokumenta i njegovo ulaze-
nje u pojedinosti

pravo svake drzave na odcjepljenje

jednoglasnost pri donosenju aman-
dmana

2 Thomas Christiansen, Constitutionalizing

the European Union: The Power of Language,
EU Constitution Project Newsletter, srpanj
2004, str. 7-8.

# Weiler, On the power of the Word: Europe’s
constitutional iconography, International Jo-
urnal of Constitutional Law, vol. 3, br. 2/3,
2005, str. 173.



— moguénost da neke drzave ulaze
brze i sveobuhvatnije u pojedine
oblike integracije nego druge

— izvor vlasti nije “mi narod’, nego su
to drzave ¢lanice®

— narod nece ratificirati ustav putem
konvencija ili na drugi nacin.
S druge strane, odredene osobine
govorit ¢e u prilog definiranja doku-
menta kao ustava:

— dokument uspostavlja kompleksne
organe vlade

— vladi se dodjeljuje ovlast da kontro-
lira Zivot gradana putem “harmo-
nizirajuéeg” zakonodavstva, koje je
neposredno primjenjivo na poje-
dince u mnogim podrucdjima zivota
zajednice

— dokument se, u konacnom, sam de-
klarira “ustavom’, a ne ugovorom.”
Kljucno je dakle pitanje je li, u ustav-

nopravnom smislu, Bruxelleska kon-

vencija, predlazuci “Ugovor o usposta-

vi Ustava za Europu”, predlozila ugo-

vor, ustav ili, kako ga je nazvao Giscard,

ustavni ugovor.

# Preambula Europskog ustava nigdje ne go-
vori o narodu kao subjektu koji donosi taj
Ustav. Upravo Ce iz tog razloga Larry Sie-
dentop pred kraj Konvencije sugerirati slje-
de¢i tekst: “Mi, narodi Europe, usvajamo
sljede¢i Ustavni ugovor radi poticanja jed-
nog savrsenijeg, dobrovoljnog saveza na-
$ih nacionalnih drzava..” Vidi Siedentop,
We the people do not understand, Financial
Times, 4. lipnja 2003. Svaka sli¢nost s pream-
bulom americ¢kog Ustava nije slu¢ajna.

2
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Vidi Stephen G. Breyer, Competing Mo-
dels in the Proposed Constitution, u Esther
Brimmer (ur.), The European Union Consti-
tutional Treaty: A Guide for Americans, Cen-
ter for Transatlantic Relations, Washington,
2005, str. 37-38.

Za velinu europskih analiticara po-
stoje dva kriti¢na kriterija “istinskog”
ustava. Prvi je taj inzistira li amand-
manska procedura u novom ustavnom
dokumentu na jednoglasnosti drzava
¢lanica ili dopusta da amandman do-
nese odredena kvalificirana veéina.
Prema Weileru, “jednoglasnost, utje-
lovljujuéi nacelo suverene jednakosti i
suglasnosti, tipi¢na je oznaka interna-
cionalizma, a ne konstitucionalizma”?®
Drugi kriterij odnosi se na “tip i mjeru
ukljucivanja naroda u proces usvajanja”
ustavnog dokumenta, odnosno da, kao
$to smo ranije naveli, samo neki oblik
sveeuropskog plebiscita moze proizve-
sti ustav. Dio analiti¢ara drzi da je jed-
nako tako vazna oznaka razlike izme-
du jedne medunarodne organizacije i
federalne drzave pitanje tko vrsi ovlast
revizije. Prema postoje¢cim ugovori-
ma, drzave clanice jedini su “gospodari

% Njegova je teza da “gotovo bilo kakav sve-
europski plebiscit koji poziva narode Euro-
pe, kao takve, da odobre ustav bio bi od go-
lema pravnog i politickog znacenja i trans-
formativan za sadasnji europski konstitu-
cionalizam”. S druge strane, on misli da bi
prihvacanje ustava od strane europskih na-
roda u njihovu svojstvu nacionalnih zajed-
nica samo potvrdilo ustavni status quo, bez
obzira na ono $to pise u samom dokumentu.
Weiler u biti slijedi Madisonove teze, izloze-
ne u 39. eseju Federalista. Vidi Isaac Kram-
nick (ur.), The Federalist Papers, Penguin Bo-
oks, 1987, str. 256-257, 259. No za razliku od
Weilera Madison nikad nije smatrao da ¢i-
njenica da je americki Ustav donijet kao fe-
deralni akt, kao akt suverenih drZava, znaci
da se on ne bi smio smatrati ustavom. Za
Madisona je to znacilo samo da se radi o
ustavnom ugovoru (constitutional compact).
Vidi J. H. H. Weiler, A Constitution for Euro-
pe? Some Hard Choices, Journal of Common
Market Studies, vol. 40, br. 4, 2002, str. 565.
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ugovora”. Ukoliko bi se amandmanska
procedura izmijenila na nacin da budu-
¢e izmjene budu ovisne o formalnom
prijedlogu Konvencije i/ili suglasno-
sti Europskog parlamenta, onda bi bio
u¢injen bitan pomak prema formal-
nom ustavu.?’

Cak se ni njemacki analiti¢ari, bez
obzira na to Sto je ta zemlja uvijek bila
privrzena federalnom nacelu u kon-
strukciji EU-a, ne¢e mod¢i sloziti o us-
tavnoj ili ugovornoj prirodi dokumenta
Europske konvencije.”® Joschka Fischer
¢e i prije pocetka Konvencije ustvrdi-
ti da “bez obzira na to kako ga nazo-
vete — ustav, ugovor ili nekako drukéije
- to ¢e zapravo biti jedan ustav’.* No
bivsi sudac njemackog Ustavnog suda,
prof. Dieter Grimm, jasno ¢e naznaciti
da Europski ustav “nije stvaran ustav’”.
Radi se tek o medunarodnom ugovo-
ru, kojim se pravna priroda EU-a nije
nimalo promijenila u odnosu na Rim-
ske ugovore. Ono $to europsku javnost
zbunjuje i navodi na zakljucak da je
Bruxelleska konvencija doista sastavi-
la jedan ustav jest neosporna cinjeni-
ca da su putem ugovora EU-a preuzete
mnoge funkcije koje u drzavama c¢la-
nicama obavlja ustav. No ono $to ugo-
vor nedvojbeno odvaja od ustava jest,
inzistira Grimm, “nacelo legitimacije”:

¥ Vidi De Witte, Simplification and Reorga-
nization of the European Treaties, Common
Market Law Review, vol. 39, br. 5, 2002, str.
1282-1283.

28

Vidi Jirgen Schwarze, The Treaty establi-
shing a Constitution for Europe - Some
General Reflections on its Character and
its Chances of Realisation, European Public
Law, vol. 12, br. 2, 2006, str. 199-211.

2!
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Fischerov govor u EUI-u u Firenci 17. sijec-
nja 2002, dostupno na http://www.iue.it/
About/News/Pdf-files/Fischerspeech.pdf.

“Ustavi u punom smislu tog pojma akti
su samoodredenja jednog drustva gle-
de cilja i oblika njegova politickog je-
dinstva. Oni proizlaze od gradana kao
izvora svake javne vlasti. Za ustave sto-
ga vrijedi da proizlaze od naroda, ili
prema nalogu naroda, ili se najmanje
mogu pripisati narodu. On je suveren.
Ako, suprotno tome, pravni temelj jed-
ne politicke cjeline proizlazi iz ugovo-
ra zaklju¢enog medu drzavama, tada
su one suvereni, a pravni temelj... nije

ustav.”*

U Francuskoj i V. Britaniji nagla-
$avat ¢e se ugovorna dimenzija doku-
menta Konvencije. Francuski delegat
Robert Badinter konstatirat ¢e da Kon-
vencija “pregovara o jednom meduna-
rodnom ugovoru, a ne o promisljanju
jednog ustava”® Gisela Stuart, ¢lani-
ca Predsjednistva Konvencije iz Velike
Britanije, jasno ¢e reci: “Za mene je to
jedan ugovor, koji ¢e stupiti na snagu
kada bude ratificiran od svih drzava
¢lanica. Bez obzira na to naziva li on
sebe ustavom, njegov je mehanizam ra-
tifikacije onaj jednoga ugovora — kraj
price”?

Ocito je da je prihvacanje ustavne
terminologije u dokumentu Konvenci-
je, iako vrlo vazan korak u povijesti eu-
ropske integracije, imalo vise politicko
i simbolicko nego pravno znacenje i da
uspostava ustava od strane Konvencije

* Dieter Grimm, Der Vertrag, Frankfurter All-
gemeine Zeitung, 12. 5. 2005.

' The Future Shape of Europe, Keynote Lec-
ture by Senator Robert Badinter, The Law
Society, 10. ozujka 2003, dostupno na http:
/Iwww.fedtrust.co.uk/Media/Badinter.pdf.

32 The Convention on the Future of Europe: pro-
posals for a European Constitution, House of
Commons, Research Paper 03/23, March
2003, str. 48.



nije predstavljala ¢in konstitucionaliza-
cije, nego samo ustavnog preinacivanja
i formaliziranja.®

Problem je bio u tome $to su eu-
roskeptici nastupili protiv Europskog
ustava upravo na temelju ne njegova
sadrzaja, nego same ustavne ideje i je-
zika koji je on usvojio, jer ¢e upravo taj
naziv ustav sugerirati i ojacati tvrdnju
da se Europska Unija krece prema jed-
noj superdrzavi, odnosno prema cen-
traliziranoj, drzavnoj tvorevini.** S dru-
ge strane, nazivajuci najnoviji europski
ugovor ustavom, ocekivanja europskih
gradana da ée taj dokument ojacati de-
mokrati¢nost, u¢inkovitost i odgovor-
nost europskih institucija bitno su po-
vecana, a istovremeno nisu ostvarena.

Moze se stoga zakljuciti da ustavna
terminologija kojoj se priklonila Eu-
ropska konvencija nije koristila samom
Ustavu. Upravo suprotno - ustavni rjec-
nik mobilizirat ¢e sve protivnike eu-
ropske integracije koji ¢e u Ustavnom
ugovoru vidjeti prvi simboli¢ni korak
u stvaranju jedne buduce europske fe-
deralne drzave, a s druge strane doku-
ment nije nimalo dobio na “ustavnoj le-
gitimnosti” jer uopce nije sli¢io ustavu
(viSe o tome u narednom poglavlju).
Sto je jos vaznije, deklariranje “Ugovora
o uspostavi Ustava za Europu” ustavom
zahtijevat ¢e u nekim zemljama, poli-

3 Juliane Kokott i Alexandra Riith, The Euro-
pean Convention and Its Draft Treaty Esta-
blishing a Constitution for Europe: Appro-
priate Answers to the Laecken Questions?,
Common Market Law Review, vol. 40, br. 6,
str. 1320.
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Vidi u tom smislu razmisljanja britanskog
euroskeptika Davida Heathcoat-Amoryja,
The European Constitution and what it me-
ans for Britain, Centre for Policy Studies,
London, 2004.

ticki ako ne pravno, provedbu referen-
duma. A to se upravo dogodilo u Fran-
cuskoj i Nizozemskoj.*® Medutim eu-
ropski ustavotvorci nisu mogli prihva-
titi, kada su raspravljali o ratifikacijskoj
proceduri na Konvenciji, da dokument
koji pripremaju zahtijeva neposredno
narodno prihvacanje. Jedna znacajna
manjina inzistirala je na uobic¢ajenom
postupku ratifikacije, u skladu s ustav-
nim zahtjevima svake pojedine drza-
ve. Zbog toga Konvencija nije odredi-
la jedinstvenu ratifikacijsku proceduru
koja bi naglasila ulogu naroda na razi-
ni EU-a i koja bi bila $to je moguce vise
korisna sa stajalista vjerojatnosti ustav-
ne ratifikacije. Pitanje na koje bi tre-
bali odgovoriti europski ustavotvorci
jest: zbog cega jedan dokument nazvati
ustavom, a ne ugovorom, i potom na-
staviti uobicajenim putem - ratificirati
taj ustav na isti nacin na koji su bili ra-
tificirani svi prethodni ugovori. Tu gre-
$ku americki ustavotvorci nisu pocinili.
Oni su znali da dokument koji su osmi-
slili ne mogu nazvati ustavom, a potom
predloziti da on bude ratificiran prema
istoj proceduri kao i konfederalni ugo-
vor zvan Clanci o konfederaciji (Arti-
cles of Confederation), mada su, o ¢emu
¢e vise rijeci biti kasnije, radije odabrali

* Analiziraju¢i zasto je predsjednik Chirac
uopée odlucio da se Europski ustav podne-
se francuskom narodu na prihvacanje, kada
to prema Ustavu nije bilo obvezno, Joachim
Schild nalazi da bi “simbolicki visoko nabi-
jeno etiketiranje rezultata (ustavne reforme
EU-a) kao ‘ustava’ izazvalo u slucaju jednog
ne-pitanja suverena visoku unutarnje-poli-
ticku cijenu’, pogotovu nakon §to je prije
toga referendum o Europskom ustavu na-
javljen u Velikoj Britaniji. Vidi Schild, Ein
Sieg der Angst — das gescheiterte franzo-
sische Verfassungsreferendum, Integration,
3/2005, str. 188.
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opciju predstavnickih konvencija za ra-
tifikaciju ustava umjesto referenduma.

USTAV POTPUNO
NEPRIMJEREN RAZUMIJEVANJU
OBICNOGA GRAPANINA

Na kraju svoje studije o ustavo-
tvorstvu prof. Edward McWhinney
daje “neka pravila ustavne razborito-
sti za suvremene ustavotvorce”. Medu
tih 15 pravila na ovom mjestu isticem
prva dva:

“Pravilo 1. Zadrzi ustavnu povelju
kratkom. Ustav nije ni jedna lokal-
na odluka o kanalizaciji i odvodnji,
a ni majstorski planer detaljnog
nacrta novoga programa socijalne
skrbi zajednice.

Pravilo 2. Zadrzi jezik povelje ja-
snim i ne-tehnickim. Namjera je
povelje da bude ¢itana i shvace-
na od obi¢nih gradana, a ne samo
od strucnjaka i sudaca vrhovnog

suda.”?¢

Nedvojbeno je da se europski usta-
votvorci nisu drzali navedenih napu-
taka iako je upravo predsjedavatelj
Europske konvencije Valery Giscard
d’Estaing inzistirao na tome da “stilski,
Ustav ne bi trebao slic¢iti pravnom do-
kumentu ili nekoj vrsti medunarodnog
ugovora koji nastoji predvidjeti svaku
mogucu pogres$nu interpretaciju ili pri-
jevaru”. Suprotno tome, Giscard ¢e na-
glasavati da Konvencija mora “proizve-
sti jasan, zanimljiv i stvaralacki tekst”
jer “poezija ustava na neki je nacin ka-
ligrafija povijesti’.’” Na kraju, rezultat

% Edward McWhinney, Constitution-making:
Principles, process, practice, str. 133-134.

7 Cit. prema Elisabeth Defeis, A Constituti-
on for the European Union? A Transatlantic
Perspective, Temple International & Compa-

Europske konvencije nec¢e odgovarati
takvim Giscardovim zahtjevima. Eu-
ropski je ustav dokument s 448 ¢lana-
ka, s vise od 60 popratnih protokola i
deklaracija i vise od 470 stranica, $to
umnogome nadilazi uvrijeZene pre-
dodzbe o opsegu jednoga ustava. Ocje-
njuju¢i predlozeni Europski ustav “iz
perspektive jednoga americ¢kog suca’,
sudac Vrhovnog suda Stephen Breyer
napisat ¢e da je “najizrazitija znacajka
predlozenog Europskog ustava njego-
va duzina, oko 75.000 rijeci, u uspored-
bi s oko 7.500 u ameri¢ckom Ustavu”*
Jedan ¢e filozof usporediti izja$njava-
nje gradana o Europskom ustavu s fik-
tivnim referendumom o reproduktiv-
nom kloniranju, gdje bi se svim grada-
nima poslao udzbenik o molekularnoj
biologiji na 500 stranica.*

Postojeci tekst Ugovora o usposta-
vi Ustava za Europu, koji ima ukupno
448 clanaka, svakako je trebalo razdvo-
jiti na dva dijela. “Ustavni” dio obuhva-
¢ao bi I. dio, koji u kona¢nom tekstu
nema posebnog naziva, ali je prvobit-
no u prednacrtu nosio naziv “Ustavna
struktura™ i II. dio - povelju o funda-
mentalnim pravima Unije, uz odredbe
IV. dijela o ratifikaciji i izmjenama usta-

rative Law Journal, vol. 19, br. 2, 2005, str.
382.

3
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Stephen G. Breyer, Competing Models in the
Proposed Constitution, str. 37. Weiler daje
podatak da u engleskoj verziji Europski
ustav ima 66.497 rijeci, a sa svim popratnim
dodacima i deklaracijama ta se brojka po-
vecava na 154.183 rije¢i. Vidi Weiler, On the
power of the Word, str. 174.

Paul Virilio, Das betaubte Volk, Die Zeit, 25.
5.2005.
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Vidi Preliminary Draft Constitutional Trea-
ty, CONV 369/02 od 28. listopada 2002, str.
2i8.



va. Taj “ustavni dio” ugovora, nazvali ga
temeljnim ugovorom ili ustavom, obu-
hvacao bi 126 ¢lanaka, poput prosjec-
nih drzavnih ustava. Preostala 322
¢lanka iz III. dijela - politike i funkci-
oniranje Unije, ¢inili bi zaseban “organ-
ski zakon”, koji bi podlijegao drukéijoj
proceduri ratifikacije. To je upravo onaj
dio u kojem su pedantni francuski ana-
liticari nasli mnostvo pojmova koji se
cesto spominju, a ne pripadaju jednom
“ustavu™*! Upravo je taj III. dio Ustava,
koji ¢ini dvije tre¢ine njegova teksta,
izazvao najviSe rasprava i nerazumije-
vanja u javnosti, pogotovu u Francu-
skoj, iako se mahom radilo o odredba-
ma sadrzanim u nizu postoje¢ih ugo-
vora EU-a.

USTAV BEZ VIZIJE, BEZ POLETA,
BEZ DUSE, BEZ AMBICIJA

Predstavljajudi svoj plan ustavne re-
forme Washingtonu, neposredno prije
pocetka Philadelphijske konvencije, Ja-
mes Madison e napisati:

“Privremena rjeSenja obescastit ¢e
vijeca koja ¢e ih predlagati, a mogu
potaknuti unutarnju zlocudnost
bolesti, istovremeno proizvodeci
njezino prividno ublazavanje. Radi-
kalni prijedlozi, pa makar bili i ne-
uspjesni, barem ¢e opravdati njiho-
ve autore”*

41 Tako ¢e B. Cassen “otkriti” da se rije¢ “ban-
ka” spominje 176 puta, “trzi$te” 88 puta, “li-
beralizacija” ili “liberalno” 9 puta, “konku-
rencija’ ili “konkurencijski” 29 puta, “kapi-
tal” 23 puta, “trgovina” i njezine izvedenice
38 puta, “roba” 11 puta, “terorizam” 10 puta.
Vidi B. Cassen, Lazna debata o Europskom
ustavu, LE MONDE diplomatique, veljaca
2005, str. 4.
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Pismo Washingtonu 16. 4. 1787., u: Marvin
Meyers (ur.), The Mind of the Founder: Sour-

Prije samog pocetka ustavotvornog
procesa autor temeljnog predloska za
rad Konvencije naznacit ¢e nepriklad-
nost kratkoro¢nih ili palijativnih rje-
$enja. Madisonov plan radikalne refor-
me Clanaka o konfederaciji u nacelu ée
prihvatiti i ostali ustavotvorci. U Kon-
venciji je prevladalo stajaliste, Sto ga je
u jednoj raspravi izlozio James Wilson,
da ona nije ovlastena zakljuciti nesto,
ali da je slobodna predloziti bilo $to.*
Na temelju takva pristupa Philadelphij-
ska je konvencija nacinila ustav koji se
i danas smatra remek-djelom ustavo-
tvorstva.

Bruxelleska konvencija nije isko-
ristila moguéi potencijal jedne usta-
votvorne skupstine, opredjeljujuci se
za “daljnji postupni razvoj umjesto za
‘ustavnu revoluciju™* Nesporno je da
je nacrt Ustava Bruxelleske konvencije
daleko ispod razine Philadelphijskog. I
ne bi bilo korektno usporedivati ta dva
ustavna uratka da to Cesto nisu Cinili
sami europski ustavotvorci.

Bivs$i predsjednik Europske komi-
sije Romano Prodi u prvom ¢e osvrtu
(obi¢no najiskrenijem) re¢i da nacr-
tu Europskog ustava “nedostaje vizija

i ambicija”* Jedan ¢e francuski autor,
sli¢no Prodiju, konstatirati da je Europ-

ces of the Political Thought of James Madison,
University Press of New England, Hanover,
1981, str. 66.

Farrand, The Records of the Federal Conven-
tion of 1787, Yale University Press, New Ha-
ven, 1966, 1;253.

Juliane Kokott i Alexandra Riith, The Eu-
ropean Convention and Its Draft Treaty
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Establishing a Constitution for Europe, str.
1318.
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Tidying up or tyranny, The Economist, 29.
svibnja 2003.
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ski ustav “projekt lisen vizije, bez pole-
ta, bez duse, bez ambicija”.*

U tom je dokumentu doista bilo
premalo onih rjesenja koja bi se mogla
smatrati dalekoseznim, vizionarskim,
stvaranjem neceg novog. Pokazalo se da
su u pravu bili oni analiti¢ari koji su tvr-
dili da je pogre$no jedan pragmatican
aranzman, kakav je u Europi nastajao
tijekom posljednjih nekoliko desetljeca,
poremetiti “jednom idealistickom she-
mom za ve¢e demokratsko promisljanje

i uzviSenu ustavnu reviziju”*’

Cinjenica je da europski ustavo-
tvorci nisu slijedili Madisonova razmi-
$ljanja i stoga su odustajali od radikal-
nih rjesenja, ¢ak i kada je vecina pre-
ferirala takva rjeSenja, bojeci se da ona
kasnije nece biti prihvacena od Medu-
drzavne konferencije. Evo tek nekih
primjera. Na samom pocetku svog rada
Bruxelleska konvencija nije jasno odre-
dila da ¢e izradivati novi ustav, nego je
dopustila da njezin uradak bude razli-
¢ito shvacen, kao ugovor, ustav ili us-
tavni ugovor. Umjesto da izradi ustav
po mjeri gradanina, konvencija je do-
pustila da se od ustava nacini nesto $to
je viSe sli¢ilo pravilniku. Umjesto da
cjelovito osmisli koncept predstavnic-
ke demokracije na europskoj razini i
opredijeli se izmedu parlamentarnog
ili predsjednickog sustava, konvenci-
ja se zadovoljila malim pomacima u
okviru postojeceg poluparlamentarnog

4 A. Mattera, Editorial - Les zones dombre
du projet de Constitution dans larchitec-
ture institutionnelle de I'Union: la composi-
tion de la Commission. La Convention tou-
che au coeur du projet européen, Revue du
droit de 'Union, 2003, br. 1, str. 5-12.

¥ Andrew Moravcsik, Europe works well

without the grand illusions, Financial Times,
14. lipnja 2005.

sustava.’® Najvec¢a novina u institucio-
nalnom smislu, koja je proizasla iz rada
Konvencije, jest predsjednik Europskog
vijeca, u neku ruku predsjednik Unije.
No umjesto da osmisle nacin kako birati
tog predsjednika od naroda ili indirekt-
no putem neke vrste elektorskog kole-
gija, kako je predlagano, od ¢lanova Eu-
ropskog i nacionalnih parlamenata ili
na neki drugi nacin, Konvencija se za-
dovoljila time da predsjednika izaberu
predsjednici drzava i vlada unutar Eu-
ropskog vijeca. I dok su americki usta-
votvorci svom predsjedniku, izborom
putem elektorskog kolegija, koji je ubr-
zo prerastao u indirektan izbor od naro-
da, vrlo brzo podarili snazan demokrat-
ski legitimitet i stvorili instituciju koja
¢e jedina simbolizirati jedinstvo nacije,
europski ustavotvorci svom predsjedni-
ku nisu podarili nikakav demokratski
legitimitet.*” Umjesto da napiSu tekst

* Pojam “poluparlamentarni sustav” za EU
uvela je Anne Peters. Ocjenjujuci postignu-
¢a nacrta Europskog ustava glede konstitu-
iranja i ovlasti Europskog parlamenta, ona
¢e reci kako se “Cini da je krucijalna stvar $to
ne postoje stvarni europski izbori o europ-
skim pitanjima, vodeni na europskoj razini,
da se postave i smjenjuju europske vlade
isklju¢ivo na temelju politickog neslaganja.
To znaci da ucinkovita narodna kontrola
europske vlade (koja se sastoji od komisije i
vije¢a) putem parlamentarnih izbora ili re-
ferenduma ne postoji”. Vidi A. Peters, Euro-
pean Democracy after the 2003 Conventi-
on, Common Market Law Review, vol. 41, br.
1, 2004, str. 68.
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Kako isticu Kokott i Riith, “predsjednik Eu-
ropskog vijeca... nece biti odgovoran nijed-
nom parlamentu i... [njegova] je demokrat-
ska legitimnost stoga viSe nego dvojbena’.
Juliane Kokott i Alexandra Riith, The Euro-
pean Convention and Its Draft Treaty Establi-
shing a Constitution for Europe, str. 1337.



ustavnog proslova koji ¢e nedvojbeno
ukazati na dvostruki temelj Unije, kao
zajednice naroda i drzava Europe, iz po-
stojeceg teksta uopce se ne moze shvati-
ti tko je ustavotvorni subjekt.

Americki Ustav, kako se Cesto na-
vodi, nastojao je uspostaviti trajan in-
stitucionalni poredak koji ¢e odoljeti
izazovima budu¢nosti i koji ce, kako
su mislili njegovi stvaratelji, zauvijek
odluciti o buducnosti republikanske
(demokratske) vlade u svijetu. Europ-
ski je ustav, kako ¢e medu posljednjima
ukazati prof. George Bermann, “pisan s
neizgovorenim razumijevanjem da su
institucije koje postavlja privremene,
da su one daleko od optimalnih i da
bi bilo pozeljno promijeniti ih odmah
sada kada bi to dopustile politicke re-

alnosti”*°

“Paradoks” u stvaranju Europskog
ustava ogledao se u tome sto je revolu-
cionarna metoda ustavotvorstva putem
ustavne konvencije suprotno ocekiva-
njima proizvela “jednu jednostavnu re-

formu”>!

ili “pragmati¢nu reformu po-
stojecih institucija”*2.

Takva “pragmati¢na reforma” nije
mogla izazvati budenje “ustavnog pa-

% George A. Bermann, Europes Never-En-
ding Constitution, dostupno na http://www.
project-syndicate.org/commentaries.

! Oliver Beaud, Der Entwurf einer Verfas-
sung fir Europa - verfassungsrechtliche
Betrachtungen aus franzésicher Perspekti-
ve, Forum Constitutionis Europae, Walter
Hallstein Institut, FCE 6/03, prosinac 2003,
str. 1.
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J. Schwarze, Ein pragmatischer Verfassungs-
entwurf. Analyse und Bewertung des vom
Europidischen Verfassungskonvent vorge-
legten Entwurfes eines Vertrag iiber eine
Verfassung fiir Europa. Europarecht, srpanj-
-kolovoz 2003, str. 535-573.

triotizma” gradana Unije. Upravo su-
protno, u svim onim drzavama ¢lanica-
ma gdje je ustavom ili zakonom odre-
deno da se mora provesti referendum o
prihvacanju predlozenog Ustava bit ce
prisutne izrazite dvojbe glede toga hoce
li gradani uopce izaci na referendum i
hoce li glasovati za Ustav. Istrazivanja
javnoga mnijenja u Francuskoj tije-
kom ozujka 2005. godine, nepuna dva
mjeseca prije referenduma u toj zemlji,
gotovo su $okirala francusku politicku
elitu pokazuju¢i da ve¢ina Francuza ne
bi glasovala za predlozeni Ustav i, $to
je jo§ poraznije, vedina je smatrala da
odbacivanje Ustava “ne bi predstavljalo
ozbiljan udarac izgradnji Europe”* Eu-
ropski ustav zauvijek ce ostati, kako ga
je krstio Andrew Moravcsik, “neopje-
van ustav’>

SUGLASNOST NARODA
NIJE NUZNA U STVARANJU
KONFEDERACIJA

Sljedeca je teza koju Zelim elabori-
rati ta da u normativnom smislu nema
razloga i potrebe da narod neposredno
bude subjekt stvaranja konfederalnog
saveza ili izmjena konfederalnog ugo-
vora. Tu su tezu, zapravo, prvi iznijeli
americki antifederalisti tijekom velike
ratifikacijske polemike o Philadelphij-
skom ustavu, suoceni s prijedlogom da
o njemu odlucuju narodne konvencije.
Lider opozicije Patrick Henry na Virgi-
nijskoj ¢e konvenciji 6. lipnja 1788. u
tom smislu upozoriti:

“Suglasnost naroda u njegovu ko-

lektivnom svojstvu nije nuzna za

5 French ‘non’ in the lead ahead of the Consti-
tution referendum, EUobserver, 29.03.2005.

** Moravcesik, The unsung constitution, Pro-
spect, ozujak 2004, str. 80.
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stvaranje federalne vlade. Narod
nema nikakvo pravo ulaziti u lige,
saveze ili konfederacije. Oni nisu
odgovaraju¢i posrednici za tu svr-
hu: drzave i suverene vlasti jedini
su odgovarajudi posrednici za tak-

vu vrstu vlade. Pokazite mi slucaj u

kojem je narod obavljao taj posao:

Nije li on uvijek i$ao preko zakono-

davnih tijela? Podsje¢am na ugovo-

re s Francuskom, Nizozemskom i

drugim nacijama. Kako su oni naci-

njeni? Nisu li oni nacinjeni od stra-
ne drzava?”*

U terminologiji americke ustavne
rasprave pojmovi “federalna vlada” i
“konfederacija” imali su isto znacenje,
pa se Henry u svom govoru njima sluzi
kao sinonimima. Clanke o konfedera-
ciji ratificirale su drzavne legislature i s
tog stajaliSta Henry je bio u pravu.

No ustavotvorci su prihvatili Ma-
disonovo gledidte da su Clanci bili
manjkavi upravo zbog toga Sto federal-
ni ugovor, budu¢i da je bio prihvacen
od drzavnih zakonodavnih tijela, nije
imao pravno visi status od bilo kojega
drzavnog zakona. Clanci o konfedera-
ciji, kao puki ugovor “izmedu vlada ne-
ovisnih drzava’, stalno su se krsili, $to
je otvaralo mogu¢nost da ta kontinui-
rana krsenja federalnog ugovora dove-
du do njegova raskida. Madison je bio
uvjeren da je u slucaju “saveza naroda
pod jednim ustavom” iskljucena takva
mogucnost i zbog toga je smatrao da je
novi ustav nuzno utemeljiti na njegovu
prihvac¢anju od naroda. Na Konvenci-
ji ¢e Madison napomenuti da je bitna
razlika izmedu jedne lige ili ugovora u
odnosu na ustav u tome §to se prva te-

> The Antifederalist, ur. Murray Dry, Univer-
sity of Chicago Press, Chicago, 1985, str.
304.

melji samo na zakonodavnim tijelima,
a potonji na narodu - liga je ugovor
drzavnih vlada, a ustav “savez naroda”
Uz to kako ¢e novi ustav “uciniti bitne
upade u drzavne ustave”, Madison je
smatrao kako je nuzno da on bude “ra-
tificiran u obliku kojem ¢e se najmanje
modi prigovarati, i to od vrhovne vlasti
samog naroda’, jer je narod “izvor sve
vlasti i pribjegavanje njemu prevlada-
va sve teSkoce. On moze ukidati usta-
ve po volji>* Novi sustav, utemeljen na
prihvacanju od naroda, stoga bi uklo-
nio sve sporove i sumnje u legitimnost
predlozenog Ustava. No mogu li se ta
iskustva stvaranja americkog Ustava
primijeniti u procesu stvaranja Europ-
skog ustava?

Prije svega naglasavam da Europ-
sku Uniju, bez obzira na sve njezine
specificnosti, smatram suvremenim
izdankom one vrste federalnog sustava
koji se uobicajeno naziva konfederaci-
jom, a takva definicija EU-a prevladava
u vecine suvremenih analiticara.”

*¢ Farrand, The Records of the Federal Conven-
tion, 1;122-3, 2;92-3, 476.

%7 Navest ¢u samo reprezentativni uzorak ana-
liti¢ara koji EU sagledavaju kao konfedera-
ciju. Za Elazara EU sve vi$e postaje “mode-
lom postmoderne konfederacije” (Elazar,
The New Europe: a Federal State or a Con-
federation of States?, Swiss Political Science
Review, vol. 4, br. 4, 1998, str. 119-138). Ale-
xander Warlaigh naziva EU “strukturalnom
konfederacijom” (Warlaigh, Better the Devil
You Know? Synthetic and Confederal Un-
derstandings of European Unification, West
European Politics, vol. 21, br. 3, 1998, str. 1-
-18). John Kincaid tvrdi da EU djeluje kao
“konfederalni federalizam, tj. konfederal-
ni poredak vlade koji djeluje znacajno na
federalni nacin u svojoj sferi nadleznosti”

(Kincaid, Confederal Federalism and Citi-

zen Representation in the European Union,



Ako je americke ustavotvorce mu-
&lo to $to Clanci o konfederaciji nisu
imali pravno visi status od obi¢nih dr-
zavnih zakona i §to su odredbe konfe-
deralnog ugovora neprestano krsene
od gotovo svih drzava, s tim proble-
mom europski ustavotvorci nisu bili
suoceni. Ono §to uvijek fascinira ana-
liticare europske integracije jest izvan-
redna ustavna disciplina koja karakte-
rizira drzave ¢lanice Unije u odnosu na
druge primjere federalnih saveza.™®

Ostaje kao motiv ustavotvorstva i

podastiranja ustavnog prijedloga naro-
du na odlucivanje zelja da se europski

West European Politics, vol. 22, br. 2, 1999,
str. 34-58). Za Josepha Weilera EU je “kom-
binacija ‘konfederalnoga’ institucionalnog
uredenja i federalnoga’ pravnog uredenja”
(Weiler, Federalism without Constitutio-
nalism: Europe’s Sonderweg, u ibid., str. 58).
Istaknuti teoreticar konfederalizma Mur-
ray Forsyth smatra da je Europska zajed-
nica “gospodarska konfederacija” (Forsyth,
Unions of States, Leicester University Press,
Leicester, 1981, str. 183). Britanski analiticar
Michael Burgess ocjenjuje da “ostaje naj-
preciznijim opis sada$njeg EU-a kao kon-
federacije iako je on sigurno vise od puke

>

‘gospodarske konfederacije” (Burgess, Fe-
deralism and European Union: The Building
of Europe, 1950-2000, Routledge, London,
2000, str. 265).
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Posebno je, u tom smislu, zanimljiva studija
Leslie Friedman Goldstein o procesima fe-
deralizacije, odnosno o razlozima zasto su
suverene drzave ¢lanice EU-a, u pravilu, lak-
$e i discipliniranije prihvacale odluke Eu-
ropskog suda pravde nego §to su americke
drzave prihvacale odluke Vrhovnog suda u
prvih 70-ak godina nakon donoSenja ame-
rickog Ustava. Vidi L. Friedman Goldstein,
Constituting Federal Sovereignty: The Eu-
ropean Union in Comparative Context, The
Johns Hopkins University Press, Baltimore,
2001.

integracijski projekt uc¢ini legitimnijim,
odnosno da ona na taj nacin preraste
okvire jedne konfederacije, odnosno
pukog ugovora medu drzavama, upra-
vo na nacin na koji je to predlagao Ma-
dison na Philadelphijskoj konvenciji.*

“Europska ustavna arhitektura ni-
kada nije ucinjena pravomoénom pu-
tem procesa ustavnog usvajanja od
strane europskog ustavnog demosa™
- ta opaska Josepha Weilera ¢ini nam
se temeljnim razlogom i povodom
iniciranja stvaranja Europskog usta-
va. Takav “ustavni demos’”, prema nje-
govu misljenju, postoji u suvremenim
federacijama (americkoj, australskoj,
njemackoj ili kanadskoj) iako pri sa-
mom stvaranju tih federacija, kao i pri
stvaranju nacija, takav “ustavni demos”
mozda i nije postojao jer pravna pret-
postavka postojanja ustavnog demo-
sa ne mora biti potvrdena politickom
i drustvenom stvarnoscu. Primjer Sje-
dinjenih Drzava u desetlje¢ima prije
gradanskog rata ili suvremeni primjeri
Kanade i Spanjolske, kako ukazuje Wei-
ler, pokazuju da pravnoj pretpostavci
jedinstvenog naroda moze proturjeciti
ustrajna drustvena stvarnost visestru-

¥ Bivsi sudac njemackoga Ustavnog suda Die-
ter Grimm iznosi pak tezu da je Europski
ustav trebao posluziti njegovoj pretpostav-
ljenoj integrativnoj vrijednosti, zbog nepo-
stojanja ostalih mogucih integrativnih ¢im-
benika poput nacionalnosti, jezika, vjere,
povijesti, kulture ili zajednickog neprijate-
lja. Vidi Grimm, Integration by constitution,
International Journal of Constitutional Law,
vol. 3, br. 2/3, 2005, str. 193-208.

Weiler, In defence of the status quo: Eu-
rope’s constitutional Sonderweg, u J. H.
H. Weiler i Marlene Wind (ur.), European
Constitutionalism Beyond the State, Cam-
bridge University Press, Cambridge, 2003,
str. 9.
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kih etnikuma ili naroda koji ne dijele
osjecaj zajednicke pripadnosti i koji bi
¢inili politicku zajednicu bitnu za us-
tavni ugovor. U Weilerovim promislja-
njima treba povezati stvaranje ustava s
postojanjem ustavnog demosa, tj. s po-
stojanjem jedinstvenog pouvoir consti-
tuant koji ¢ine gradani federacije u ¢ijoj
suverenosti kao konstitutivnoj vlasti i
putem cije vrhovne vlasti jest ukorije-
njen specifi¢ni ustavni aranzman.

Kada bi Europski ustav bio formal-
no usvojen od “europske konstitutivne
vlasti” (European constituent power), a
§to pretpostavlja bilo kakav sveeurop-
ski plebiscit koji bi od naroda Europe,
kao takvih, zahtijevao da odobre novi
Ustav, taj bi ¢in, smatra Weiler, bio od
golema pravnog i politickog znacenja
i transformativan za sadasnji europ-
ski konstitucionalizam. U slucaju takva
sveeuropskoga ustavnog referenduma,
tvrdi Weiler, EU bi “postao jednom fe-
deralnom drzavom u svemu osim po
nazivu”® Ukoliko bi pak taj Ustav na-
rodi Europe prihvatili tek “u svom sta-
tusu nacionalnih zajednica, oni bi po-
tvrdili ustavni status quo, bez obzira na
sadrzaj samog dokumenta”®, odnosno,
kako ¢e re¢i na drugom mjestu, “uko-
liko bi to bio ustav od nekog drugog, a
ne europske konstitutivne vlasti, bio bi
to ugovor zamaskiran kao ustav”.®* Da-

ol Ibid., str. 7-9.

¢ Weiler, A Constitution for Europe? Some
Hard Choices, str. 566.

& Weiler, In defence of the status quo, str. 7. U
svom posljednjem radu Weiler ¢e ipak ubla-
Ziti tu ocjenu: “Ali koji medunarodni ugo-
vor u Europi moze ustvrditi kako je ratifici-
ran putem narodnog referenduma u vise od
polovice drzava ¢lanica? Ne treba biti prav-
ni realist da bi se shvatio utjecaj koji e taj
ishod imati na nastajucu ustavnu konverza-

kle ¢ak i u slu¢aju kada bi u svim drza-
vama EU-a bio proveden referendum,
ali na temelju odluke svake drzave i
uvazavajuéi rezultat referenduma za
svaku drzavu zasebno, i dalje bi se radi-
lo 0 medudrzavnom ugovoru.

Cinjenica je da danas u Europi ne
postoji takav “ustavni demos” kakav za-
htijeva stvaranje federalne drzave - eu-
ropska integracija cijelo vrijeme pret-
postavlja ustav bez tradicionalne poli-
ticke zajednice koja bi bila definirana i
predlozena tim ustavom.®

U Sjedinjenim Drzavama za razdob-
lja konfederacije postojao je dio poli-
ticke elite — “federalisti” - koji su pret-
postavljali da ve¢ postoji jedinstvena
americka nacija, stvorena u borbi za
nezavisnost, tako da postoji temeljna
pretpostavka da se americkom narodu
povjeri uloga pouvoir constituant, iako
je drugi dio te elite (“antifederalisti”)
smatrao da je ispravno pretpostaviti
postojanje 13 razli¢itih nacija. U Euro-
pi danas uopce ne postoji takva dilema
- ne postoje “federalisti” kao politicki
znacajan dio politicke elite u pojedinim
drzavama clanicama koji bi Europski
ustav temeljili na europskoj konstitu-
tivnoj vlasti. Upravo suprotno tome,
dominira stav, koji je jo§ 1993. godine
iskazao njemacki Ustavni sud ocjenju-
juéi ustavnost Mastriskog ugovora, da
savez demokratskih drzava i naroda,

ciju, uklju¢ujuéi ustavno presudivanje. Taj
¢e proces postati ustavni proces ratifikaci-
je i narodi ¢e Europe progovoriti, najmanje
u nekom smislu, kao pouvoir constituant”
Weiler, On the power of the Word, str. 181.

6:

2

Kao §to je primijetio francuski filozof Eti-
enne Balibar, Europski ustav “pretpostavlja
da je rijeseno ono §to je zapravo upitno: pri-
roda i postojanje konstitutivne vlasti na eu-
ropskoj razini”. Vidi Euro-elites desperately
seeking demos, Spiked-politics, 21. 2. 2005.



kao $to je EU, nalazi svoju demokrat-
sku legitimaciju u aktu nacionalnoga
zakonodavnog tijela kao predstavnika
svakoga pojedinog naroda.®

Raspravu o legitimiranju europskog
procesa integracije ve¢ niz godina ka-
rakterizira pretpostavka da se na eu-
ropsku razinu mogu transferirati i njoj
se prilagoditi ustavna nacela koja su
povezana s drzavnom razinom. Stalno
se naglasava kako ne postoji bliskost ili
obostrano razumijevanje izmedu insti-
tucija EU-a i gradana, ali, kako se pita
Antje Wiener, zasto bi to uopce bilo vaz-
no “ako se od europoliticke zajednice
ne ocekuje da se pretvori u nesto sli¢-
no nacionalnoj drzavi”% Ako dakle sa-
da ne postoje naznake postojanja jedne
moguce europske konstitutivne vla-
sti, cjelokupan projekt formaliziranja
i racionaliziranja postojeée europske
konfederacije u vidu jednoga cjelovi-
tog dokumenta trebalo je osloboditi
svake ustavne retorike i potrebe da se
taj dokument legitimira neposredno od
naroda.

Najvaznije je pitanje, prema mojem
misljenju, je li uopée moguéa meduna-
rodna demokracija i je i medudrzavne
integracije moguce na isti nacin demo-
kratski legitimirati kao i nacionalne dr-
zave. To je pitanje nedavno postavio i
istaknuti teoreti¢ar demokracije Robert
Dahl, koji ne nalazi stvarnom moguc-
nost da medunarodni sustavi razviju

¢ Vidi odluku njemackog Ustavnog suda
BVerfGE 89, 155 (184) — Maastricht.

% Antje Wiener, Finality vs. Enlargement:
constitutive practices and opposing ratio-
nales in the reconstruction of Europe, u: J.
H. H. Weiler i Marlene Wind (ur.), European
Constitutionalism Beyond the State, Cambri-
dge University Press, Cambridge, 2003, str.
188.

temeljne politicke institucije suvreme-
ne predstavni¢ke demokracije.” Cak i
u Europskoj Uniji, koja je otisla dalje
od bilo koje medunarodne organizaci-
je u razvitku demokratskih institucija i
koja je zapravo jedina supranacionalna
tvorevina u kojoj se uopce polemizira
o “demokratskom deficitu’, postoje iz-
nimne zapreke u razvitku demokrat-
skog okvira. Koji su tome razlozi? Oni
djelomi¢no proizlaze iz razli¢itih mo-
dela organizacije politickog sustava u
suvremenoj Europi. O tome Eric Stein
kaze sljedece:
“Danas se u Europi suvremena de-
mokracija javlja u velikoj razlicitosti
sustava u kojima se glas pojedinoga
gradanina cuje na razlicite nacine.
Ona je u rasponu od ‘svemocénog’
parlamenta u Westminsteru do re-
publikansko-predsjednickog susta-
va u Francuskoj, konsenzualnog ob-
rasca u Svicarskoj, jakog regionaliz-
ma u Spanjolskoj i federalnih vari-
janti u Njemackoj, Austriji i Belgiji...
Ne iznenaduje $to bi graditelji nove
Zajednice gledali prema svojim vla-
stitim sustavima za specificiranje
opceg nacela (demokracije).”
Ukoliko bi se europski ustavotvorci
slozili oko nekih temeljnih demokrat-
skih nacela zajednickih ustavima poje-
dinih drzava ¢lanica, kao $to su primje-
rice narod kao izvor svake vlasti, veéin-
ska vladavina, odgovornost svih javnih
institucija, dioba vlasti, neovisno sud-
stvo, pitanje je kako bi se ta op¢a nacela
operacionalizirala u jednom supranaci-

¢ Robert A. Dahl, Is international democracy
possible? A critical view, u: Sergio Fabbrini
(ur.), Democracy and Federalism in the Euro-
pean Union and the United States, Routledge,
London, 2005, str. 194-204.
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onalnom sustavu®, u smislu ustavnih
izbora izmedu predsjednickog ili parla-
mentarnog (ili polupredsjednickog) su-
stava, nacela diobe vlasti, modela sud-
bene revizije, izbornog sustava itd.

Postoji, nadalje, izrazita razliitost
gradana unutar takva medunarodnog
sustava — u njihovim povijesnim isku-
stvima, identitetima, kulturi, vrijedno-
stima, uvjerenjima, lojalnostima i jezi-
cima. To otvara pitanje stvaranja poli-
ticke kulture koja ¢e navesti gradane
da podupiru svoje politicke institucije
tijekom sukoba i kriza. Na kraju, istice
Dahl, “priroda mnogih medunarodnih
odluka ¢ini izuzetno teSkim, ¢ak i ne-
moguéim za veéinu gradana da daju
informiranu suglasnost na te odluke”
Navodedi primjer SAD-a, Dahl ukazuje
da ¢ak ni federalizam ne moze prezivje-
ti duboke gospodarske, drustvene, kul-
turalne i geografske raskole, kakvi su
postojali izmedu Sjevera i Juga u prvoj
polovici 19. stoljeca® (mada mi je te-
$ko istovremeno se sloziti s Dahlovom
tvrdnjom da su stanovnici SAD-a vec
do 1790. u golemoj vecini sebe politicki
smatrali Amerikancima i da su osjecaj
nacionalnosti stekli vrlo brzo nakon
stvaranja Unije). Ukoliko se dakle ne
moze zamisliti demokratske instituci-
je, kakve postoje na razini nacional-
nih drzava i na razini medunarodnih
organizacija, nemoguce je EU zamisliti
kao neku novu federaciju u stvaranju,
pa makar i federaciju nacionalnih dr-
Zava.

 Eric Stein, Thoughts from a bridge: a retro-
spective of writings on new Europe and Ame-
rican federalism, University of Michigan
Press, Ann Arbor, 2000, str. 337-338.

% Robert A. Dahl, Is international democracy
possible?, str. 200.

U tom smislu referendumsko izjas-
njavanje naroda o izmjenama Ugovora,
odnosno o predlozenome Ustavnom
ugovoru pokazuje se kao potpuno ne-
potrebno i neprimjereno u konfederal-
nom sustavu kakav je Europska Unija i
kakvim ce ona ostati i nakon eventual-
nog prihvacanja Ustavnog ugovora.

Konfederalni ugovori, kakvi se sva-
kih nekoliko godina zaklju¢uju izmedu
drzava clanica EU-a (od Jedinstvenog
europskog akta iz 1986. do Ugovora iz
Nice 2001. zakljucena su cetiri ugovo-
ra), rezultat su slozenih medudrzavnih
dogovora, ¢esto nakon muénih poga-
danja, a kompromisna rjesenja koja
su uobicajen rezultat takvih pregovo-
ra teSko su objasnjiva $iroj javnosti.
No $efovi vlada i drzava koji su posti-
gli dogovor unutar Europskog vije¢a u
pravilu mogu jamciti da ¢e on biti “ra-
tificiran” od parlamenta u svakoj drza-
vi, jer vlade mogu uobicajeno rac¢unati
na vecinsku potporu u zakonodavnom
tijelu. Stovise, europski ugovori cesto
su u parlamentima ratificirani putem
konsenzusa najvaznijih vladaju¢ih i
opozicijskih stranaka. S druge strane,
referendumsko izjadnjavanje gradana
pokazuje se kao vrlo rizi¢no i zapra-
vo je ve¢ tesko ocekivati da ¢e bilo koji
novi ugovor biti jednostavno i brzo ra-
tificiran ukoliko o njemu odlucuje na-
rod u pojedinim drzavama. Uz to na re-
ferendumu se teSko moze jednostavno
s “da” ili “ne” odluciti o Cesto slozenim
kompromisima i medudrzavnim po-
godbama.

Unija bi trebala razviti vlastitu ver-
ziju demokracije, koja bi bila sukladna
s konfederalnim sustavom. Primjer
koji iznosi Stein mogucnost je dava-
nja vece uloge nacionalnim parlamen-
tima u kontroli europskih institucija, a



posebno zakonodavstva EU-a.”° I Lae-
kenska deklaracija naznacit ¢e poten-
cijalnu ulogu nacionalnih parlamena-
ta u ozbiljenju nacela subsidijarnosti.
Bruxelleska konvencija dosta je paznje
posvetila ulozi nacionalnih parlamena-
ta u novoj institucionalnoj arhitekturi
EU-a i rjesenja koja je ona predlozila,
iako mozda ne najbolja moguca, ipak se
mogu ocijeniti pozitivnim.”

GLASOVANJE NARODA
PRIKLADNIJE JE ZA RUSENJE
NEGO ZA IZGRADNJU USTAVA

Oliver Elsworth, ¢lan delegacije dr-
zave Connecticut na Philadelphijskoj
konvenciji, u raspravi o ratifikacijskoj
odredbi americkog Ustava reci ¢e da su
narodne konvencije “prikladnije za ru-
Senje nego za izgradnju ustava’, a nje-
gov kolega iz Massachussettsa Elbridge
Gerry upozorit ¢e da ce “velika zbrka
proizadi iz obracanja narodu. On se
nece nikada ni o cemu sloziti”.”> Oboji-
ca su, kao i drugi njihovi istomisljenici
na Konvenciji, imali u vidu iskustvo dr-
zave Massachussetts gdje je Ustav te dr-
zave, kao prvi u Sjedinjenim Drzavama,
prihvacen izjasnjavanjem gradana tek
iz tre¢eg pokusaja. Kolika je bila skep-
tinost americkih ustavotvoraca pre-
ma uklju¢ivanju naroda u odlucivanje
o Ustavu pokazuje i ¢injenica da su u
posljednjem odlucivanju o tom pitanju

70 Stein, International Integration and demo-
cracy: No Love at First Sight, American Jo-
urnal of International Law, vol. 95, 2001, str.
524.

'O tome opsirnije u Robert Podolnjak, Dvije
ustavne konvencije: Sli¢nosti i razlike izme-
du Philadelphije i Bruxellesa, Zbornik PFZ,
vol. 53, br. 5/2003, str. 1169-1172.

72 Max Farrand, The Records of the Federal
Convention, 1;335, 2;90.

Cak cetiri od deset drzavnih delegacija
bile sklone tome da se iz ustavnog tek-
sta brisu “konvencije””?

Argument da je glasovanje naroda
prikladnije za rusSenje nego za izgrad-
nju ustava slican je prethodnom - da
narod ne bi trebao imati nista s kon-
federacijama - ali prethodni polazi
od normativne postavke da konfede-
ralne ugovore ne bi trebao ratificirati
narod, dok drugi Zeli ukazati da su u
praksi moguci znacajni problemi s do-
nosenjem ustava, narocito u federalnim
savezima, kada on podlijeze referendu-
mu, odnosno nekoj vrsti narodnoga
glasovanja.

Podsje¢am na ¢injenicu da americki
federalni Ustav u pojedinim drzavama
nije prihvac¢en putem referenduma, kao
$to bi danas bilo uobicajeno, nego pu-
tem narodnih konvencija, u kojima de-
legati pojedinih okruga cesto nisu vje-
rodostojno zastupali stavove svojih bi-
raca, a ni izborni okruzi nisu sadrzavali
jednak broj biraca (poznato je da su “fe-
deralisticki” okruzi, uglavnom u prio-
balju i trgovackim podruc¢jima SAD-a,
bili nadzastupljeni u pojedinim drzav-
nim konvencijama). Odredena povije-
sna istrazivanja biracke podjele pro et
contra Ustava govore da su protivni-
ci Ustava mogli imati minimalnu ve-
¢insku potporu birackog tijela Sirom
Amerike, da su u cetiri drZzave imali
izrazitu vedinu, a jo$ u dvije minimal-
nu vecinu.” To zapravo znaci da ame-

73 Ibid., 2;476.

7 Vidi Jackson Turner Main, The Anti-federa-
lists: Critics of the Constitution 1781-1788,
W.W.Norton & Co., New York, 1974, str.
249. Tako osporavaju te podatke o antifede-
ralistickoj vecini u pojedinim drzavama, Ri-
ker i Fink polaze od toga da su antifederali-
sti imali ve¢inu delegata u pet ili Sest drzav-
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ricki Ustav, kojem je za ratifikaciju bilo
potrebno prihvac¢anje 9 od 13 drzava,
mozda nikada ne bi bio ratificiran da je
umjesto posrednog odlucivanja putem
narodnih konvencija bilo predvideno
neposredno narodno glasovanje (kao u
slucaju prihvacanja ustava drzave Mas-
sachussetts).

Mnogi politicari Europske Unije ta-
koder su skepti¢ni prema referendum-
skom izjasnjavanju gradana. “Kad god
glasa¢ima postavimo jedno europsko
pitanje, odgovor je ili ‘ne’ ili ‘da’ s naj-
manjom marginom. To bi nam trebalo
nesto govoriti’, izjavio je neimenovani
duznosnik Europske komisije nakon
poraza na $vedskom referendumu o
uvodenju eura.”

Poznato je da su europski duznosni-
ci u pravilu protiv referenduma kad se
treba izjasniti o “europskim pitanjima”
jer su ona “previse kompleksna”. Jedan
je njemacki duznosnik ustvrdio kako
bi, da je Rimski ugovor iz 1957, kojim
je zapocet proces europske integracije,
dan na referendumsko izjasnjavanje, on
mozda bio odbacen od Nijemaca jer bi
povecao cijenu banana.”

Andrew Moravesik s pravom je
ukazao na naivnost europskih politi-

nih konvencija (odnosno naroda u slucaju
Rhode Islanda), $to bi bilo sasvim dovoljno
da zaprijeci prihvacanje Ustava da odredeni
broj delegata tijekom zasjedanja konvenci-
ja nije preSao na “federalisticku” stranu. Vidi
Evelyn Fink i William Riker, The Strategy
of Ratification, u: Grofman i Wittman (ur.),
The Federalist Papers and the New Instituti-
onalism, Agathon Press, New York, 1987, str.
227.
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Voters can be such a nuisance, The Econo-
mist, 18. 9. 2003.
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Europe should vote, The Economist, 25. 9.
2003.

cara koji su zeljeli putem ustavne kon-
vencije i javne ustavne rasprave prido-
nijeti upoznavanju gradana s procesom
i ciljevima europske integracije, ali se
na kraju pokazalo da je taj “veliki de-
mokratski eksperiment” zapravo bio
naivan jer su apstraktne ustavne ra-
sprave i referendumske kampanje dale
savr$en forum za razlicite skupine an-
tiglobalista, antiimigrantskih stranaka
i svih vrsta antiestabliSmentskih neza-
dovoljnika. U sluc¢aju Europskog usta-
va referendum se pokazao “potencijal-
no opasnim instrumentom neposredne

demokracije””

Bi li se dakle u prihvacanju ugo-
vora ili ustava Europske Unije trebala
koristiti mogucnost referendumskog
izja$njavanja gradana? Jedno ozbiljno
istrazivanje provedeno prije pocetka
ratifikacije predlozenoga Europskog
ustava naznacit ¢e da referendumska
opcija ima neke ozbiljne nedostatke i
da uvodenje referendumskog nacela
neposrednog izjasnjavanja gradana ne
mora znaciti istovremeno uklanjanje
demokratskog deficita EU-a.”®

Moguce je podijeliti EU-referen-
dume u dvije grupe. Prvu grupu ¢ine
referendumi u kojima se gradani izjas-
njavaju o pristupanju njihove zemlje
odredenom stupnju europske integra-
cije - EZ, EU ili eurozona. Ti su refe-
rendumi, koji su zapoceli 70-ih godina
proslog stoljeca, danas postali, usprkos
ustavnim zaprekama i tradicijama, u

77 Larry Siedentop, A crisis of legitimacy, Pro-
spect, br. 112, srpanj 2005.

78 Vidi Andreas Auer, Referenden und euro-
piische Offenlichkeit — Nationale Volksab-
stimmungen tber die Verfassung fiir Euro-
pa: Erfahrungen, Rechtgrundlagen, Perspek-
tiven, Zeitschrift fiir Staats- und Europawis-
senschaften, 4/2004, str. 580-596.



pravilu nezaobilazni pri pristupanju
pojedinih drzava Europskoj Uniji, po-
laze¢i od toga da je demokratski upi-
tno mogu li se odredeni elementi suve-
renosti prenijeti na jednu viSu razinu,
a da se o tome ne izjasni sam suveren.
Drugu grupu nacionalnih referenduma
u svezi s EU-om (ine izja$njavanja na-
roda o nastavku, odnosno intenzivira-
nju europskih integracijskih procesa,
dakle referendumi koji se odnose na iz-
mjene europskih ugovora. Takvih “inte-
gracijskih referenduma” dosad je bilo 9
(od 40). Zapoceli su u Danskoj i Irskoj
izja$njavanjem gradana tih drzava o Je-
dinstvenom europskom aktu 1986/7.
U tu kategoriju mogu se ubrojiti i refe-
rendumi o predlozenome Ustavu. Neki
analiticari ta izjasnjavanja smatraju
problemati¢nim s obzirom na to da se
ona provode u skladu s nacionalnim
pravom, a bitno utjecu na uspjeh su-
pranacionalnog poduhvata. Dakle gra-
dani svake pojedine drzave odlucuju ne
samo o svojem stavu prema odrede-
nom integracijskom projektu nego i o
sudbini tog projekta, bez obzira na mi-
8ljenje svih ostalih drzava. Tako dugo
dok se EU-ugovori mogu mijenjati
samo jednoglasnim pristankom svake
drzave, postoji moguc¢nost da gradani
na referendumu u samo jednoj drzavi
zakoce Citav integracijski projekt.

U predstoje¢im izjasnjavanjima
gradana niza drzava clanica EU-a o
predlozenom Ustavu problemi su po-
vezani s odredbom ¢l. 447 da ce se
ustav ratificirati u skladu s odredba-
ma pojedinih drzava ¢lanica te da je
za njegovo stupanje na snagu potrebna
jednoglasnost. Svaka drzava dakle ima
pravo veta na prihvacanje Ustava. Moze
se dogoditi da nekoliko tisu¢a glasaca
u nekoj zemlji zatvori put Europskom
ustavu bez obzira na suprotnu Zelju sto-

tina milijuna gradana u ostalim zem-
ljama ¢lanicama. Upravo je tu posebno
vrijedno i instruktivno americko i $vi-
carsko iskustvo prihvacanja ustava.
Cinjenica je da, $to se tice kompara-
tivnih iskustava u svezi s prihvac¢anjem
federalnog ustava od strane naroda (u
vidu narodnih konvencija ili referen-
duma), kao moguéih uzora za usva-
janje Europskog ustava, postoji samo
iskustvo donoSenja americkog Usta-
va 1787/8. i svicarskog Ustava 1848.
U ameri¢kom slucaju ustavotvorci su
izbjegli zamku jednoglasnosti svih 13
drzava (kakvu je predvidala postojeca
procedura Clanaka o konfederaciji) na
nacin da su predvidjeli da Ustav stupi
na snagu kada ga prihvati najmanje 9
drzava i da vrijedi samo za one drzave
koje su ga ratificirale. Americko je rje-
Senje stoga na elegantan nacin izbjeglo
mogucnost veta jedne ili nekoliko drza-
va, ostavljajudi istovremeno svakoj dr-
zavi da slobodno izabere hoce li se pri-
druziti novom federalnom sustavu.

Drukdije su odlucili $vicarski usta-
votvorci. Nakon kratkotrajnoga gra-
danskog rata jedna komisija konfede-
ralne skupstine (Diet), u Cijem sasta-
vu je bio po jedan predstavnik svakog
kantona, izradila je nacrt federalnog
Ustava. Taj je nacrt podnesen na pri-
hvacanje narodu svakog kantona. Ustav
je prihvacen na referendumu u 151 %2
kantona, a odbijen u 6 i ¥ kantona. Po
primitku rezultata glasovanja Diet je
prosudio da je nacrt Ustava prihvacen
od strane velike vecine naroda, te je
proglasen usvojenim. Iako raniji Ustav
konfederacije nije imao odredbi o revi-
ziji, smatralo se da ga je moguce mije-
njati samo jednoglasnim pristankom
svakog kantona. Svicarski su ustavo-
tvorci odstupili od tog “nepisanog pra-
vila” odbacujuéi nacelo jednoglasnosti
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kantona pri reviziji ili donosenju novo-
ga federalnog Ustava.

Da su europski ustavotvorci imali
u vidu americko i $vicarsko iskustvo
s donoSenjem federalnog ustava, nika-
da se ne bi opredijjelili za jednoglasnost
kao uvjet stupanja Ustava na snagu, a
jednako tako ne bi favorizirali opci-
ju njegova prihvacanja putem referen-
duma.

Cinjenica je da je niz ¢lanova Bru-
xelleske konvencije bio svjestan mogu¢-
nosti da Ustav ne prode na referendu-
mu u pojedinim drzavama. Zagovorni-
ci referenduma podnijet ¢e Konvenci-
ji prijedlog pod nazivom Referendum
o Europskom ustavu. U njemu Ce inzi-
stirati na tome da ukoliko predlozeni
“Ustav bude imao stvarni demokratski
legitimitet, tada on treba biti podnijet
narodu Europe u jednom sve-europ-
skom referendumu”. Prema prijedlo-
gu, referendum bi se u svim clanica-
ma odrzao istoga dana kada i izbori za
Europski parlament. U onim drzavama
koje u svojim ustavima nemaju predvi-
denu mogucnost referenduma proveo
bi se barem konzultativni referendum.
Za ratifikaciju bi bila potrebna dvo-
struka vecina - vecina gradana i vedi-
na drzava. Ukoliko bi predlozeni Ustav
bio odbacen u bilo kojoj drzavi ¢lanici,
ona bi mogla ponoviti referendum, re-
gulirati bilateralnim ugovorom speci-
jalni status s novom “ustavnom” Europ-
skom Unijom ili se odcijepiti. Na taj na-
¢in “nijedna zemlja ne bi bila natjerana
na novi Ustav protiv volje njezinih gra-
dana, a na drugoj strani jedna zemlja
sama ne bi mogla zaprijeciti cijeli us-
tavni proces svojim vetom”” Prijedlog
je, u biti, slicio onom koji su americki

7% Vidi Referendum on the European Constituti-
on, CONV 658/03 od 31. ozujka 2003.

ustavotvorci osmislili u Philadelphiji.®
Cak 92 delegata konvencije potpisat e
prijedlog za sveeuropski referendum,®
ali je u konacnici ipak prihvac¢ena po-
stojeca ratifikacijska procedura, a na taj
je nacin, kao $to nam je sada poznato,
zapelacena sudbina Ustava.

Cjelokupno povijesno iskustvo s
neposrednim izjasnjavanjem naroda
o prihvacanju ustava u okviru jednog
federalnog/konfederalnog sustava, od
ratifikacije americkog Ustava 1787/8.
pa sve do suvremenih referenduma o
prijedlogu Europskog ustava potvrdu-
je da nije nimalo izvjesno da ¢e narod
prihvatiti Ustav i da se davne rijeci Oli-
vera Ellswortha - da je glasovanje na-
roda “prikladnije za ruSenje nego za
izgradnju ustava” - i dalje potvrduju u
suvremenim uvjetima. Europski anali-
ticari danas uzroke takva glasovanja u
prvom redu nalaze u tome §to se narod
zapravo izjasnjava o unutarnjim poli-
tickim pitanjima svoje zemlje ili o po-
vjerenju svojoj vladi, odnosno politic-
koj eliti ili se protivi daljnjim integra-
cijskim projektima.

Iako na ovome mjestu ne mogu
Sire razraditi jednu drugu tezu, Zelio

% Devet drzava potrebnih za ratifikaciju Phi-
ladelphijskog ustava u biti je ¢inilo barem
minimalnu veéinu stanovnistva saveza. Na-
pominjem da je i prijedlog Nacrta Ustava
Europske Unije koji ¢e predloziti Europska
komisija u biti slijedio obrazac Philadelphije
predlazudi da ustav EU-a stupi na snagu na-
kon §to 3/4 drzava clanica donesu deklara-
ciju kojom potvrduju volju svog naroda da
nastavi pripadati Uniji. Vidi European Com-
mission, Peasibility Study: Contribution to a
Preliminary Draft Constitution of the Euro-
pean Union.

81 Vidi Honor Mahony, Ratification problems

loom over Convention, EUobserver, 31. 5.
2003.



bih je ipak naznacliti. Mozda uzroke
takva glasovanja naroda, kada je rijec
o federalnim/konfederalnim sustavi-
ma, treba traziti u bojazni naroda od
jedne jo$§ udaljenije sredisnje vlasti,
koja ¢e dobrim dijelom utjecati na nji-
hove zivote, a koju ¢e biti teze kontro-
lirati od postojece drzavne, regionalne
ili lokalne vlade. S tom udaljenom sre-
di$njom, imperijalnom ili supranacio-
nalnom vlas¢u neodvojivo je povezan
“demokratski deficit”, odnosno citav
spektar problema vezanih uz ozbilje-
nje kako predstavnicke tako i nepo-
sredne demokracije. Protivnici ame-
rickog Ustava — prozvani “antifederali-
stima” — u prvom su se redu usprotivili
jednoj snaznoj sredi$njoj vlasti, koja ih
je podsjecala na raniju imperijalnu bri-
tansku vlast. Suvremeni “antifederalisti”
u Francuskoj, Nizozemskoj, Velikoj Bri-
taniji, Danskoj ili Svedskoj sli¢no pro-
matraju supranacionalnu vlast u Bru-
xellesu. Kako ¢e re¢i Nils Lundgren, eu-
roskepticni ¢lan Europskog parlamenta
iz Svedske: “Ljudi ne vole te strukture
EU-a. One su suvise udaljene, netrans-
parentne i potkopavaju nacionalnu de-

mokraciju”®

Neke povrsne usporedbe ratifikacije
u americkim drzavama s Francuskom
pokazuju frapantne sli¢nosti. One po-
kazuju da su glavna sredita potpore
Ustavu bila u ve¢im, urbanim sredina-
ma, koje su jo§ u 18-stoljetnoj Americi
karakterizirane vis$im stupnjem komer-
cijalizacije, obrazovanja i kozmopolit-
skog duha, a da su protivnici Ustava
dominirali u ruralnim sredinama, i to
posebno onima koje su bile izolirane
od trgovackih arterija i sredista. Danas
mnogo detaljnije analize glasovanja na

82 Closer Union or Superstate, Time, 28. lipnja
2004.

referendumu u Francuskoj pokazuju da
je u vedini velikih gradova vecina gla-
sovala za Ustay, ali je u ruralnim pod-
rucjima vecina glasovala protiv njega.*’
Daje li takav obrazac glasovanja, u ra-
zmaku od vise od 200 godina, temelj za
tvrdnju da ¢e opcenito potpora ustavu
biti izrazitija sa stupnjem urbanizacije,
obrazovanja, otvorenosti drustva? Na
ovome mjestu ne mogu se detaljnije
tome posvetiti, ali vjerujem da postoji
dovoljno indikacija da se provjere na-
Celne hipoteze koje sam ranije naveo.

NEPOSTOJECA STRATEGIJA
RATIFIKACIJE

Cini se da stvaratelji Europskoga
ustava uopce nisu razmatrali nesto Sto
bi se moglo nazvati “strategijom ratifi-
kacije”. Izrazom se sluzim prema ¢lanku
Williama Rikera i Evelyn Fink o strate-
giji ratifikacije americkog Ustava, koju
su osmislili njegovi pobornici. Riker i
Fink ne daju svoju definiciju strategije
ratifikacije, ali ona bi, ako se analiziraju
njihovi argumenti, obuhvacala odabir
modela ratifikacije, brzinu ratifikacije i
slijed drzava u ratifikaciji Ustava, uva-
Zavanje argumenata njegova protivnika
u mjeri koja nece utjecati na ratifikaciju
Ustava u pojedinim drzavama, specific¢-

% Vidi Kalypso Nicolaidis, The Struggle for
Europe, Dissent, jesen 2005, str. 14. Paul
Hainsworth govori primjerice o glasackoj
podjeli na “‘dvije Francuske, temeljenoj na
drustveno-ekonomskim kriterijima: jedna
viSe urbana, bogatija, integrirana, obrazo-
vana i uspje$na; dok je druga bila vise obi-
ljezena drustveno-ekonomskim opadanjem,
nezaposlenos§¢u, marginalizacijom ili isklju-
¢enjem”. Vidi P. Hainsworth, France Says
No: The 29 May Referendum on the Eu-
ropean Constitution, Parliamentary Affairs,
vol. 59, br. 1, 2006, str. 105-108.
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nu argumentaciju u prilog Ustavu pri-
lagodenu pojedinim drzavama te snaz-
nu promidzbu u prilog nuznosti i po-
zeljnosti novoga Ustava.*

Americki ustavotvorci pazljivo su
promisljali koji ¢e nacin ratifikacije biti
najpovoljniji za usvajanje predlozenog
Ustava. Rasprave na Konvenciji svjedo-
¢e o dubokom uvjerenju ustavotvoraca
da je za sudbinu Ustava vazan njegov
sadrzaj, ali je najmanje jednako toliko
vazno osigurati tom dokumentu laksu
i vjerojatniju ratifikaciju.

U Bruxelleskoj konvenciji takvih
rasprava pro et contra pojedinih nacina
ratifikacije Europskog ustava sa stajali-
$ta njegova lakseg i brzeg usvajanja, ko-
liko je u javnosti poznato, nije bilo. Oni
¢lanovi Konvencije koji su se zalagali za
ratifikaciju putem referenduma ¢inili su
to polazeéi od argumenta vece ustav-
ne legitimnosti, a ne vece vjerojatnosti
njegova prihvacanja. Da je na Konven-
ciji ucinjena jedna analiza provedbe i
rezultata dotadasnjih “EU-referendu-
ma’, iz nje bi nedvojbeno proizaslo da
je ratifikacija Ustava putem narodnoga
glasovanja bitno riskantnija procedura
nego ratifikacija putem parlamenta. Je-
dan od americkih ustavotvoraca upo-
zoravat Ce tijekom Konvencije u Phi-
ladelphiji da u stvaranju Ustava “malo
prakticne vrline treba pretpostaviti
najfinijim teorijskim principima, koji
ne mogu biti uéinkoviti>* Europski
ustavotvorci tu preporuku nisu slijedili,
ali nisu je slijedili ni oni europski poli-
ticari koji su u svojim drzavama inzisti-
rali na referendumu o Europskom usta-
vu iako takav nacin ratifikacije nije bio

8 Vidi Evelyn Fink i William Riker, The Strate-
gy of Ratification, str. 220-255.

% William Paterson, u: Farrand, The Records of
the Federal Convention, 1;258.

zahtijevan prema odredbama nacional-
nog ustava. Da se u Francuskoj i Nizo-
zemskoj viSe razmisljalo o prakti¢noj
vrlini parlamentarne ratifikacije, a ma-
nje o teorijskoj vrijednosti legitimiteta
narodnog prihvacanja, sasvim je izvje-
sno da danas o Europskom ustavu ne
bismo govorili kao o “politickom lesu”

Nesporno je takoder da su europ-
ski ustavotvorci pocinili golemu gresku
inzistirajuci na jednoglasnoj ratifikaciji
Ustava. Trebali su predvidjeti ratifikaci-
ju od odredene kvalificirane vecine dr-
zava Clanica (npr. 4/5), a ne od svih, po
ugledu na americke ustavotvorce. Ja-
mes Wilson je na samom pocetku za-
sjedanja u Philadelphiji iznio “ideju da
bi trebalo sprijeciti da sklonost vecine
drzava da konfederiraju iznova na bo-
ljim nacelima bude porazena nerazbo-
ritom ili sebicnom opozicijom nekoli-
ko drzava” i da stoga treba “omoguditi
parcijalni savez”®. Taj stav prihvatila je
golema vecina delegata, konkretiziraju-
¢i ga ustavnom odredbom da ¢e novi
Ustav stupiti na snagu kada ga prihvate
3/4 drzava postojece Konfederacije i da
¢e vrijediti samo za te drzave. Takvom
odredbom americki ustavotvorci nisu
doista zeljeli “parcijalni savez” i trajno
odcjepljenje onih drzava koje ne bi pri-
hvatile novi Ustav, nego su racunali da
¢e prihvacanje Ustava od prvih deset
drzava pozitivno djelovati na njegovo
prihvacanje i u preostalim drzavama,
koje su se isprva najvise protivile novo-
me federalnom sustavu. Cinjenica je da
su drzave New York (¢ija je delegacija
napustila Philadelphiju), Rhode Island
(¢ija delegacija nije ni bila u Philadel-
phiji, a na prvom je referendumu odba-
cila predlozeni Ustav) i Sjeverna Ka-
rolina (¢ija je ratifikacijska konvencija

8 Farrand, The Records, 1;123.



isprva takoder odbila Ustav) prihvatile
novi Ustav kada je on ve¢ formalno stu-
pio na snagu. Na taj se nacin strategi-
ja ratifikacije americkih ustavotvoraca
pokazala u potpunosti ispravnom.

Ne moze se osporiti da su europ-
ski ustavotvorci bili svjesni moguéno-
sti da Europski ustav ne bude jedno-
glasno ratificiran. U posljednjoj od 30
deklaracija pridruzenih Ustavu oni su
naznacili da ukoliko bi dvije godine na-
kon potpisivanja Ustava 4/5 drzava cla-
nica Unije ratificirale taj Ustav, a jedna
ili vise drzava “imale poteskoca s rati-
fikacijom”, tada bi se taj problem upu-
tio Europskom vije¢u na odlucivanje.®’
Problem je s tom deklaracijom $to ona
uopce nije predvidala moguce rjeSenje
- Ustav je rjesavanje problema (ne)ra-
tifikacije prebacio na Sefove drzava i
vlada drzava ¢lanica, bez bilo kakvih
smjernica glede toga $to poduzeti u
tom slucaju.® U tom smislu Deklaracija
br. 30 o ratifikaciji Ugovora o uspostavi
Ustava za Europu nije dala ni pravno, a
ni politicko rjesenje problema neratifi-
kacije Ustava od strane pojedine ili po-
jedinih drzava.

8 Declaration on the ratification of the Treaty
establishing a Constitution for Europe, Of-
ficial Journal of the European Union, C310/
464 od 16. 12.2004.

% Jedan njemacki analiticar navodi da je ta
deklaracija namjerno nedorecena jer se nije
zeljelo podrobnijim reguliranjem mogude
izvanredne situacije (neuspjeh ratifikacije u
jednoj ili vise drzava clanica) isprovocirati
mogudi ustavni neuspjeh izazivanjem ono-
ga $to Amerikanci nazivaju “self fulfilling
prophecy” (dakle da samo predvidanje ne-
uspjeha uzrokuje da se to predvidanje os-
tvari). Takvo obrazloZenje ne ¢ini mi se bas
logi¢nim. Vidi Jirgen Schvarze, Der euro-
péische Verfassungsvertrag, Juristen Zei-
tung, 23/2005, str. 1130.

U RATIFIKACIJSKOJ RASPRAVI
NEDOSTAJE EUROPSKA VERZIJA
“FEDERALISTICKIH ESEJA”

Nakon zavrsetka Konvencije njezin
predsjednik i oba potpredsjednika (De-
haene i Amato) zajednicki su na inter-
netu u studenom 2003. godine objavili
kraci esej o “odnosima izmedu najna-
seljenijih i najmanje naseljenih drzava
Europske Unije”, u kojem su nastojali
dokazati da je “navodni sukob” izme-
du velikih i malih drzava utemeljen
na “povrsnom razumijevanju odnosa
unutar Europske Unije” i da Ce, s vre-
menom, unutar Unije do¢i do razli¢itih
grupiranja drzava utemeljenih na geo-
grafskim, ideoloskim ili ekonomskim
kriterijima. Usput receno, njih ¢e tro-
jica svoj prvi uradak nazvati “The Eu-
ropean Union Convention Papers No. 1
i priznati da su ga odabrali imajuéi u
vidu “Federalist papers” trojice slavnih
prethodnika. Analogija je bila vrlo izra-
zena - tri Celnika Europske konvenci-

»

je, koja su najvise utjecala na konacan
izgled nacrta Europskog ustava nastojat
¢e, poput Madisona, Hamiltona i Jaya
(iako ne pod pseudonimom), objasniti
europskoj javnosti zasto treba podrza-
ti rjeSenja u novom Ustavu. No nakon
toga prvog eseja — koji ocito nije naisao
na odgovaraju¢i prijem u europskoj
javnosti, Celnici Europske konvencije
viSe nista nisu objavili.* Tako je Eu-
ropski ustav ostao bez svojevrsne su-
vremene verzije “Euro-Federalista” Ne
tvrdim da bi takav niz eseja, objavlje-

% Vidi The European Union Convention Pa-
pers: Relations between the most populous
and the least populous states of the Europe-
an Union, dostupno na http://europa.eu.int/
futurum/documents/other/oth131103_
en.pdf.
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nih diljem Europe, bitno utjecao na
opredjeljivanje europske javnosti pro-
-et-contra Ustava, jer se i danas u Sje-
dinjenim Drzavama vode rasprave o
tome koliko su eseji u Federalistu mo-
gli utjecati ili su utjecali na ratifikaci-
ju americkog Ustava u pojedinim drza-
vama®. Medutim Federalist Ce se uvijek
posebno cijeniti zbog toga $to su mno-
gi analiticari u njemu nalazili “cjelovi-
tu teoriju americke ustavne vlade”. Ti
e eseji predstavljati “prozor kroz koji
mozemo promatrati zasjedanja Phila-
delphijske konvencije i vidjeti kako je
zamisljeno da e taj sustav djelovati”®
Bilo je dovoljno vremena od utvrdiva-
nja nacrta Europskog ustava, od strane
Bruxelleske konvencije ili od utvrdiva-
nja prijedloga Ustava na summitu dr-
zavnika EU-a u lipnju 2004. godine, da
se napiSe sli¢na, europska verzija Fede-
ralista. Cinjenica je medutim da pred-
lozeni Europski ustav nije imao jednu
cjelovitu, sustavnu, intelektualno snaz-
nu elaboraciju koja bi posluzila svim
njegovim pobornicima da europsku
javnost uvjere u pozeljnost i nuznost
ratifikacije Ustava i koja bi se mogla
s jednakim uvazavanjem Citati u svim
drzavama clanicama EU-a. Ne postoji
danas djelo u kojem bi se mogla naci
“cjelovita teorija europske ustavne vla-
de” i koje bi moglo posluziti kao “pro-
zor kroz koji mozemo promatrati zasje-
danja Bruxelleske konvencije i vidjeti
kako je zamisljeno da Ce taj sustav dje-
lovati”. Ono $to je o predlozenom Usta-
vu objavljeno od pojedinih sudionika

% Vidi primjerice Larry Kramer, Madison’s
Audience, Harvard Law Review, vol. 112,
1998-1999, str. 611-679.

o1 Editor’s Introduction, u: The Federalist, (ur.)
George Carey i James McClellan, Liberty
Fund, Indianapolis, 2001, str. XLVI-XLVIL.

konvencije prvenstveno je bilo okrenu-
to publici u vlastitoj drzavi.*”?
Retrospektivno ocjenjujudi, ¢ini se
da je bio u pravu Larry Siedentop kada
je, nekoliko godina prije pocetka veli-
koga europskog ustavnog projekta za-
vapio: “Gdje su nasi Madisoni?” On ¢e
s ushic¢enjem govoriti o velikome ame-
rickom ustavnom projektu s kraja 18.
stoljeca i o velikoj ustavnoj polemici u
kojoj ¢e, prema njegovu misljenju, “Fe-
deralisticki spisi” Madisona, Hamiltona
i Jaya bitno utjecati na uspjeh ratifika-
cijskog postupka u nizu vaznih drzava.
Pritom je Siedentop zapitao: kako to da
u Europi, koja je postigla tako znacajan
stupanj integracije i u kojoj se predvi-
daju novi integracijski potezi u mone-
tarnoj i politickoj sferi, nema usporedi-
ve ustavne polemike s onom u Sjedi-
njenim Drzavama 1787-1788%% Sada,
nakon neuspjesnoga ustavnog eksperi-
menta to pitanje ima jo§ vecu tezinu.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Neuspjeh projekta “europski ustav”
zapravo i ne bi trebao cuditi. Europski
ustavotvorci napravili su toliko gresa-
ka u procesu njegova donosenja da se,
objektivno govoredi, tesko mogao i oce-
kivati drukdiji ishod. Moje je misljenje

°2 U tom smislu valja spomenuti djelo finskog
delegata Kimmoa Kiljunena, The EU Consti-
tution — A Finn at the Convention, Publica-
tions of the Parliamentary Office, 1/2004, te
dva kraca pamfleta britanskih sudionika,
inace protivnika predlozenog Ustava: Gisela
Stuart, The Making of Europe’s Constitution,
Fabian Society, London, 2003 i David Heath-
coat-Amory, The European Constitution and
what it means for Britain, Centre for Policy
Studies, London, 2004.

% Larry Siedentop, Democracy in Europe, Co-
lumbia University Press, New York, 2001.



da najviSe o ustavotvorcima ovisi kakav
¢e biti konacan proizvod ustavotvorstva.
Oni nece uvijek biti u poziciji odluciti o
timingu ustavotvorstva (ustavni trenu-
tak), 0 ogranic¢enjima kojima ¢e biti pod-
loZan njihov rad ili o tome tko ¢e u ko-
nacnici odlucivati o njihovu prijedlogu.
Ali ustavotvorci, kako sto je potvrdeno
mnogo puta u povijesti ustavnog stva-
ranja, mogu na mnogo nacina determi-
nirati ne samo sadrzaj nego i nacin pri-
hvacanja ustavnog dokumenta.

Greske europskog ustavotvorstva
evidentne su poglavito u:

— zapocinjanju procesa ustavotvorstva
u trenutku koji nije bio pogodan za
stvaranje ustava

— neodredenosti “ustavnog” doku-
menta glede njegova fundamental-
nog karaktera

— stvaranju dokumenta potpuno ne-
primjerenog razumijevanju obi¢no-
ga gradanina

— stvaranju “ustava’ bez vizije, bez po-
leta, bez duse i bez ambicija

— potpunoj odsutnosti bilo kakve stra-
tegije ratifikacije ustavnog doku-
menta

— inzistiranju na tome da narod ne-
posredno sudjeluje u prihvacanju
ustava koji je pravno i politicki za-
misljen u prvom redu kao medudr-
Zavni ugovor

— nekvalitetnoj medijskoj prezentaciji
i obrani ustava pred europskom jav-
noscéu.

U ovom sam radu Zelio naglasiti
kako su te greske bitne za objasnjavanje
neuspjeha Europskog ustava. Da su one
izbjegnute, rezultat europskoga ustavo-
tvornog procesa vjerojatno bi bio druk-
¢iji 1 danas ne bismo govorili o “mrt-
vom ustavu’”

Istina je da europski ustavotvorci,
mislim prvenstveno na ¢lanove Eu-
ropske konvencije, nisu mogli birati
trenutak stvaranja Ustava. Nisu mogli
iskoristiti prednosti jednoga istinskog
“ustavnog trenutka’, kao bitnog uvjeta
uspjesnog ustavotvorstva. Medutim sve
ostale greske mogle su se izbje¢i. Neke
medu njima odnose se na sam ustavni
dokument (ustavna terminologija, ne-
razumljivost za obicne gradane, tekst
bez vizije i ambicije), a ostale se odnose,
opcenito govoredi, na proces usvajanja
Ustava (odsutnost ratifikacijske strate-
gije, inzistiranje na narodnom referen-
dumu u pojedinim drzavama, slabasna
prezentacija i obrana Ustava).

Usudio bih se re¢i da bi izbjegavanje
samo jedne, iako fundamentalne greske
u ustavotvornom procesu imalo velike
posljedice na pozitivnu ratifikaciju Eu-
ropskog ustava. Mislim na uvodenje re-
ferenduma u ustavnu igru, a on se po-
kazao, kao §to to ustavna povijest potvr-
duje, vrlo opasnim instrumentom de-
mokracije, pogotovo kada za to nije bi-
lo nikakve ustavne obveze i narocito s
obzirom na nepovoljna pravila jedno-
glasne ratifikacije. Nije bilo nikakve po-
trebe, prema mojem misljenju, tako se
poigravati sa sudbinom ustavnog doku-
menta i upravo na pitanju ustavne ra-
tifikacije pokusati umanjiti taj famozni
“demokratski deficit” europskih institu-
cija i integracijskih procesa. Ako se go-
lema vecina nacionalnih ustava donosi
(u pravilu kvalificiranom ve¢inom) u
zakonodavnim tijelima, zbog ¢ega inzi-
stirati na tome da supranacionalni ustav
bude donijet putem referenduma. Neka
mi bude dopusteno parafrazirati rijeci
jednoga americkog ustavotvorca — eu-
ropski ustavotvorci bili su skloniji naj-
uzviSenijim teorijskim nacelima umje-
sto da su imali malo prakti¢ne vrline.
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Najpovoljnija opcija ustavne rati-
fikacije bila bi svakako parlamentarna
ratifikacija gdje god bi to bilo moguce.
Ratifikacijski proces zapoceo bi sveca-
nom deklaracijom Europskog parla-
menta o prihvacanju predlozenog usta-
va (u mojoj verziji to bi bio “Temeljni
ugovor”), koji bi se potom poslao naci-
onalnim parlamentima. Ustav bi stupio
na snagu nakon prihvacanja 4/5 drzava
¢lanica, i to, naravno, samo za one dr-
zave koje bi ga ratificirale. Tek drugo
najbolje rjesenje bilo bi referendumsko

bilo istoga dana kada su i izbori za Eu-
ropski parlament) te propisivanje na-
Cela dvostruke veéine (veéine drzava i
naroda), a ne viSeg omjera, kao uvjeta
stupanja ustava na snagu. To §to bi za
referendumsko odlucivanje ratifikacij-
ska ljestvica bila postavljena nize nego
u slucaju parlamentarne ratifikacije po-
sve je normalno s obzirom na ¢injenicu
(koju jedino europski ustavotvorci nisu
uvazili) da je ustav u pravilu teze rati-
ficirati na referendumu nego u zakono-
davnom tijelu, bez obzira na to radi li

odlucivanje, i to samo pod odredenim se o ustavu unitarne drzave ili federal-
uvjetima: provedba referenduma isto- nog saveza.
ga dana u svim drzavama (prikladno bi

The Causes of Failure of the European Constitution
From the Perspective of the Constitution-Making Process

SUMMARY The basic argument of the article is that the main causes of failure of the
European Constitution stem from an inadequate preparation and implementation
of a complex procedure of constitution-making for a federation of countries on a
continental scale. This process includes the issues of temporal aspects of constitution-
making, the subject of constitution-making, the text of the constitution, the strategy
of constitutional ratification and the constitution-makers themselves. The principal
causes of failure of the European Constitution will be presented in the form of certain
preliminary assumptions, which will then be examined in the light of certain comparative
experiences of constitution-making in two federal systems - the American and the Swiss
system. The primary mistakes of the European constitution-making are reflected in the
lack of an appropriate moment for making the constitution, in the vagueness of the
document in terms of its constitutional or contractual quality, in the creation of a text
of the Constitution which is completely incomprehensible to the average citizen, in the
making of the Constitution without a vision or ambition, in the complete lack of any
strategy of ratification of the Constitution, in the insistence on the direct participation of
the people in the adoption of the Constitution, which is legally and politically considered
primarily an international treaty, and in badly managed media presentation and defence
of the Constitution before the European public. The most important mistakes, crucial to
the failure of the Constitution, are the ambivalent approach of the European constitution-
makers to the mode of ratification of the Constitution, and their disregard of the
constitution-making experience of other federal countries.

KEYWORDS European Constitution, comparative constitution-making, European
constitution-making, American constitution-making, Swiss constitution-making
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Primljeno: ozujak 2007.

Sazetak Jezi¢na politika povijesno je u domeni suverene drzave, no Europska unija, kao
povijesno unikatan tip supranacionalne integracije, svojim odredbama o upotrebi i statusu
jezika stavlja drzavu u novu situaciju i povratno djeluje na unutrasnji jezi¢ni razvoj, bitno
utjecudii na funkcionalni i kulturolosko-identitetski aspekt nacionalnih ili sluzbenih jezika.
Nekoliko recentnih presuda Europskog suda pravde (ECJ) otvara mogucnost da se pocne
eksplicite rjeSavati dugogodi$nji sukob izmedu nacela jednakopravnosti svih “drzavnih” je-
zika i potrebe za komunikacijskom efikasno3cu. U radu se analiziraju doti¢ne “lingvisticke”
presude i njihove konsekvencije u odnosu na ¢vrste stavove Europskog parlamenta i Eu-
ropske komisije o nacelnoj ravnopravnosti svih sluzbenih jezika drzava ¢lanica.”

Kljuéne rijeci Europska unija, Europski sud pravde, jezi¢na politika, kultura, komunika-
Cija, jezi¢ne industrije

Beéki kongres 1814-1815. oku-
pio je glavne drzave koje su
na bilo koji nacin bile upletene u rato-
ve izazvane francuskom revolucijom:
Rusiju, Austriju, Prusku, Francusku i
Veliku Britaniju, Genovu, Kraljevstvo

Dviju Sicilija, Parmu, Toskanu i dru-
ge talijanske drzave, pa Sasko Kraljev-
stvo i niz njemackih gradova-drzava,
no svim je sudionicima i u sluzbenim i
u nesluzbenim kontekstima bilo posve
prirodno sluziti se francuskim jezikom.

" Prikazani rezultati proizasli su iz znanstvenog projekta “Politike nacionalnog identiteta i povi-

jesni lomovi” provodenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i Sporta Republike

Hrvatske.
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Niti su Nijemci i Austrijanci, $to su re-
alno mogli, pokusali uvesti vlastiti jezik
kako bi demonstrirali politicku ili eko-
nomsku mo¢, niti su sami Francuzi dr-
zali da im je opéom upotrebom njiho-
va jezika dana ikakva, makar simboli¢-
na prednost ili kompenzacija. Stoviste,
vrlo je vjerojatno da nitko nije ni bio
svjestan da se pregovara na vojno-po-
liti¢ki porazenu napoleonovskom jeziku.
Takva percepcija tada jednostavno nije
postojala.

Stotinu i trideset godina kasnije, na
Osnivackoj skupstini Ujedinjenih na-
roda u San Franciscu, takav je funkci-
onalisticki, vrijednosno i politicki ne-
utralan izbor bio nezamisliv. U novom
vremenu nitko vise jezike nije vidio
kao puke komunikacijske instrumente
nego (i) kao simbole - ili utjelovljenja -
pobjednickih i porazenih nacija, samim
time i njihovih kultura i politika, pa se
razumijevalo samo od sebe da medu
sluzbene jezike nove svjetske organi-
zacije nece uéi porazeni i osramoceni
hitlerovski iako je — onoliko koliko je to
kriterij — imao sluzbeni status u vise dr-
zava nego dva pobjednicka i stoga sluz-
bena jezika, ruski i kineski.

Jo$ pola stoljeca kasnije jezicno je
pitanje u Europskoj uniji, kao suprana-
cionalnoj pravno-politickoj i ekonom-
skoj strukturi bez povijesnog preseda-
na postalo bitno sloZenije, daleko od
toga da se moze promatrati bilo samo
funkcionalisticki, bilo samo kultural-
no-identitetski. Za mnoge je ono cak
kljuéno pitanje europske buduénosti,
tocka na kojoj ce integracija uspjeti ili
propasti. Bilo neko konkretno pitanje
zaista supstancijalno jezi¢ne naravi, bio
pak jezik samo krinka za druge intere-
se, jedno je ocito: rasprave su sve Zuc-
ljiivije, emocije sve uzburkanije, a inte-
resni savezi s pretekstom jezi¢ne poli-

tike sve ¢es¢i i raznovrsniji (v. Zanié,
2004).

Dva sudska slucaja, Groener protiv
Irske 1 Kik protiv OHIM-a, oznacila su
prekretnicu u smislu (pokusaja) uspo-
stave konzistentna pravnog okvira za
jezi¢nu politiku na razini EU, i to takva
koji, s jedne strane, ne bi narusio nedo-
dirljivo nacelo uvazavanja nacionalnih
jezi¢nih politika, a s druge bi omogucio
funkcionalno uvjetovanu - ili barem
argumentima funkcionalnosti legitimi-
ranu - redukciju broja jezika u sluzbe-
noj upotrebi, samim time i uspostavu
hijerarhije medu njima (iako je tesko
zamisliti da bi se ikakva formalizirana
hijerarhija mogla dozivjeti posve vri-
jednosno neutralnom). Danas je jasno
da su oba imala dalekosezne implikaci-
je, jer su, prvo, posluzila kao presedani
za oblikovanje sada ve¢ profilirana ra-
zvoja, i drugo, formalno su iskljucila
politiku, samim time i drzave clanice,
iz procesa odlucivanja. Drugim rijeci-
ma, politi¢ki nerjesivo pitanje pocelo se
rjesavati nacelno izvanpolitickim, prav-
nim kriterijima.

Prvi je slucaj pokrenula Nizozem-
ka Anita Groener koja je od rujna 1982.
radila na ograniceno vrijeme s nepu-
nim radnim vremenom kao profeso-
rica umjetnosti na dublinskom Colle-
ge of Marketing and Design, drzavnoj
(javnoj) obrazovnoj ustanovi. Dvije go-
dine potom natjecala se za trajno zapo-
slenje, ali je odbijena, jer nije znala irski
u skladu sa zakonom koji u obrazova-
nju, uz engleski, zahtijeva poznavanje i
toga jezika. Ondje postoji i odredba da
ministar obrazovanja moze strane dr-
Zavljane izuzeti od te obveze ako nema
kvalificirana domacega kandidata, na
$to se Nizozemka uzalud pozivala, pa
na kraju tuzila irsku drzavu zbog dis-
kriminacije.



Izgubivsi, predmet je potkraj 1987.
prenijela na Europski sud u Luxem-
bourgu koji se suocio s odnosom dvi-
ju regulativa: nacionalne, koja definira
sluzbeni jezik (ili jezike) neke drzave
i automatski se preuzima u europske
ugovore u trenutku njena pristupa, i
supranacionalne, europske regulative o
slobodnom kretanju ljudi i zabrani dis-
kriminacije na osnovi porijekla, vjere,
rase, spola i jezika.

Presuda je donesena 29. studenoga
1989.! U uvodu sud naznacuje kako va-
lja imati na umu da se prema Uredbi
1612/68 Vijeca EU (Vije¢a ministara)
nacionalne odredbe i upravne prak-
se neke clanice ne provode ondje gdje
im je, “iako se primjenjuju neovisno o
drzavljanstvu, iskljudiv ili glavni cilj ili
uc¢inak onemogucditi drzavljanima dru-
gih ¢lanica pristup poslu koji se nudi’,
§to je dodatno precizirano stavom
da se ta uredba nece “primjenjivati u
okolnostima vezanima za jezi¢no zna-
nje koje se zahtijeva na temelju nara-
vi radnog mjesta koje treba popuniti”
(§12). A iz dokumentacije koju je do-
stavila Irska bilo je jasno da se odredba
o poznavanju irskoga primjenjuje i na
njene vlastite drzavljane, pa dakle nije

' Case C-379/87 Groener vs Minister of Educa-
tion and the City of Dublin Vocational Edu-
cational Committee (EUR-Lex-61987]0379),
na http://europa.ew.int/eur-lex Odatle su
navodi koji slijede. - Upravo za trajanja
ovoga slucaja sud se reorganizirao: ustano-
va koja je nastala 1952. kao Sud Europske
zajednice za ugljen i celik, pa 1957. posta-
la Sud pravde Europske zajednice (CJEC),
od 1989. obuhvaca dva suda: Prvostupanj-
ski sud EZ (CFI) sa svrhom da osigurava is-
pravno tumacenje i primjenu prava EZ/EU,
te Sud pravde EZ, odnosno Europski sud
pravde. Presude obaju su obavezujuce u dr-
zavama Clanicama.

nacelno diskriminatorna s obzirom na
taj kriterij.

S druge strane, vidjelo se i to da se
u javnim Skolama nastava vecine pred-
meta, ukljucivéi umjetnost, “izvodi u
bitnome ili ¢ak isklju¢ivo na engle-
skom jeziku”, iz Cega proizlazi da zna-
nje irskog ipak nije nuzno za izvrsava-
nje obaveza koje podrazumijeva pou-
Cavanje doti¢nog predmeta (§15). To
bi islo u prilog tuziteljici, da nije stava
kako se “u obzir mora uzeti osobita je-
zi¢na situacija u Irskoj” (§17), naime da
vlast irski, iako ga ne govori cijelo sta-
novnistvo, nastoji ne samo sacuvati od
izumiranja nego i promicati “kao sred-
stvo izrazavanja nacionalnog identiteta
i kulture’, $to je posve legitimna svrha.
Stovise, u provedbi svake jezi¢ne poli-
tike “nastavnici imaju bitnu ulogu, ne
samo posredstvom izravne pouke koju
izvode nego i sudjelovanjem u svako-
dnevnom zivotu $kole i povlastenim
odnosom koji imaju sa svojim ucenici-
ma” (520). Osnivacki (Rimski) ugovor
“ne zabranjuje usvajanje politike zastite
i promicanja jezika bilo koje drzave ¢la-
nice’, s tim da njena primjena ne smije
zadirati u temeljne slobode kao $to je
slobodno kretanje radne snage. Dakle,
mjere i postupci s tim u vezi “ni u kojim
okolnostima ne smiju biti neproporcio-
nalni svrsi za kojom se tezi,? niti nacin

> Prema nacelu proporcionalnosti (razmjer-
nosti), mjere koje poduzima Unija ne smi-
ju formom i sadrzajem nadilaziti ono $to
je nuzno da bi se postigli ciljevi zapisani u
Ustavu, odnosno nadlezno tijelo koje ima
ovlastenje nametnuti odredenu mjeru duz-
no je voditi racuna o njenoj svrhovitosti te o
proporcionalnosti njena ucinka s gubicima
koji pritom nastaju. Krace, nacelo proporci-
onalnosti nalaze primjenu one regulatorne
mjere koja je najmanje otegotna za one na
koje se odnosi.
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na koji se provode smije voditi diskri-
minaciji drzavljana drugih drzava ¢la-
nica” (§19).

Konkretno, znanje jezika kao uvjet
za zaposlenje mora biti “u skladu s na-
ravi” doti¢noga radnog mjesta (§21), a
“trajno zaposlenje u punom radnom
vremenu u javnoj obrazovnoj ustanovi
jest radno mjesto narav kojega oprav-
dava zahtjev za jezi¢nim znanjem” pod
uvjetom da je doti¢ni zahtjev - a irski
jest — oblikovan u skladu s nacionalnom
politikom promicanja jezika i primije-
njen na proporcionalan i nediskrimi-
nacijski nacin (§24). I tako je A. Groe-
ner izgubila spor.

Presuda je postala osnova na koju
se pozivao niz kasnijih rjesenja veza-
nih za jezi¢na prava i upotrebu jezika,
ukljucivsi i one ustanove u ¢ijoj nadlez-
nosti — za razliku od Europskog parla-
menta i Vije¢a ministara - nije proved-
ba onoga $to se moze oplenito nazvati
jezi¢nom politikom.

Svjez je takav slucaj prepiska slo-
venskog Ministarstva financija i Europ-
ske sredisnje banke (ESB) o zakonodav-
nim pretpostavkama za uvodenja eura
u Sloveniju, ukljucivéi ustroj bankov-
nih upravnih i nadglednih odbora i
strukturu njihovih ¢lanova. Kako je
¢cl. 62(3) nacrta slovenskog zakona o
bankarstvu odredivao da najmanje je-
dan ¢lan upravnog odbora “mora savr-
$eno vladati slovenskim jezikom”, ESB
je u dopisu 19. rujna 2006. primijetila
da takav uvjet “moze predstavljati krse-
nje nacela slobodnoga kretanja radni-
ka, jer gradanima drugih drzava ¢lanica
ogranicava pristup u ¢lanstvo upravnih
odbora slovenskih banaka” S jedne
strane, ESB priznaje pravo drzave da
“u odredenim okolnostima” nametne
takav zahtjev, i poziva se bas na slucaj
C-379/87 Groener protiv Irske, gdje je

uvazeno irsko jezi¢no zakonodavstvo.
S druge strane, medutim, izdvaja navod
iz §19 presude da razina zahtijevanoga
jezi¢nog znanja mora biti proporcio-
nalna zacrtanoj svrsi, te ne smije uro-
diti diskriminacijom gradana drugih
¢lanica. Zato predlaze da se u uvjetu,
ako se zadrzi, izraz “savr§eno vladanje
slovenskim jezikom” barem drugacije
oblikuje, “mozda tako da se odnosi na
‘zadovoljavajuce vladanje slovenskim
jezikom primjereno vrsenju duznosti
¢lana upravnog odbora banke™, jer je to
vise u skladu s komunitarnim pravom.
“Povrh toga, preporuca se da se odusta-
ne od jezi¢nog zahtjeva ako nije nuzan
zbog razloga razborite supervizije (for
prudential supervision reasons)”’

Osim onoga $to je u dopisu receno,
vazno je i $to nije, jer je ESB - slucajno
ili ne - propustila definirati neke bitne
aspekte pitanja.

Kao prvo, jasno je da je “narav po-
sla” nastavnika i bankara bitno razlici-
ta, da bankari, medu ostalim, ne rade s
onima koji se tek formiraju kao aktivni
i odgovorni ¢lanovi nekoga drustva i
dionici njegove kulture i vrijednosno-
normativnog sustava. Nastavnik, ne
samo jezika ili povijesti nego — nacel-
no - i kemije ili matematike, ne moze
ne biti relativno integriran u drustvo u
kojemu djeluje, doc¢im ¢lan bankovnog
upravnog odbora moze kvalitetno obav-
ljati svoj posao i kao socijalno nein-
tegrirana osoba. Strucno-tehnicki gle-
dano, financije su kulturno neutralno
podrudje.

> Opinion of the European Central Bank at the
Request of the Slovenian Ministry of Finan-
ce on Certain Provisions of a Draft Law on
Banking (CON/ 2006/ 48, §4.2-4.3), na: http:
/Iwww.ecb.int/ecb/legal/pdf/en_con_2006_
48_f sign.pdf.



Kao drugo, financije su apstrakci-
ja dok se ne materijaliziraju, primje-
rice, u novcanici kao predmetu i ban-
ci kao ustanovi. Bivajudi takva, banka,
ne samo sredi$nja, preuzima i pronosi
identitetske funkcije, pa utoliko presta-
je biti sociokulturno neutralna. Ako ni-
$ta drugo, svaka banka ima naziv koji
se kao takav moze jezi¢no identificira-
ti, pri ¢emu se uz taj jezik onda mogu
vezati ovakve ili onakve emocije, vrije-
dnosni stavovi, kulturne preferencije i
nacionalni ili regionalni stereotipovi, a
u odgovaraju¢im sociopolitickim kon-
tekstima moze postati i relativno mo¢-
na tocka emotivno-psiholoskog okup-
ljanja, kako svjedoce (i) hrvatske pri-
vatizacijske rasprave o rasprodaji obi-
teljske srebrnine. Naposljetku, u cijelom
dugogodisnjem procesu imenovanja
i dizajniranja zajednicke valute eura,
te osnutka, smjeStaja i rada same ESB
funkcionalni su se aspekti izrazito kon-
fliktno prepletali s identitetsko-simbo-
licnima, jer su obje akcije — osim prak-
ticnih aspekata da se zajednicko trziste
i ekonomija uc¢ine globalno kompeti-
tivnima - kao svrhu imale i izgradnju
kulturalne legitimacije EU i njenih in-
stitucija (v. Shore - Black, 1996).

Kao trece, ne samo bankarski nego
ni nastavnicki - niti ikoji drugi - posao
ne zahtijeva “savrSeno” znanje jezika,
sve kada bi se takvo nesto i dalo egzakt-
no definirati i provjeriti. Takva znanja
jednostavno nema, kao $to nema ni
(standardnog) jezika kao homogene
monofunkcionalne cjeline. Iako govore
samo o jeziku, svi gornji navodi zapra-
vo se ti¢u standardnog jezika, jer samo
je taj vid jezika povijesno vezan za na-
ciju i drzavu kao svjesno normirano i
kodificirano sredstvo komunikacije. A
on je pak uvijek jezik polifunkcionalne
javne komunikacije, razli¢ito funkcio-

nira u raznim funkcionalnim stilovi-
ma i narusavanje zakonitosti u jedno-
me stilu nije istovjetno narusavanju
zakonitosti u drugome; svaki funkcio-
nalni stil “ima i vrline i mane, ali svoje”
Standardni je jezik kao cjelina apstrak-
tan, jer “nitko ne govori standardnim
jezikom kao cjelinom, nego jednom od
njegovih funkcija, jednim od njegovih
funkcionalnih stilova’, onako kako za-
htijeva njegova drustvena djelatnost
(Sili¢, 2006: 35-39).

Izvedeno iz toga, “savrSeno pozna-
vanje slovenskoga” svrhovito je u kon-
kretnom slucaju razumjeti samo kao
“savrSeno poznavanje” poslovnog pod-
stila njegova administrativnog funk-
cionalnog stila, $§to je nacelno posve
nevezano s poznavanjem ostalih stan-
dardnojezi¢nih stilova, slovenskih sub-
standardnih idioma i drugih socijetal-
no izraslih varijeteta i pripadne leksike,
sintakse i pragmatike. Nadalje, postoji
niz ne samo leksicko-frazeoloskih nego
i strukturalnih, sintaktickih, ekviva-
lencija izmedu, primjerice, poslovnog
podstila administrativnoga funkcio-
nalnog stila standardnoga slovenskog
jezika i odgovarajuceg varijeteta bri-
tanskoga (ili americkoga) standardno-
ga engleskoga, i to vise negoli izmedu
toga i drugih (pod)stilova unutar sva-
koga od njih. Rezultat je to opce izrazi-
te teznje u nekim sociokulturnim pod-
rudjima - pravu, javnoj upravi, ekono-
miji itd. - za receni¢cnom kondenza-
cijom i impersonalnoséu. Primjerice,
tendencija dekomponiranja predikata,
kada se predikacija izrazava nominali-
ziranim strukturama umjesto glagolom,
kao i drugi procesi nominalizacije i de-
kompozicije imenica, pridjeva i prilo-
ga, zajednicke su tipoloske osobine mo-
dernih europskih jezika, to¢nije, ponaj-
prije njihovih administrativnih funk-
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cionalnih stilova, a nikako utjecaj en-
gleskoga, kako se nerijetko misli (v. Ra-
dovanovi¢, 2003: 126-127; Pranjkovic,
2001: 89-95).

Dosljedno zakljucivanje na toj crti
znacilo bi da vanjski ¢lan Uprave Ban-
ke Slovenije - $to se tice opsega jezic-
nog znanja — mora vladati (samo) jed-
nim funkcionalnim stilom standard-
noga slovenskoga, te eventualno jed-
nim substandardnim idiomom, tj. ban-
karsko-financijaskim profesionalnim
zargonom. To bi mu u doti¢cnom kon-
tekstu u nacelu omogucilo kvalitetan
rad (i utoliko je formulacija ESB-a o
“zadovoljavaju¢em vladanju sloven-
skim jezikom primjerenu vrsenju duz-
nosti ¢lana upravnog odbora banke”
sociolingvisticki posve precizna iako
oni koji su je sastavljali vjerojatno nisu
imali na umu pojmove poput funkcio-
nalnog raslojavanja jezika, komunika-
cijske nasuprot jezicnoj kompetenciji
ili strukturalne konvergencije europ-
skih jezika). S druge strane, primjeri-
ce, jednako “savr$eno poznavanje” po-
slovnoga podstila administrativnog
funkcionalnog stila irskoga standard-
nog jezika Anitu bi Groener opet, i to
jo$ uvjerljivije, diskvalificiralo kao na-
stavnicu povijesti umjetnosti u dublin-
skom koledzu, jer je zamisliv komuni-
kacijski kontekst u kojem je pogresno
ili neprimjereno jezi¢no znanje $tetni-
je od potpuna neznanja, odnosno dis-
funkcionalna komunikacija teze rjesiv
problem od izostanka komunikacije.
Toliko tek kao naznaka mogucih daljih
razvoja i konflikata.

Izvedeno iz toga, dalo bi se argu-
mentirati da se dilema o tome je li EU
kulturna zajednica ili trgovacko drus-
tvo ne razrjeSava ni izborom jednoga
izmedu dvojega niti nekakvom sin-
tezom nego njihovim razdvajanjem i

uspostavom paralelizma, uspostavom
dviju Europa, kulturalne i ekonomske,
svake s pripadnom jezi¢nom politikom,
i to tako da svaka jezi¢na politika za-
hvaca razlicite vidove svakoga pojedi-
nog jezika (i, kako ¢ce se vidjeti, prak-
sa Europskog suda ide upravo u tom
smjeru). Drugacije kazano, planirali bi
se funkcionalni stilovi, upotrebne do-
mene i komunikacijski konteksti, a ne
jezici kao takvi iako se po inerciji i da-
lje beziznimno govori upravo u toj ap-
straktnoj kategoriji.

U daljem izvodenju, za neke se po-
slove, dakle komunikacijske kanale ra-
dikalno prihvaca funkcionalisticki ili
instrumentalisticki pristup jeziku, s
time da se u §iroj perspektivi implicira
kako se kao protuteza dopusta radikal-
ni identitarizam na kulturoloskoj razi-
ni. Drugacije kazano, ako funkcionalna
razina ide radikalno na jednojezi¢nost
ili reduciranu viSejezi¢nost, identitet-
ska ¢e u protutezi smjeti i¢i na radi-
kalnu viSejezi¢nost, dakle davanje neke
vrste sluzbena statusa ne samo svim
“drzavnim” nego i manjinskim i regio-
nalnim jezicima. Pitanje je samo do
koje se razine, ako ikoje, te dvije razi-
ne mogu razdvajati, ili, kazano europ-
skim pravno-politickim funkcionalnim
stilom, Sto je proporcionalno zacrtanoj
svrsi.

Takoder, “makoliko to bilo neu-
godno dobronamjernim demokratski
usmjerenim ljudima’, mora se imati na
umu da su se rijetke drzave pokazale
“sposobnima uspjesno razdvojiti ‘kul-
turnu lojalnost’ i ‘politi¢ku lojalnost™,
odnosno “demokratski spojiti [spreg-
nuti] kulturnu raznolikost i politicko
jedinstvo” (Schnapper 2004: 224). Ce-
sto koriStena usporedba jezicne s vjer-
skom raznoliko$¢u jednostavno ne sto-
ji: drzava moze biti vjerski neutralna, te



ostaviti gradanima slobodu da privatno
vjeruju u $to god i kako god zele, ali ne
moze biti jezi¢no neutralna, nijema, i
tretirati jezik kao pitanje privatnog i
pojedina¢nog izbora. Ona mora komu-
nicirati sa svojim gradanima, kao i oni
s njome, i to se mora Ciniti na nekom
jeziku ili jezicima, odnosno na nekima
drugima ne moze.

EU i svi dosad spomenuti sudioni-
ci zapravo, svjesno ili nesvjesno, osta-
ju na devetnaestostoljetnoj ideji jezika
kao homogene ¢injenice, kao necega
§to se zna ili ne zna u prakti¢no apso-
lutnim kategorijama, i u ¢emu posto-
je kriteriji za odredivanje pravilnoga i
nepravilnoga. Ako se pretpostavi da su
suci iz slucaja C-379/87 Groener protiv
Irske, ili autori dopisa ESB-a Banci Slo-
venije, kada su isticali da jezi¢no znanje
mora biti sukladno naravi radnog mje-
sta, imali na umu upravo funkcionalne
aspekte komunikacije, dakle ne jezi¢nu
nego komunikacijsku kompetenciju (a
sociolingvisticki se nista drugo i ne
moze imati na umu), onda ¢e se kad-
-tad otvoriti jedno drugo pitanje.

Budud¢i da na razini nekih funkci-
onalnih (pod)stilova, razni jezici EU
i nisu toliko razliciti koliko se ¢ini, i
da ocito ne samo leksicko-terminolo-
$ki nego i strukturalno konvergiraju iz
dubljih razloga sukladnoga civilizacij-
skog razvoja neovisno o konkretnom
politicko-ekonomskom projektu in-
tegracije, dok se istodobno svaki po-
jedinacni (standardni) jezik sve vise
funkcionalno raslojava, “najéesée u tri
op¢a oblika” - disciplinarnom, situacij-
skom i tematskom (Radovanovic, 2003:
166-175), ¢ini se da nema rjeSenja ako
prethodno svaki jezik ne izide iz kate-
gorija 19. stoljeca, te sam sebe, u novom
vremenu i za novo vrijeme, iznova de-
finira i na razini komunikacijskih i na

razini kulturalno-identitetskih funk-
cija.

Takvo redefiniranje nuzno mora za-
hvatiti i jedan aspekt koji se za europ-
ske standardne jezike podrazumijeva
najkasnije od sredine 19. st, naime da su
teritorijalizirani, “stabilni u prostoru’,
ondje gdje zive njihovi govornici, pa
bio ili ne bio taj “prostor” pravno-po-
liticki organiziran kao suverena drzava.
Ono $to je izvorno kazano za manjin-
ske jezike, tj. da su jezicne politike koje
ih stite uglavnom zasnovane na prin-
cipu teritorijalnosti, vrijedi i za veéin-
ske, drzavne (standardne) jezike. Taj se
princip sve teze odrzava suocen s opce-
europskim idealom otvorenih granica
i slobode kretanja, te postaje prakticki
nemogude zastititi prava jezika neke
zajednice tako da se “samo veZu za sta-
novita [geografska] podrucja”. Istinska
sloboda kretanja za gradane EU realno
je ostvariva jedino zajamce li se nuzna
jezi¢na (i kulturna) prava, samo “Sto je
tesko redi $to bi to¢no ta prava trebalo
da budu” Paralele sa zajednickom valu-
tom i jacanjem uloge Europskog parla-
menta vise su nego jasne, kao $to je “jed-
nako jasno da je do rjeSenja jo$ dug
put” (Mar-Molinero, 2000: 198). A jas-
no je kako je redefinicija jezika jedva
zamisliva mimo redefinicije cjeline na-
cionalnog identiteta.

Pitanja koja se otvaraju na tom
stupnju ve¢ je radikalno najavio jedan
drugi sudski slucaj.

Takoder nizozemska drzavljanka
Christina Kik vodila je na domacim
i europskim sudovima parnicu protiv
Ureda za harmonizaciju unutra$njeg
trzita (OHIM). Taj ured EU, osnovan
1993, ima vlastiti jezi¢ni rezim: poslu-
je na pet radnih jezika - engleskom,
francuskom, njemackom, talijanskom
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i Spanjolskom.* Oni koji mu se obraca-
ju — $to su pak oni koji Zele registrira-
ti zastitni znak (zig) i dizajn proizvoda
- mogu to uciniti na bilo kojem sluzbe-
nom jeziku EU, ali moraju u predvide-
noj rubrici navesti “drugi jezik’, medu
OHIM-ovih pet, na kojemu Zele odgo-
vor ili na kojemu Ce se, zatreba li, voditi
razni postupci, ako jezik kojim se ina-
Ce sluze nije jedan od OHIM-ovih pet
sluzbenih.

Pritom je vazno imati na umu dvo-
je. Prvo, ovdje se zapravo gradaninu
EU koji se sluzi uredno priznatim sluz-
benim jezikom izrijekom odreduje da
prihvati reducirani jezi¢ni izbor. Drugo,
OHIM je agencija ili sluzba EU-a za ra-
zliku od njenih “pravih” institucija kao
$to su Europski parlament, Sud pravde,
Vijece ministara ili Komisija. Christina
Kik, odvjetnica i pravna agentica, pod-
nijela je 15. svibnja 1996. na nizozem-
skom prijavu za registraciju svojega za-
§titnog znaka KIK, a kako je u rubrici
“drugi jezik” takoder navela nizozem-
ski, molba je odbijena iz formalnih ra-
zloga, zato $to je formular bio nepropi-
sno popunjen. Nato je digla tuzbu, tvr-
dec¢i da OHIM-ovi propisi provode dis-
kriminaciju na osnovi nacionalnosti/
drzavljanstva, te su u opreci s jednako-

* Odabiru pet jezika prethodile su duge, inci-
dentne i mucne rasprave ¢iji se $iri kontekst
ovdje ne moze prikazati. Ukratko, izvorno
su bila predlozena tri jezika (engleski, fran-
cuski, njema&ki), no Spanjolska se - u tes-
kim sukobima, posebno s Nizozemskom
- izborila za svoj jezik. Talijanski je uvrsten
zapravo ni kriv ni duzan, jer da bi se po kri-
teriju broja izvornih govornika u EU mo-
gao kao peti uvrstiti Spanjolski, nije se mo-
gao preskociti talijanski koji ih ima znatno
vise. Integralan dio tih jezi¢nih rasprava bila
je i borba za sjediste OHIM-a, koje je tako-
der dobila Spanjolska (Alicante).

$¢u sluzbenih jezika EU, odnosno da je
odbijenica nezakonita jer je zasnovana
na nezakonitu propisu.

Na Prvostupanjskom sudu (CFI) u
Luxembourgu ustvrdila je da Uredba
1/58 Vijeca, od 15. travnja 1958, kojom
osnivacka Sestorica proglasavaju svoja
Cetiri sluzbena jezika jednakima i koja
se potom automatski dopunjuje, “jasno
navodi jedno od nacela komunitarnog
prava koje je nedopustivo derogira-
ti ikojom kasnijom odlukom Vijeca”, a
upravo to ucinila je odluka kojom Vije-
¢e EU 20. prosinca 1993. osniva OHIM
iu ¢l 115, §1 propisuje njegov jezi¢ni
rezim.’

Tuziteljicu je poduprla i grcka vla-
da izric¢itim stavom da “pravni poredak
Zajednice ne priznaje nadmo¢ pojedi-
nih sluzbenih jezika u odnosu na osta-
le, te da Osnivacki ugovor kao i Uredba
1/58 utemeljuju nacelo viSejezi¢nosti
i jezi¢ne neutralnosti” (§42). Takoder,
sam je Sud pravde “u mnogim sluca-
jevima priznao jednakost (equivalen-
ce) sluzbenih jezika Zajednice” (§44).
Na kraju, “ako se mora nadiniti izbor
izmedu cilja olakSavanja rada Ureda
na jednoj i interesa svih kandidata da
mogu voditi komunikaciju na svojem
sluzbenom jeziku Zajednice na drugoj
strani, potonje uvijek treba prevagnuti,
posebno s obzirom na primarno komu-
nitarno pravo i nacelo proporcionalno-
sti” (§46). Drugim rije¢ima, Grci su na-
stojali zaprijeciti pokusaje da se jezicno
pitanje rijesi samo po sebi, inercijom
prakse na koju Ce se svi s vremenom
naviknuti.

> Judgement of the Court of First Instance
in Case T-120/99 Kik vs OHIM (12. srpnja
2001), na: http://oami.europa.eu/en/mark/
aspects/judgement/T-120-99.htm



Tuzenik OHIM imao je pak potpo-
ru svojega osnivaca, Vijec¢a EU, te Spa-
njolske drzave, jasno je i zasto ba$ nje.
Vijece je u svom podnesku ustvrdilo da
“u pravu Zajednice ne postoji nacelo
apsolutne jednakosti medu sluzbenim
jezicima’, jer inace ne bi bilo ¢l. 217
Osnivackog ugovora iz 1957, gdje stoji
da ¢e pravila koja se ti¢u upotrebe jezi-
ka u ustanovama Zajednice jednoglas-
nom odlukom odrediti Vije¢e (§52).
Vijece je time prvi put, i kao prvo ti-
jelo EU, izreklo jednu klju¢nu recenicu
od koje su svi bjezali kao opareni. Ono,
naime, nije naprosto konstatiralo da
medu sluzbenim jezicima nema funkci-
onalne jednakosti, iako bi i to politicki
snazno odjeknulo, ali bi se barem mo-
glo opravdati da je samo izreklo ono
§to ionako svi znaju (i to se moze so-
ciolingvisti¢ki obrazloziti). U njegovu
podnesku stoji nesto bitno ozbiljnije i
dalekoseznije, tj. da jednakosti medu je-
zicima nema nacelno, odnosno dazajed-
nakost nema ni pravne osnove (there
is no Community law principle of abso-
lute equality between the official langua-
ges). To pak jasno otvara put prema in-
stitucionalizaciji nejednakosti, prema
tome da se neKki jezici, kao takvi, po ne-
kom kriteriju, formalno izdvoje, a dru-
gi potisnu.

Prvostupanjski je sud (CFI) u ko-
nacnici tuzbu Ch. Kik odbio sa sljede-
¢im obrazlozenjima.

Kao prvo, navodedi u prijavi “drugi
jezik’, molitelj prihvaca njegovu upo-
trebu samo za slucaj da dode do kak-
va daljega postupka - opoziva rjesenja,
njegova proglasenja nevaze¢im ili ako
se tko usprotivi registraciji. Ostane li
pak stvar na registraciji, kao sto je - ko-
liko se OHIM-a ti¢e — u slucaju Kik i
ostalo, “drugoga jezika” zapravo nema.
Sve dok je molitelj “jedina strana u po-

stupku pred Uredom, jezik upotrebljen
za ispunjavanje prijave za registraciju
ostaje jezik postupka. Posljedi¢no, u tak-
vu postupku, ne moze se ni u kojem
smislu uzeti da Uredba 40/94, po sebi,
podrazumijeva razli¢it odnos prema je-
zicima s obzirom na to da ona ustvari
zajamcuje upotrebu jezika na kojemu je
ispunjena prijava kao jezika postupka”
(§61). Ukratko, nikakve diskriminacije
realno nema; ona je samo teorijska mo-
gucnost koja se moze problematizirati
tek ako takva situacija nastane.

Kao drugo, Vijece je, drzi sud, u
odluci o osnutku OHIM-a “napravilo
primjeren i proporcionalan izbor, ¢ak
ako i jest razlicito tretiralo sluzbene je-
zike Zajednice”. Naime, time je postig-
nuto dvoje: 1) ako tko ospori registra-
ciju, a spor zeli voditi na jeziku koji nije
moliteljev, molitelj moze birati medu
“jezicima poznavanje kojih je najra-
$irenije” u EZ; 2) drugo, ogranicava-
njem izbora na najrasirenije, izbjegnu-
ta je mogucnost da jezik postupka bude
“izrazito dalek u odnosu na jezi¢na
znanja druge strane u postupku” (§63).
Dakle, Vijec¢e ne samo $to nije odstupilo
od demokratskih nacela nego je jasno
ostalo na tragu temeljne ideje europske
integracije da politika mora biti bliska
gradanima.

Novouvedeni je pojam “izrazite
udaljenosti” krajnje nejasan i relati-
van, te dodatno pokazuje kako se oni
koji odlucuju o jezi¢noj politici zaple-
¢u u sve nekonzistentniju argumenta-
ciju. To je, uostalom, i neizbjezno kada
se mora izreci $to se ne smije izreci, jer
EU nema izravne pravne ovlasti inter-
venirati u kulturne poslove i nacional-
ne kulturne politike, odnosno u tom
pogledu smije donositi samo “poticaj-
ne mjere” i preporuke, ali ne uredbe
i smjernice. Ako se pojam “(izrazite)
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udaljenosti” promotri strukturalno-ti-
poloski, pet OHIM-ovih jezika, tri ro-
manska i dva germanska, jesu blizi go-
vorniku romanskoga portugalskog ili
germanskog nizozemskog, ali su unu-
tar te porodice $vedski i danski kao je-
zici sjevernogermanske grane relativno
udaljeniji i od neuklju¢enog nizozem-
skog i od uklju¢enog njemackog kao
jezikd zapadnogermanske grane. Na-
dalje, svi OHIM-ovi jezici kao in