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Osnovno polazište

Politička se teorija, kanonsko je stanovište, pita o dva temeljna pitanja. Prvo 
pitanje je kako se politički poredak utemeljuje. Drugo lice istoga pitanja je ra-
sprava kako da politička zajednica izbegne ona stanja koja su opasnost za njezi-
nu egzistenciju i urušavanje poretka (neporedak). Strah od urušavanja poretka 
i temeljnih vrednosti na kojima počiva (sigurnost, sloboda, mir) pratilac je svih 
političkih društava. „Sloboda građana je u ovoj koncepciji osnova i sadržina 
političkog poretka. Otuda i može se reći da sloboda i poredak imaju isti norma-
tivni status” (Pasquino 1996). Promena konceptualizacije opasnosti za poredak 
i njegove temeljne vrednosti i rasprava o instrumentima zaštite osnovna je osa 
koja prati političku teoriju. Hana Arendt (Hannah Arendt) je upozorila na ovu 
konstantu, napominjući da su osnovne ustanove koje su u temelju novog se-
kularnog poretka Amerike (prava, podela vlasti, politička reprezentacija, fede-
ralizam) u osnovi konstitucionalne ustanove koje brane da se društvo ne sur-
va u stanje nesigurnih prava, neosiguranih sloboda i anarhije (Arendt 1963). 
Konceptualizaciju opasnosti za poredak i njegove temeljne vrednosti prati jed-
na proširena teorija konstitucionalizma. U političkoj teoriji sve do kraja sedam-	
naestog veka odgovor na ovo temeljno pitanje dolazi iz dvije najsnažnije fami-
lije. Jedna je republikanizam, a druga liberalizam. 

Republikanska teorija sve od Aristotela, Polibija i Makijavelija (Machiavelli) 
temeljnu opasnost za poredak vidi u uzajamnoj napetosti različitih grupa unu-
tar političke zajednice koje imaju različite moći i različite dispozicije. Sva troji-
ca političkih teoretičara zagovaraju model dobre vladavine na principima ume-
renosti i integracije socijalnih grupa u poredak na način da svi zadobiju učešće 
u javnim poslovima. Antagonistička i konfliktna struktura države osnovna je 
opasnost po njezinu stabilnost i postojanje. Ordine, ordini ključni je koncept u 
Makijavelijevom političkom vokabularu. U svakoj političkoj zajednici (respu-
blica), piše Makijaveli, postoje dvije različite grupe ljudi: moćni (grandi) i narod. 
Ove su dve grupe konstitutivne za svaku političku zajednicu. One nose različite 
dispozicije i sentimente, „narod ne želi da bude pod dominacijom i opresijom 
moćnih; moćni naprotiv žele da dominiraju i vladaju nad narodom”, „poka-
zaće se da kod jednih (moćni) postoji želja za dominacijom, dok drugi (narod) 
želi da ovu dominaciju izbegne” (Machiavelli 1983).

Politički odgovor na opasnosti antagoniziranja države između njegova dva 
dela, kao na strukturni izvor opasnosti za poredak, Makijaveli je potražio u ob-
novi teorije o mešovitim političkim sistemima. S pravom se ističe da su Diskursi 
više u uvodnim delovima rasprava o republici nego komentari na Pisma Tita 
livija (Livy). Makijaveli se vraća kanonskim tekstovima šeste knjige Polibijeve 
(Polibius) Historije (History). „Smatram da sve forme vladavine koje sam spo-
menuo nisu zadovoljavajuće, podjednako tri dobre (monarhija, aristokratija, 
demokratija) pošto je njihov život kratak, kao i rđave tri (tiranija, oligarhija, 
ohlokratija) pošto imaju ugrađene bolesti. Otud će mudri zakonodavci, svesni 
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ovih defekata, preuzeti ponešto od svake od ovih formi vladavine, pošto će ta-
kva forma vladavine biti jača i mnogo stabilnija ... oni koji utemeljuju republi-
ku treba da u državi bude mesta za sve tri vrste ljudi, oni koji su najvažniji, oni 
koji su u sredini i oni koji su najniže” (Machiavelli 1983, 109). Optima republica 
mešovita je politička vladavina. 

Makijavelijeva inspiracija je svakako Polibije. U uvodnom delu šeste knjige 
Polibije se pita šta je to što je uzrokovalo da Rim za pedeset osam godina pokori 
tada sav poznati svet. Njegov je odgovor sledeći: tajna je u prirodi rimskog re-
publikanskog režima i ja „se okrećem posebnosti rimskih političkih ustanova 
i analizi rimske političke konstitucije da bih potvrdio ovu istinu”. Polibije je 
jedan od najžešćih kritičara demokratije. Život demokratije je kratak, rast ne-
normalan, promene nasilne. Rešenje je u mešovitom političkom režimu kakav 
je uspostavljen u Rimskoj republici. „Sva tri tipa vladavine prisutna su u rim-
skoj državi. Pogledamo li vlast konzula, država se doima potpuno monarhijska 
i kraljevska, ako pogledamo senat, država se doima aristokratska, a ako pogle-
damo moć masa država izgleda kao demokratska” (Polybius 1998, V.11–12.8). 
No, i Polibije je imao učitelja. To je bio Ksenofant, koji nam ostavlja kanonski 
rad o ustavu Sparte (Xenophon 1965).

Filmer je bio u pravu naglašavajući da je Makijaveli poslednji autor koji 
u osvit moderne političke teorije rabi konstrukt mešovitih režima. Očevi po-
litičkog apsolutizma Boden (Jean Bodin) i Hobs (Thomas Hobbes) označava-
ju početak temeljne transformacije političkog jezika, u ambijentu rata, nasi-
lja i straha rađa se politički liberalizam koji radikalno menja konceptualizaciju 
pretnji za poredak i njegove osnovne vrednosti. Teorijska kontestacija dve ri-
valske familije traje sve do kraja 18. veka, što se može označiti početkom libe-
ralne hegemonije.

U čitavom ovom periodu odvija se osobita teorijska i normativna konte-
stacija koja u osnovi rabi sličan politički jezik. Liberalizam i republikanizam 
u 1 7. i 1 8. veku nisu inkompatibilni. Klasični se radovi toga perioda mogu 
označiti kao liberalno-republikanski. Anglizacija republikanske teorije u ra-
dovima Džemsa Haringtona (James Harrington), Sidnija Algernona (Sidney 
Algernon), Džona Trenčarda (John Trenchard) i Tomasa Gordona (Thomas 
Gordon) – škola engleskih komonveltana, kako ih naziva Ijan Šapiro (Ian 
Shapiro), sadrži u sebi ovu vrstu teorijskog prožimanja. U njima se harmo-
nizuje ideja narodnog suvereniteta, uz istovremeno prihvatanje konstitucio-	
nalnih limita oslonjenih na zahteve pravde, privatnih interesa i aspiracija. 
Ideja da je politički sistem nužno utemeljiti na „imperiji zakona, a ne ljudi” 
osnovno je polazište republikanske tradicije. R epublikanski pisci suprotsta-	
vljaju poredak zasnovan na zakonu dominaciji arbitrarne vlasti. Međutim, 
ono što naglašavaju republikanci jeste teza da je nadilaženje političke domi-
nacije u osnovi oslonjeno na formu vladavine, više no na samu instrumental-
nu ulogu prava. „Sloboda komenvelta oslonjena je na vladavinu prava”, „za-
koni svake nacije dati su od naroda”, „vladavina nacija oslonjena je na pravo, 
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inače vladavina je uzurpacija”, „samo kada su svi jednaki u procesu stvaranja 
prava, pravo štiti sve podjednako” (Harrington 1771, 20). Harington dosledno 
brani republikansko shvatanje slobode. Sloboda (liberty of Commonwealth) 
je forma kolektivnog prakticiranja suvereniteta, ona zavisi od prirode i karak-
tera političke vladavine, individualna sloboda moguća je samo u slobodnoj 
državi (republici); institucionalna struktura republike zasnovana je na tipu 
mešovite vladavine. „Sloboda čoveka sastoji se u vladavini razuma, odsustvu 
mogućnosti da neko bude objekt tiranskih hirova; sloboda države sastoji se u 
vladavini zakona. To su principi na kojima su Aristotel i Livije (nepravedno 
optuženi od autora Levijatana) definisali vladavinu/državu kao vladavinu za-
kona, a ne ljudi” (Harrington 1771, 10).

Na drugoj strani, čak je i Monteskje (Montesquieu), koji s pravom slovi 
za pristalicu konzervativnog jezgra liberala, mogao da piše da „legislativna 
moć počiva u celom telu naroda”. Lok (Locke) će isto tako sa velikom jasno-
ćom utvrditi da je „zakonodavna moć delegirana moć naroda”, formulu, koju 
će sa istom jasnoćom izraziti Trenčard savetujući građane da „biraju predstav-
nike čiji će interesi biti isti kao i njihovi, narod a ne upravljači vlasnici su mo-
ralnih vrlina, od svih sentimenata koji upravljaju ljudima najvažniji su inte-
resi” (Trenchard and Gordon 1 995, 11 ). S idni u kanonskom radu Discourses 
Concerning Government utvrđuje da „kralj ne može biti otac naroda, niti ga nad-
mašiti u vrlinama, on nema druge moći osim one koju mu daju zakoni; zakoni 
nacije daju ovlasti magistratima; zakoni nisu dati od kralja, već nacije vladaju 
zakonima, a ne samovoljno; najveći neprijatelj slobode je rđav ugovor naroda 
i magistrata” (Sidney 1750, 143).

Medison (Madison), koji sledi svoje liberalne prethodnike, utvrđuje da je 
„ovisnost od naroda” snažniji instrument kontrole od podele vlasti. Funkcija je 
ustava da ustanovi “popular government” u kojoj sva vlast „izvire iz naroda”. 
Federalistička vizija politike bila je tako oblikovana da inkorporira elemen-
te republikanizma i pluralizma. Elemente normalne politike oni razumevaju 
u terminima frakcija, zasnovanih bilo na interesima ili ideologijama. Sistem 
nacionalne reprezentacije bio je oblikovan da osigura da politika bude deli-
berativna. Ova vrsta razumevanja može se naći podjednako kod Hamiltona i 
Medisona. Tako je Hamilton sugerirao da je cilj svake političke konstitucije da 
na mesta političkih upravljača dođu ljudi koji imaju mudrost i vrline da sle-
de opšte dobro i obavljaju poslove na način koji će negovati javno poverenje. 
Medison, pak, u čuvenom desetom eseju upozorava da je mala republika sklo-
na frakcijama (vidi Makijaveli) ali da “extended democracy”, oslonjena na si-
stem političke reprezentacije, dovodi frakcijaške interese u osobitu ravnotežu, 
a da ih nacionalna reprezentacija oslobađa parohijalnog etosa, „reprezentacija 
preoblikuje i proširuje javno mišljenje” (Sunstein 1993, 331). Mil (J. S. Mill) će 
radikalizovati ovo stanovište tezom da je najbolja vladavina ona u kojoj je na-
rod suveren; najvažnija kontrola moći usidrena je u čitavoj političkoj zajednici 
– entire agregate of community (Holmes 1995). 



Milan Podunavac    |    Republikanizam i konstitucionalizam 15

Na neki način ga kanonskim tekstom O osnovama ustava Francuske 
(Préliminaire de la Constitution françoise) označava Emaneul Sjejes (Emmanuel 
Joseph Sieyès), otac Francuske revolucije. „U velikim društvima, individualna 
sloboda treba da se plaši tri vrste neprijatelja. Najmanje opasni su nasilni građa-
ni; da bi se ograničili dovoljna je uobičajena vlast. Individualna sloboda mno-
go je u većoj opasnosti od (drugi neprijatelj) aktivnosti zvaničnika koji obavljaju 
javnu moć. Iskustvo nas uči da nacije nisu dovoljno svesne ove opasnosti. Kako 
je jadno videti javnog zvaničnika koji prema svojim sugrađanima upotrebljava 
one instrumente moći koje je dobio da ih brani. Podela i dobro uređenje javne 
moći garantije su da se nacije i građani mogu odbraniti od ovih opasnih nepri-
jatelja” (Sieyès prema Pasquino 1996, 19).

Ovaj tekst Sjejesa na neki način zorno pozitivira liberalnu teoriju države i 
konstitucionalizma. Središnja je poruka liberalizma da prevelika koncentracija 
moći u rukama onih koji vladaju predstavlja opasnost po politički poredak, si-
gurnost i slobodu građana. Sjejesova formula upućuje da postoji moć (nacija) 
koja ustanovljava pravila koja utemeljuju poredak; ista takva pravila imposti-
raju se da bi ograničili političku vlast. Aleksis de Tokvil je ovim opštim ideja-
ma dodao dvije snažne metafore. Prva je njegova metafora ustava kao „ledene 
vode koja hladi političku moć” (možda najlepše što je napisano o konstitucio-	
nalizmu); druga je metafora o ustavu kao barki koja plovi na mirnom moru 
(bonaca) ne naginjući se ni na jednu stranu (ideja neutralnosti i nepristrasno-
sti) (Sajó 1999, 7). 

Ova kratka intelektualna istorija konstitucionalizma deo je objašnjenja za-
što je moćna i zahtjevna normativna ideja. Konstitucionalizam je univerzalni 
standard dobro uređenog poretka. Mada možemo govoriti o pluralitetu nor-
mativnih ideala (umnoženi konstitucionalizam), konstitucionalizam je „ge-
nerativni princip” političkih poredaka koji su porodile dvije velike revolucije, 
Francuska i Američka, i jedna od jarkih normativnih oznaka pobede hegemo-
nijskog ideala liberalne političke kulture. „Konstitucionalizam je ideja, često 
povezana sa političkom teorijom Džona L oka i ’osnivača’ Američke republi-
ke, da vladavina treba da bude pravno ograničena u njezinoj moći, i da vlada-
vinska moć zavisi od poštovanja ovih ograničenja” (Waluchow 2018). Mada 
možemo, kako to pokazuje Rozenfeld (Michel Rosenfeld), razlikovati nekoli-
ko konstitucionalnih tradicija (anglosaksonska, nemačka, francuska, španska, 
konstitucionalizam EU), konstitucionalizam ima jedan zajednički element: 
konstitucionalizam znači vladavinu zakona, a ne ljudi. U svom osnovnom je-	
zgru konstitucionalizam sadrži tri temeljne karakteristike: ograničavanje vlada-
vinske moći, privrženost principima vladavine prava i zaštitu fundamentalnih 
prava. Vladavina u granicama prava pozitivira u formi određivanja obima poli-
tičke vlasti, proceduralnih mehanizama koji određuju način upotrebe političke 
vlasti i korpu civilnih prava (Habeas Corpus). U jednom proširenom značenju, 
ustav zasnovan na konstitucionalizmu sadrži kao institucionalni minimum 
pravila koja kažu: politička moć zasniva se na volji građana; implementacija 
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procedura koje obezbeđuju odgovornost nosilaca moći naspram građana; di-	
stribucija i međusobna kontrola glavnih poluga političke vlasti; procedure koje 
uređuju način upravljanja političkom moći od strane upravljača; prava građa-
na da unutar jednog uređenog pluralnog prostora realizuju svoje interese; pra-
vo građana na izražavanje javnih zahteva naspram političke vlasti, uključujući 
i različite forme građanske neposlušnosti (Preuss, draft).

Konstitucionalizam, kao i politički liberalizam, rođen je u atmosferi stra-
ha, okrutnosti i nasilja. Konstitucionalizam je reakcija na političku leguru koja 
je okončala religijski rat – suverenitet apsolutističke države. Pokazalo se da je 
konstitucionalizam moguć samo ako je suverena moć već uspostavljena. Ne 
mogu da shvatim, upozoravao je Tokvil, da nacija ne može da živi, a da određe-
ni sistem centralizacije vlasti nije uspostavljen. Karl Šmit je još određeniji: ne 
mogu norme postojati u haosu. Da bi pravni poredak imao smisla, normalna 
situacija mora postojati, mora se znati ko je suveren i ko donosi odluke da li 
normalna situacija postoji (Podunavac 2011).

Već je preliberalni otac političkog apsolutizma Žan Boden, naglašavajući 
pojam suvereniteta – apsolutne i nedeljive vlasti – upozoravao da je suverena 
moć ograničena božjim zakonima, prirodnim zakonima, konstitucionalnim 
pravilima monarhije, a osobito strahom. Okrutan vladar uvek ugrožava drža-
vu. „Strah tiranina” uvek ima snažne ograničavajuće učinke. Moć tiranina je 
nesigurna. On je uvek prestrašen, a kako je okrutan taj je strah i veći jer je pravo 
naroda na tiranicid uvek dozvoljeno (Bodin 2002, III 226).

Antiapsolutistički pokreti u Evropi – Francuska revolucija je majka svih 
pokreta – rastočili su dva temeljna postulata apsolutističke vladavine. Prvi se 
odnosi na osnaženje individualne slobode i stvaranje uslova da ljudi vode au-
tonoman život i ostvaruju slobodne izbore u sferi religije, familijarnog života, 
umjetnosti, kulture, nauke; drugi je u oslobađanju društva od ograničenja i for-
miranje distinktne sfere civilnog društva. No, ono što antiapsolutistički pokreti 
nisu mogli jeste urušavanje suvereniteta državnosti koji je garant javnog po-
retka i mira. Ovu istorijsku dinamiku prati osobita kontestacija Tomasa Hobsa 
i Džona L oka. Prvi brani konstitucionalno nelimitirani suverenitet nasuprot 
drugom koji suverena ograničava konstruktom društvenog ugovora. Hobsova 
je poruka da je sama po sebi ideja ograničenog suvereniteta nekoherentna po-
što niko ne može sam sebi narediti da se ograniči (ovu će ideju nadgraditi Ostin 
[Austin] insistirajući na metodičkoj razlici pojmova neograničenog suvereni-
teta i ograničene vladavine). L okova argumentacija počiva na sasvim drugoj 
normativnoj osnovi: nelimitirani suverenitet u rukama je naroda koji ima nor-
mativnu moć da poništi vlast svoje vladavine (ili njezinih delova) kada ona 
nadilazi konstitucionalna ograničenja. Ustav je ako se oslonimo na ovu argu-
mentaciju instrument koji uspostavlja poredak i pozitivira konstitutivnu moć 
u uređen poredak moći. Pravni sistem što ga stvara liberalizam posmatra se kao 
zatvoren sistem na način kako ga je kasnije razvio Hans Kelzen. Podsećam, sle-
deći Kelzena, jedinstvo naroda nije ništa drugo do jedinstvo pravnog poretka, 
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konstitutivna moć pozitivira se u konstituisanom poretku, politika u pravu. 
Pravni je poredak samoutemeljujući, samolegitimizirajući i samoodrživ si-
stem pravila. Liberalni poredak je „bez rupa” (Neumann). Ustav ima dvostru-
ku funkciju. Ustav organizira političku moć (poredak); ustav istovremeno zato-
mljuje političku moć (Holmes 1995, 155). Opštost zakona i podela vlasti imaju 
tri osnovne funkcije: vladavinu građanske klase; proračunljivost ekonomskog 
sistema i garantiju slobode i jednakosti. 

Pravni je sistem ranog liberalizma u osnovi organizovan oko snopa indivi-
dualnih, političkih i privrednih sloboda, koje normativno brane tezu o predr-
žavnom karakteru ovih sloboda. Franc Nojman (Franz Neumann) izdvaja četiri 
formativna principa liberalnog konstitucionalizma:

Formalna struktura pravnog sistema: te su slobode zajamčene formal-
no racionalnim pravom, to jest općim zakonima i njihovim striktnim pro-
vođenjem uz pomoć neovisnih sudaca, odricanjem pravno-stvaralačkog 
karaktera sudačke djelatnosti i ignoriranjem općih klauzula.

Materijalna struktura pravnog sistema: taj je pravni sistem bio ekono-
mijski sračunat na slobodnu konkurenciju. Svoj je izraz našao u kontek-	
stnim jamstvima vlasništva i slobodi ugovora i obrta.

Socijalna struktura pravnog sistema: socijalno se odnosilo na stanje u 
kome radnička klasa nije bila ozbiljno opasna.

Politička struktura pravnog sistema: politički se odnosilo na sistem dio-	
be i raspodele vlasti; u Njemačkoj na stanje u kome građanstvo nije igra-
lo presudnu ulogu, u Engleskoj na sistem u koje buržoazija određuje sa-
držaj zakona, a politička je moć između krune, aristokracije i buržoazije. 
(Neumann 1974, 48)

Juristička forma, što ju je stvorilo društvo slobodne konkurencije građan-
skog društva u Evropi, zadobiva dvije osnovne forme konstitucionalizma: spe-
cifično nemačka forma je pravna država (Rechtsstaat), specifična engleska for-
ma je vladavina prava (rule of law). Prva (pravna država) počiva na ravnoteži 
(paktu) ekonomski napredujuće klase i politički još uvek moćne, mada stagni-
rajuće aristokratije. U središtu ovoga pakta je potreba građanske klase da obe-	
zbedi minimum slobode i jednakosti, sigurnost ugovora i proračunljivost eko-
nomskog sistema. Cena toga pakta je bila da ona još uvek ne dira u prirodu i 
karakter političkog sistema i nasleđene strukture raspodele političke moći. U 
Engleskoj su, pak, ova dva elementa, vladavina zakona i suverenitet parlamen-
ta, povezani. Građani svoja prava ne osiguravaju uspostavljenjem granice pre-
ma zakonodavstvu, već, naprotiv, participacijom i sudelovanjem. 

Oba ova pravna sistema, koja u osnovi pozitiviraju dva temeljna polja 
evropske pravne kulture, imaju jedan zajednički imenitelj. Ako je opštost za-
kona temeljna forma prava, ako zakon nije voluntas nego ratio, tada se pra-
vu autoritarnih država mora odreći pravni karakter. Čuveni spor Haringtona i 
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Hobsa – imaju li građani Luke (republikanskog grada) više slobode od građana 
Konstantinopolja – otkriva u osnovi dva temeljno različita normativna pola-
zišta. Hobsova je poruka: bilo da je država monarhijska ili republikanska/de-
mokratska (popular), sloboda je ista. Haringtonov je odgovor – sloboda uvek 
ovisi i od prirode političkog sistema. Ovome bismo dodali. Regina (Lok) a ne 
Rex (Hobs) u temelju je liberalnog konstitucionalizma. Ograničena, negativ-
na i formalna opštost zakona u liberalizmu ne omogućava samo kapitalističku 
izračunljivost, već je istovremeno i garant minimuma slobode. 

Ova će vrsta „nesrećnog dualizma” izoštriti u osobitoj antinomiji dvije 
konkurirajuće familije: romantičnih demokrata i konzervativnih liberala. 

Tradicija romantičnih demokrata uči da postoji inherentna napetost izme-
đu konstitucionalizma; demokratija zahteva da narod vlada i da volja naroda 
bude zakon zemlje; Rusoova čuvena deskripcija naroda kao „superiornog zako-
nodavca” koji je ultimativni izvor političke moći pripada ovoj školi; ograničiti 
volju naroda nije ništa drugo do degradirati ga na status roba. Sjejes je pono-
vio reči svoga učitelja tvrdnjom da nacija ne može i ne sme biti predmet ustava 
zato što bi je ovo dovelo u opasnost da zauvek izgubi svoju slobodu. Ustav je 
instrument za obavezivanje ljudi i inherentno podriva demokratiju. 

Argumentacija o nadmoći politike nad pravom, demokratije nad libera-
lizmom/konstitucionalizmom, normativno je jezgro Šmitove kritike libera-
lizma. Šmit drži da su moderne konstitucionalne države ansambl dve različite 
i antagonističke komponente. Jednu čini sistem političkog aktiviteta, drugu, 
pak, snop pravnih ograničenja koja su usmerena na očuvanje individualnih 
prava. Argumentacijom da konkretna egzistencija politički ujedinjenog naro-
da prethodi svakoj normi Šmit obnavlja ideju o primatu konstitutivne moći 
nad konstituisanom moći (poretkom), demokratije nad vladavinom prava. 
Šmitova referenca na „konkretnu egzistenciju naroda” polemički je okrenuta 
ka Kelzenovoj čistoj teoriji prava. Podsećam, za Kelzena narod u demokratiji 
nema distinktnu i unapred ustanovljenu političku egzistenciju, pošto njego-
vo jedinstvo i nije ništa drugo do jedinstvo pravnog poretka. Odbijajući ideju 
o već uspostavljenoj političkoj egzistenciji naroda, Kelzen u Šmitovoj matrici 
rastače konstitutivnu moć u konstituirajući poredak, politiku u pravo, hiposta-
zirajući pravni poredak u samoutemeljujući, samoreprodukujući i samoodrživi 
sistem pravila. 

Za pristalice škole negativnog konstitucionalizma ustav nije ništa drugo 
do instrument za ograničavanje političke moći. Osnovni cilj Povelje o pravima 
jeste da izmesti određena pitanja iz polja političkih kontroverzi, da ih oslobodi 
uticaja većine i nosilaca vlasti i uspostavi kao pravne principe koje implementi-
ra sud. Prava na život, slobodu, imovinu i druga fundamentalna prava ne mogu 
biti predmet o kome se odlučuje izborima (glasanjem). Konstitucionalizam je 
s ove normativne osmatračnice esencijalno antidemokratski. Hajek je svaka-
ko najradikalniji eksponent negativnog konstitucionalizma. S ažeto, po nje-
mu, ustav nije ništa drugo do instrument za ograničavanje moći vladavine. 
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Građani su miopični, nemaju neophodnu samokontrolu, nedisciplinovani su 
i uvek spremni da kratkoročna zadovoljstva stave ispred dugoročnih ciljeva. 
Građanima treba ustav kao što je Odiseju trebalo da se zaveže za jarbol da bi se 
sačuvao od modernih političkih sirena (Sunstein 1993).

Dijalog tradicija

U prethodnom izlaganju izložio sam dvije solucije – radikalno-republikansku, 
koja konstitucionalizam doživljava kao kobnu zaveru, i dogmatsko-libertari-
jansku, koja u konstitucionalizmu vidi svemoćni politički lek. Prva hipostazi-
ra politiku, druga je detronizira. Libertarijanizam je slaba politička teorija, još 
slabija demokratska teorija. Ustav je multifunkcionalan. Otuda je velika sim-
plifikacija izjednačavati funkciju ustava samo sa mehanizmima ograničavanja 
vlasti. Pozitivna dimenzija ustava mora biti uzeta u razmatranje. 

Ključni koncept za razumevanje međuzavisnosti liberalizma i demo-
kratije je konstitucionalizam. R ašireno shvatanje da su konstitucionalna 
ograničenja inherentno antidemokratska jednostrana su shvatanja o tome 
šta ustav jeste. Ustav dakako ograničava moć nosilaca političke vlasti. No, 
ustav ne samo da ograničava političku moć i sprečava tiraniju, već takođe 
konstruira moć, vodi je ka socijalno poželjnim ciljevima i sprečava socijal-
ni haos i privatnu opresiju. Američki ustav je dizajniran da ’spasi od anar-
hije’. Sažeto, liberalni ustavi su napravljeni da nam pomognu da rešimo 
čitav niz problema: tiranija, korupcija, anarhija, imobilizam, neodgovor-
nost, nestabilnost, ignorancija i glupost političara. Ustavi su multifunk-
cionalni. Velika je simplifikacija identifikovati ustavne funkcije samo sa 
sprečavanjem tiranije. (Holmes 1995, 6)

Pozitivna i transformativna uloga ustava mora se uzeti u obzir. Ne ograni-
čavaju ustavi samo političku vlast, oni istovremeno i konstruišu političku moć, 
vode društvo ka društveno poželjnim ciljevima, preveniraju socijalni i politički 
haos i privatnu opresiju. S druge strane, očiti je truizam da moderna demokrat-
ska društva ne mogu egzistirati mimo liberalnog okvira. Ustav je instrument 
vladavine. On utvrđuje pravila koja demokratiji omogućavaju da funkcioniše. 
To je upravo normativno polazište pozitivnog konstitucionalizma na način kako 
ga demonstrira Stefan Holms (Stephen Holmes). Označiću ga umerenom for-
mom republikanizacije liberalnog konstitucionalizma.

Na ovu normativnu poziciju naslanja se demokratski konstitucionalizam 
analiza Urliha Projsa (Urlich Preuss). U središtu Projsovog analitičkog okvira 
je analiza transformativnog procesa unutar koga se analizuje način na koji se 
„prosto mnoštvo” transformiše u političko „mi” (konstitutivni subjekt) spo-
sobno da formira kolektivnu volju i demonstrira akt samoopredeljenja. 
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Ako postoji napetost između demokratije i konstitucionalizma, prema 
Projsu, ona se ne može naći u negativnoj funkciji ustava da ograničava i pripi-
tomljuje divlju, lošu i potencijalno destruktivnu vlast. Naprotiv, postoji prirod-
na veza između demokratije i konstitucionalizma. „Postoji poštovanja vredna 
tradicija koja nas uči da postoji urođena napetost između konstitucionalizma i 
demokratije: demokratija zahteva da narod vlada i da volja naroda bude zakon 
zemlje. Pošto je demokratija politička formacija u kojoj narod nije podređen 
nijednoj sekularnoj vlasti, on je slobodan da zakonodavno uobliči što god sma-
tra neophodnim i korisnim” (Preuss 2010, 99).

Osnovna je funkcija ustava, argumentira Projs, da konstituiše politič-
ku organizaciju, što je uvek izuzetan poduhvat: „Moć da se napravi ustav je 
moć da se kreira politički poredak ex nihilo. [...] Proces stvaranja ustav uklju-
čuje ideju moći (authority) i autora čija moć je ultimativni izvor poretka. [...] 
Konstitutivna moć je sekularizirana verzija božanske moći da kreira svet ex nihi-
lo, da kreira poredak, a da ne bude podređena njemu” (Preuss 1994, 143–144). 
Konstitutivna moć je skup pojedinaca koji investiraju svoj kapacitet u stvaranje 
političkog poretka – stoga je to suštinski demokratski akt samokonstituisanja. 
Demokratija nije moć naroda, već je vladavina naroda – moć naroda predde-
mokratski uslov demokratije, to nije demokratsko pravo. Da bi ono postoja-
lo, moć naroda mora se transformisati u institucije, kako bi narod vladao. Ova 
se pak konstitutivna moć naroda jedino može začeti u konceptualnom okviru 
konstitucionalizma zato što je to moć koja generiše obaveze i odgovornosti. 
Sažeto, i konstituisane nadležnosti (poredak) i konstitutivna moć tvorevine su 
konstitucionalizma. To je okvir koji nam omogućava da izađemo iz dihotomi-
je konstitutivne moći (koja otelovljuje neograničenu moć naroda, to jest radi-
kalnu demokratiju) nasuprot konstituisanim ovlašćenjima (koja predstavljaju 
ograničenu vlast naroda, to jest konstitucionalnu demokratiju). 

Konstrukt demokratskog konstitucionalizma Urliha Projsa unekoliko je 
nadgradio Endrju Arato (Andrew Arato) u analizi procesa ustavnog utemelje-
nja novih poredaka Centralne Evrope nakon implozije komunističkih režima. 
Osnovna je teza Arata da kreiranje ustava ne može biti oslonjeno samo na kon-
strukt narodnog suvereniteta. Umesto toga, Arato savremeni konstitucionalni 
subjekt harmonizuje oslonom na narodni suverenitet, ali i na probuđeno civil-
no društvo koje oblikuje nezavisnu javnu sferu, koja je konstitucionalna brana 
ultimativnoj moći atomiziranog naroda koja se pozitivira u legislativnim te-
lima. Oslonjen na analizu modernih revolucija Hane Arendt, Arato nastoji da 
razreši problem unutrašnje „antinomije permanentne revolucije i revolucio-
narne amnezije” oslonom na konstrukt „dualističke politike” Brusa Akermana. 
„Javna sloboda bila je uspešno institucionalizirana u dualizmu konstitucional-
ne i normalne politike. U ovoj koncepciji, konstitucionalna politika odnosi se 
na pokrete građana, participaciju kroz posebne pravne i političke forme usme-
rene ka stvaranju ili reviziji ustava. Druga koncepcija usmerena je na proces sa-
moograničavanja radikalnih promena pomoću ustava” (Arato 1994, 165).
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U zaključnom delu studije izložiću dva normativna konstrukta koji počiva-
ju na harmonizaciji liberalnih i republikanskih motiva. Označiću ih pojmom 
liberalnog republikanizma. Prva je svakako publijanska formula Brusa Akermana 
(Bruce Ackerman). 

U kanonskom radu We the People Akerman pravi razliku između „normal-
ne” politike koja se odvija u okviru datog konstitucionalnog sistema i „konsti-
tucionalne politike” koja nastaje u izvanrednim vremenima i stanjima kad do-
lazi do snažnog procesa republikanizacije politike.

Dva su osnovna odgovora na pitanje legitimnosti novog poretka nakon 
dubokih političkih promena. Prvi je konstrukt „permanentne revolucije” i „re-
volucionarnog legaliteta”, druga „revolucionarna amnezija” (argumentacija 
Hane Arent). Akerman ovim solucijama suprotstavlja „federalističku soluciju”, 
koja harmonizuje republikanske i liberalno-pluralističke normativne solucije, 
zasnovanu na „dualističkom razumevanju” politike. 

Kritička tačka u Federalističkim spisima je elaboracija dualističke kon-
cepcije političkog života. Jedna forma političke akcije – označavam je poj-
mom konstitucionalne politike – karakteriše se publijanskim apelom ka 
opštem dobru, ratifikovana je masovnom mobilizacijom američkih građa-
na koji izražavaju svoj pristanak putem izvanrednih institucionalnih obli-
ka. Mada je konstitucionalna politika najviše forma politike, ona je dozvo-
ljena samo u retkim periodima političke mobilizacije naroda. U vremenu 
između ovih momenata na delu je druga vrsta aktiviteta koju ja nazivam 
normalna politika. (Ackerman 1993, 162–163)

U stanju „normalne politike” narod je podeljen duž ideoloških linija i in-
teresa. Političko ponašanje ljudi usmereno je ka maksimizaciji sopstvenih in-
teresa i preferenci. Upravo stoga, strah od tiranije većine u takvim redovnim 
stanjima je očekivan; sudska kontrola ustavnosti i zakonitosti, pluralizovano 
političko polje predstavljanja, kočnice i ravnoteže, nužne su da ograniče ove 
tendencije. Konstitucionalna politika, nasuprot ovom stanju, događa se u vre-
menima nacionalnih kriza kada dolazi do osobitog stanja republikanizacije 
politike (posebnog senzibiliteta za temeljna pitanja političke zajednice) koja 
usmerava građane da nadvladaju posebne interese i u prvi plan stave opšte do-
bro. U takvim stanjima proces političkog odlučivanja je deliberativan, a ne kal-
kulabilan i interesno orijentisan. Tri su takva perioda u konstitucionalnoj isto-
riji Amerike: period utemeljenja, period rekonstrukcije i New Deal.

Frank Majklman (Frank Michelman), u poznatoj studiji Law’s People, pozi-
va na „dijalog tradiciju” (liberalizma i republikanizma). Temeljno je njegovo 
polazište da je „republikanizam par exelence struja u konstitucionalnom mišlje-
nju koja je podjednako senzitivna na pitanja opšteg dobra i ovisnosti o prav-
nom poretku; republikanska teorija sadrži normativni prostor za upotrebu mo-
dernog liberalnog konstitucionalizma”. 
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Oslonjena na normativnu analizu tri temeljna pojma (pravo, politika i de-
mokratija), odnos između prva dva pojma (pravo i politika) Majklman pozitivi-
ra u republikansko-liberalnom pojmu konstitucionalizma. Konstitucionalizam 
je self-rule as law rule. „Razumevam američki konstitucionalizam tako da on po-
čiva na dve premise koje se tiču političke slobode; prva je da je američki narod 
politički slobodan toliko koliko vlada sam nad sobom; i drugo, američki narod 
slobodan je toliko koliko vlada oslonjen na vladavinu prava, a ne vladavinu 
ljudi”. Proces donošenja zakona je ono što zovemo politikom; vladavina zako-
nima disciplinira ovaj proces”. Habermas prihvata Mihelmanovu normativnu 
poziciju argumentom o istovremenoj izvornosti (co-originality thesis) privatne 
i javne autonomije koje zahtevaju jedna drugu. Ova dva koncepta su poveza-
na. Građani mogu demonstrirati svoju javnu autonomiju, kao garantiju svojih 
političkih prava, samo ako su dovoljno nezavisni u pozitiviranju svoje privatne 
autonomije (Habermas 2001, 767).

„Harmonizacija ove dve premise konstitucionalizma oblikuje osobitu for-
mu jurisgenerativne politike sposobne da harmonizuje legislativni proces sa 
vrednostima „naših” zakona. Jurisgenerativna politika čuva i obnavlja konsti-
tutivnu moć poretka stalnim procesom kolektivne deliberacije. Mihelman ori-
ginalizam (temeljne vrednosti ustava određene su polazištima njihovih „osni-
vača”) nadgrađuje republikanskom deliberacijom. To i jeste razlog da formula 
“We the People” sadrži odgovor na sva tri pitanja koja su u temelju političke 
zajednice: pitanje o konstitutivnoj moći, pitanje o legitimitetu i pitanje o pove-	
renju građana u zakone zemlje. Sudija Brenan (William Brennan) gotovo se sa-	
svim u normativnom smislu približava mitskoj figuri sudije Herkulesa Ronalda 
Dvorkina (Dworkin). Da bi teorija ustava bila normativno branjiva ona zah-	
teva interpretatore moralnih, pravnih i političkih polazišta sa nadljudskim svoj-	
stvima. Sudija Brenan obrazac je savremenog republikanizma. Brenan je liberal 
koji brani individualne slobode na strogo moralistički način; demokrata koji 
radikalizira pravo na političku participaciju, koji hoće da oslušne glasove onih 
koji se ne čuju (voiceless) i marginalizovanih; on je socijalni demokrata osetljiv 
na pitanja socijalne pravde; on je pluralista senzitivan na toleranciju, prava na 
razliku i priznanje kulturnih, rasnih i religijskih manjina (Michelman 1 988; 
Dworkin 1977; Habermas 2001).

Najradikalniju soluciju o odnosu liberalizma i republikanizma čini nor-
mativni konstrukt političkog konstitucionalizma Ričarda Belamija (Richard 
Bellamy). Belami u osnovi problematizuje stanovište o normativnoj suprema-	
ciji “highest-level judical review” (Mihelman, Dvorkin, Post). Republikansku 
odbranu konstitucionalne demokratije Belami zasniva na razlikovanju dve 
konkurirajuće koncepcije konstitucionalizma: legalističke i političke. Druga 
osnovna osa političkog konstitucionalizma Belamija je konstrukt mešovite 
vladavine u kojoj Belami naglaša osobitu formu „socijetalnog konstituciona-	
lizma”. Dva su osnovna polazišta legalnog konstitucionalizma. 
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Prva se utemeljuje na ideji da u demokratskom društvu postoji neupitno 
polje konsenzusa i da se ono oblikuje oko snopa ljudskih prava koja su po svo-
jim svojstvima pretpolitička. Druga je premisa izražena u tezi da je sudovanje 
pouzdanije od demokratskog procesa u pozitiviranju ovog rezultata. Obe ove 
premise u osnovi vode osobitom stanju izmeštanja iz javnog polja kontestacije 
o javnom moralitetu (konsenzusu) zajednice. Politički konstitucionalizam ob-
navlja republikansku ideju slobode kao nedominacije. Otuda, kao što smo to 
pokazali u uvodnim delovima izlažući republikansku strategiju, osnovni cilj 
nije ideja ograničavanja vlasti već onemogućavanje arbitrarne vlasti. 

U osnovi je političkog konstitucionalizma povratak ovih pitanja u 
demokratsko i političko polje. Dve su premise ovoga stanovišta: u demokrat-
skom i pluralnom društvu razumno je očekivati kontestaciju oko osnovnih 
vrednosti političkog moraliteta (konsensusa); i drugo, demokratski proces (de-
liberacija) je legitimniji da razreši osobitu kontestaciju oko bitnih ustavnih ele-	
menata i osnovnih pitanja pravde (Rols). U temelju Belamijeve koncepcije je 
osobiti pokušaj „povratka politike” oslonjen na dve ose: komunitarizam i deli-	
berativnu demokratiju. Belami najradikalnije približava republikanizam osobi-
toj formi političkog komunitarizma braneći mu u osnovi pravo na normativnu 
samosvojnost. Poteškoća je republikanizma – i to je možda najslabija karika 
Belamijeve kritike – što se na kraju ipak sudara sa najtvrđim jezgrom libe-	
ralnog konstitucionalizma. Ma kakvi se pridevi dodavali konstitucionalizmu 
u njegovom središtu ostaju liberalni principi. Pridev liberalni se podrazumeva i 
kada je izostavljen (Walker 1997, 164).
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Republicanism and Constitutionalism

SUMMARY

The paper is questioning „unhappy dichotomy” between liberalism and repub-

licanism. Two fundamental arguments are provided. Firstly, liberalism and re-

publicanism are not opposite. They were compatible in the seventeenth and 

eighteenth century and this compatibility is still working in contemporary po-

litical theory. Secondly, the key concept for understanding such interdepend-

ence is constitutionalism.
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U radu se govori o funkcionisanju parlamentarnog sistema za vreme Četvrte 
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kritike koje su dobile novu dimenziju nakon što je ona srušena i uspostavljen 

režim generala de Gola. Štaviše, diskusije o parlamentarizmu u Francuskoj, čiji 

sastavni deo je i razmatranje nasleđa Četvrte republike, nisu izgubile na aktuel-	

nosti sve do danas.

KLJUČNE REČI: Četvrta francuska republika, Šarl de Gol, stabilnost vlada, skup-

štinski sistem, polupredsednički sistem

Uvod

Četvrtom Republikom se naziva period istorije francuske republikanske držav-
nosti između 27. oktobra 1946. i 4. oktobra 1958. godine. Iako je kratko trajao, 
on je bio ispunjen političkim turbulencijama koje su se dobrim delom ticale i 
odnosa moći na relaciji parlament – šef vlade – predsednik republike. U centru 
pažnje ovog rada će biti različita shvatanja uloge parlamenta koje su bile u op-
ticaju u to vreme i konkretne političke posledice koje su te koncepcije imale.

Tema se izlaže pretežno hronološki, ali zadržavajući se na problematici 
koja je od značaja za pitanja parlamentarizma. Najpre će biti reči o Trećoj repu-
blici, koja je utemeljila parlamentarni sistem u republikanskom okviru, boreći 
se protiv mnogih izazova koji su taj okvir osporavali. Potom se u tri etape ela-
borira tema u užem smislu, govoreći o osnivanju Četvrte republike, dinamici 
njenog političkog života i uzrocima propasti. Na kraju se u bazičnim crtama 
govori o Petoj republici i razmatra pitanje optimalnog okvira za savremene po-
litičke prilike u Francuskoj.

Pređašna republikanska iskustva

Prva (1792–1804) i Druga (1848–1852) francuska republika bile su kratkotraj-
ne revolucionarne tekovine, koje su imale neuporedivo veći simbolički u odno-
su na realan politički značaj. Treća republika (1870–1940), s druge strane, još 
uvek je najdugovečniji rezultat francuskog republikanizma (mada će, najvero-
vatnije, tu istorijsku trku uskoro izgubiti od Pete). Nastala u opsadnom stanju 
tokom francusko-pruskog rata, rođena iz pobune protiv nesposobne monar-
hijske vlasti, Republika je otpočela svoj život bez precizne definicije puta koji 
će slediti – hoće li nastaviti da bude republika, ili će ponovo postati monarhija, 
a ustavni akti su bili rezultat kompromisa i pokrivali ono malo zajedničkih ta-
čaka do kojih se moglo doći. Republika je morala da zauzme neki srednji put 
između „Republike vojvoda” i „Republike republikanaca” (Mayeur 1 973, 7). 
Ustavni zakoni iz 1871. i 1873. godine počeli su da usmeravaju sistem ka par-
lamentarnom uređenju, da bi organe vlasti uredili akti iz 1875. godine (ujed-
no i definitivno potvrđujući republikansko uređenje). Izvesno je da se radilo o 
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„konzervativnoj republici”,� koja je već na samom početku, gušenjem Pariske 
komune, pokazala šta misli o revoluciji, što je povoljno uticalo na izborne re-
zultate republikanaca (Agulhon 1987, 234). 

Parlament je bio dvodomi, čiji se samo donji dom mogao raspuštati, a 
bio je biran na opštim, neposrednim izborima, na mandat od četiri godine.� 
Ingerencije donjeg, Predstavničkog doma (Chambre des députés), ticale su 
se, pre svega, obavezne saglasnosti na predlog budžeta, a ostavljeno mu je i 
pravo da optuži predsednika Republike za izdaju, kao i članove vlade za pro-
puste u radu. Gornji dom, Senat, uveden je kao vid sigurnosti za monarhiste, 
koji su tragali za branom protiv eventualnih revolucionarno-reformističkih 
tendencija u Predstavničkom domu. Članovi Senata su se birali po teritorijal-
nom principu, putem posrednih izbora, na mandat od devet godina.� Senat je 
mogao dati saglasnost predsedniku da raspusti donji dom, a i raspravljao je o 
eventualnoj odgovornosti ministara ili izdaji predsednika Republike, ako bi od 
Predstavničkog doma stigla takva optužba. Budući da su se oko svakog zakon-
skog predloga morala saglasiti oba doma, bila je moguća opstrukcija izglasava-
nja, što je, razume se, u praksi figuriralo kao ingerencija Senata. U istoj meri kao 
i Predstavnički dom, i Senat je imao ingerencije da smeni Vladu – bilo putem 
interpelacije (koju je mogao pokrenuti bilo koji pojedinačni član oba doma), 
bilo otvaranjem pitanja poverenja, nakon što bi ga neki ministar tražio i bio 
odbijen. Važno je naglasiti da su deputati bili oslobođeni stranačke discipli-
ne kad je reč o glasanju, što je dodatno uticalo na nestabilnost vlada (Agulhon 
1987, 251).

Iako su republikanci pre bili za jednodomi parlament i za potpunu premoć 
zakonodavne vlasti, učinili su puno ustupaka monarhistima-orleanistima, jer 
su zauzvrat obezbedili legitimnu Republiku (Agulhon 1987, 236). Predsednik 
je imao zadatak da na neki način zameni kralja, a monarhisti su se nadali da će 
ova institucija obezbediti interegnum dok na to mesto ne dođe pretendent na 
presto (Rémond 2002, 86). Ustavnim zakonima iz 1875. predsednik je postao 
šef izvršne vlasti, sa pravom da, uz odobrenje S enata, raspusti Predstavnički 
dom, kao i da postavlja vladu, ali koja je bila odgovorna i pred oba doma	

�	 Istorija Treće republike pre Prvog svetskog rata može se podeliti na periode konzervativne (1870–
1979), oportunističke (1879–1898) i radikalske (1899–1914) Republike (Chevallier; Conac 1991, 
236; 275; 366).

�	 Istina, izborni zakoni su se menjali više puta tokom trajanja Treće republike i prilagođavali prav-
ni okvir novonastalim političkim potrebama, a i broj poslanika je u kontinuitetu povećavan.

�	 Pre reforme izbornog sistema iz 1884. godine, Senat je bio sačinjen od 225 izbornih senatora i 
75 doživotnih, koje je izabrala Narodna skupština 1875. godine, dominantno monarhistička. 
Nakon njihove smrti, sam Senat bi im birao zamenu. Takođe, reformom je pravo na senatora 
dovedeno u direktniju vezu sa brojem stanovnika na određenoj teritoriji, dok je ranije vidno 
favorizovano selo, od kog se očekivao veći konzervativizam (Mayeur 1973, 110).
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parlamenta. Međutim, predsednik je imao i pravo zakonodavne inicijative, 
proglašavao zakone, ali nije bio odgovoran, sem po pitanju izdaje. Ipak, nje-
gova eventualna lična vlast bila je ograničena obavezom da sve njegove odluke 
budu potpisane i od strane nekog od ministara (Chevallier; Conac 1991, 252). 
Predsednik je biran na sedam godina, većinom glasova oba doma Parlamenta, 
koji su za tu priliku zasedali zajedno i činili Narodnu skupštinu.�

Iako je, dakle, predsednik bio koncipiran kao „parlamentarni monarh”, 
koji je imao ingerencije nalik kralju po orleanističkim merilima, politička prak-
sa – dominacija republikanaca u parlamentu – uticala je na to da se unekoliko 
izmeni duh institucija, te da prevagu počne da preuzima parlament. Centralni 
događaj bila je kriza koju je izazvao predsednik Mak Maon (Patrice de Mac 
Mahon) 1877. godine, u nastojanju da parlamentu nametne konzervativnog 
predsednika vlade, koji nije bio po ukusu vladajuće većine. Uspeh u ovoj borbi 
dodatno je potvrdio snagu mladih republikanskih ustanova. Prava da raspušta 
donji dom će se odreći već predsednik Žil Grevi (Jules Grevy) 1879. i ono više 
neće biti upotrebljeno (Dalloz 1996, 25). Ovim će Republika definitivno krenu-
ti ka parlamentarnom sistemu, a predsednička funkcija će, u domenu unutra-	
šnje politike, ostati primarno simbolička, mada je predsednik i dalje odlučivao 
o ličnosti šefa vlade (Rémond 2002, 91; 405–406). Ipak, periodi ekonomske 
krize, koja je išla naporedo sa nestabilnošću vlada, pogodovali su jačanju poli-
tičkih tendencija koje su zagovarale prevazilaženje problematičnog parlamen-
tarizma i zavođenje ličnog režima, kao što je to činio general Bulanže (Georges 
Ernest Boulanger) u periodu 1886–1889. (Mayeur 1973, 165–180).

Dakle, dominantna uloga predsednika trebalo je da zadovolji i republikan-
ce i monarhiste, tim pre što snažna uloga predsednika nije bila u skladu sa fran-
cuskom republikanskom tradicijom (Chevallier et Conac 1991, 252). Štaviše, 
vremenom se ideal republike izjednačio s nadmoćnošću parlamenta nad vla-
dom i donjeg doma nad gornjim, pa se svaki pokušaj jačanja izvršne vlasti po-
čeo smatrati antirepublikanskim (Rémond 2002, 406).

Ukupan broj vlada, počev od prvog kabineta Žila Dufora (Jules-Armand 
Dufaure), 19. februara 1871, pa do one čiji je predsednik postao Peten (Philippe 
Pétain), juna 1940. godine, iznosi 109, što je znatno manje od jedne godišnje 
(France Politique 2013a). Razume se, izglasavanje nove vlade nije podrazume-
valo i izbor sasvim novih ličnosti za ministre, naprotiv, ali je ono definitivno 
značilo prekid u radu i odsustvo kontinuiteta politike.

�	 U jasnom sećanju je svakako ostalo iskustvo sa Luj-Napoleonom Bonapartom (Charles-Louis-
Napoléon Bonaparte), koji je, poštujući tadašnju demokratsku proceduru, izabran za predsed-
nika na opštim izborima (za muškarce) 1848. godine, da bi samo tri godine kasnije učinio kraj 
Drugoj Republici, a godinu dana kasnije postao i car Napoleon III (i to pomoću plebiscitâ). Otuda 
je u Trećoj republici uveden izbor predsednika apsolutnom većinom glasova u Parlamentu.
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Iako je prošla kroz velika iskušenja svoje stabilnosti, pogotovo u prvim de-
cenijama postojanja, Treća republika se potvrdila tokom Prvog svetskog rata. 
Međutim, u godinama koje su usledile javili su se kontinuirani problemi sa sta-
bilnošću valute, a i globalna svetska kriza početkom tridesetih godina morala 
se negativno odraziti na stabilnost političkog sistema. Parlamentarna republi-
ka je u međuratnom periodu dobila i dva nova neprijatelja – ekstremnu levicu 
i ekstremnu desnicu, koji su imali sasvim različite početne pozicije, ali iste pri-
medbe na fragilni francuski parlamentarizam. U više navrata se sistem našao 
pred kolapsom sredinom tridesetih, a na otvorene pozive na rušenje parlamen-
tarizma posebno su uticale nebrojene korupcionaške afere sa visokim zvanič-
nicima u glavnim ulogama. Treba naglasiti da je i za Petena uzrok poraza 1940. 
ležao u parlamentarnom sistemu (Agulhon 1 987, 305), a vrlo blizu tom za-
ključku je bio i De Gol (Charles de Gaulle) (Kelly 2004, 13; 67–68). Ipak, Treća 
republika je jasno trasirala republikanski put Francuskoj za naredne decenije i 
nepovratno uticala na stvaranje izvesnog „demokratskog identiteta”, ostvarila 
simboličku sponu sa nekim tekovinama Velike francuske revolucije, utemeljila 
laicitet, tj. definitivno odvojila crkve od države 1905. godine, zasnovala sistem 
javnog školstva itd.

Novi početak za Republiku

Nakon oslobođenja 1 944. godine postavilo se pitanje šta raditi sa ustavom i 
kakav odnos treba zauzeti prema nasleđu Treće republike. Mnogi političari iz 
tog perioda bili su diskreditovani zbog podrške Petenu, kolaboracije sa okupa-
torom, ili zbog nedovoljnog učestvovanja u otporu, a neki posle rata i streljani. 
Razume se, od velikog značaja je bila i ličnost De Gola, koji je imao svoje poli-
tičke koncepcije i viđenje nasleđa Treće republike. On je prednjačio kad je reč 
o preziru prema starim političkim partijama, ali u tome svakako nije bio usa-
mljen – još tokom rata su neki istaknuti pojedinci predlagali stvaranje izvesne 
jedinstvene partije Pokreta otpora (Berstein 1992, 363).

Centralna vlast je bila u rukama Privremene vlade, koja je nastala iz or-
gana koji su rukovodili Pokretom otpora iz Londona i francuskog Alžira – oni 
su imali ogroman simbolički i realni politički uticaj, ali nisu svoj legitimitet 
temeljili na bilo kojoj redovnoj demokratskoj proceduri. Po nekim shvatanji-
ma, pa i De Golovim lično (Berstein 1992, 18), režim u Višiju nije bio legalan, 
već uzurpatorski, a organi vlasti koji su tokom rata funkcionisali van teritorija 
kontinentalne Francuske, iako u osnovi samoproklamovani, zapravo su obe-	
zbeđivali kontinuitet i legitimitet Trećoj republici. Međutim, mnogima je bilo 
jasno da davanje izvanrednih ovlašćenja maršalu Petenu ipak jeste bilo rezul-
tat rada tadašnjih državnih institucija, te da je Treća republika tu stigla do kraja 
svog puta.
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Privremena vlada je 21. oktobra 1945. raspisala dvostruki referendum, bu-
dući da su birači odgovarali na dva pitanja istovremeno: prvo, da li bi Skupština, 
koja će se izabrati, trebalo da bude i Konstituanta, tj. da raspravlja i o novom 
državnom uređenju; drugo, prihvata li se provizorni ustavni zakon koji je pred-
ložen, a koji treba da uredi prelaznu vlast, do usvajanja novog ustava, a u naj-
dužem trajanju od sedam meseci (Rioux 1980, 91–92). Potvrdan odgovor na 
prvo pitanje praktično je značio raskid sa Trećom Republikom i dobio je 96% 
pozitivnih odgovora (Rioux 1 980, 92). Drugo pitanje je potvrđivalo republi-
kansko uređenje u Francuskoj i regulisalo neka bazična pitanja odnosa grana 
vlasti i njenog sprovođenja. Ustavni zakon je bio veoma kratak (samo osam čla-
nova), a najdetaljnije se bavio odnosom skupštine i vlade. Definisano je da je 
vlada odgovorna pred parlamentom, ali pad vlade nije mogao biti uzrokovan 
odbijanjem bilo kog njenog predloga – za usvajanje nepoverenja bilo je neop-
hodno posebno glasanje i većina svih poslanika (art. 1). Takođe, definisano je 
da će nacrt ustava koji Konstituanta bude usvojila morati da bude prihvaćen 
na referendumu (art. 3).� I ovo drugo pitanje je prošlo, ali sa nešto manjom 
(dvotrećinskom) većinom, najviše zbog protivljenja komunista ograničavanji-
ma ingerencija Konstituanti, nadajući se njenim hrabrim potezima na planu 
društvenih promena (Rioux 1980, 92).

Budući da je levica imala apsolutnu većinu u prvoj Konstituanti,� i na-
crt ustava koji je usvojen bio je po njenom ukusu. Komunisti su želeli ozako-
njeni konvent – jednodomu skupštinu bez podele vlasti, koji bi predstavljao 
krupan izraz demokratije na putu ka uvođenju socijalizma (Rioux 1980, 145). 
Ipak, radi postizanja većine u Konstituanti morali su da prave neke kompromi-
se. Usvojeni predlog je predviđao jednodomi parlament koji bi se birao na pet 
godina, putem opštih, direktnih izbora. Umesto Senata, bila su predviđena dva 
saveta – Ekonomski i Savet Francuske unije. Predsednik bi se birao u parlamen-
tu i bio ograničen na simboličke ingerencije. Šef vlade bi se takođe birao u par-
lamentu, ali tu bi se glasalo i o programu vlade. Premoć parlamenta je bila oči-
ta i u svedenoj proceduri za njegovo raspuštanje, kojem su morale da prethode 
dve krize vlade u toku jednog godišnjeg zasedanja (Duverger 1965, 464–465). 
Otvoreno protiv ovakvog predloga ustava su bili de Gol i MRP, pa je propao i na 
referendumu 5. maja 1946, istina, tesnom većinom od 53% (Dalloz 1996, 8).

Usledili su novi izbori i nova Konstituanta, ali iste političke tendencije, sa 
tri naglašene stranke. Ipak, ovog puta je saziv bio pod većim uticajem MRP-a,	

�	 Privremena vlada, na čelu sa De Golom, nije se libila da raspiše referendum i tim putem je želela 
da stekne legitimitet pred celom nacijom. Ipak, bilo je i onih koji su se protivili upotrebi ovog 
instituta, jer je bio prokazan kao lako zloupotrebljiva praksa za vreme Napoleona III, te nikad 
nije upotrebljen tokom Treće republike.

�	 Pobednici izbora, sa približno podjednakim udelom poslanika i ukupno tročetvrtinskom veći-
nom, bili su komunisti (PCF), socijalisti (SFIO) i demohrišćanski (centristički) MRP.
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koji je pretekao komuniste po broju glasova i iz čijih redova je došao i novi 
šef vlade (Rioux 1980, 148). Ustavni predlog je bio rezultat kompromisa komu-
nista, socijalista i MRP-a. Predviđao je dvodomi parlament, ali sa dispropor-
cijalnom snagom. Savet Republike (gornji dom), koji se birao na indirektnim 
izborima na šest godina (po polovina saziva na svake tri), imao je samo konsul-
tativnu ulogu (art. 20).� Narodna skupština (donji dom) birala se na mandat od 
pet godina na opštim, direktnim izborima, na kojima su mogle da učestvuju i 
žene.� Izvršna vlast bila je u rukama šefa vlade, dok su predsedniku bile name-
njene pretežno počasne funkcije. Ipak, bio je vrhovni komandant vojske, bio 
mu je prepušten predlog ličnosti za šefa vlade, a imao je i pravo da raspusti donji 
dom, ali samo nakon teških kriza sa nepoverenjem vladi. Predsednik je biran u 
Parlamentu, na mandat od sedam godina, bez prava reizbora, zajedničkim gla-
sanjem poslanika oba doma okupljenih u jednom telu. Svaki predsednikov akt 
morao je proći potpis i šefa vlade i jednog od ministara (art. 38). Kontrola izvr-	
šne vlasti bila je samo u rukama Skupštine, a nepoverenje vladi se moglo izgla-
sati prostom većinom. Šefa vlade je predlagao predsednik Republike, a apsolut-
nom većinom izglasavala Skupština. Bilo je predviđeno da se glasa samo o šefu 
vlade i njenom programu (art. 45), a ne i o sastavu (kako bi se naglasila uloga 
šefa vlade i povećala vladina efikasnost). Takođe, propisano je da smena vlade 
može uslediti samo nakon glasanja o nepoverenju, koje može inicirati bilo šef 
vlade, bilo Narodna skupština. Zanimljivo je da je precizirano i „vreme za raz-
mišljanje”, tj. da je glasanje o nepoverenju (javno, uz zahtevanu apsolutnu ve-
ćinu) moglo da usledi tek prekosutra, odnosno nakon što prođe 24h (art. 50). 
Ustavom je Narodnoj skupštini dato isključivo pravo donošenja zakona, koje 
ona nije smela preneti ni na koga drugog. Time se želelo izbeći praksu Treće 
republike, naročito tokom tridesetih godina, da veliki značaj imaju vladini de-
kreti (Rioux 1980, 154). Ipak, pod pritiskom praktičnih potreba, ova odredba će 
biti zaobiđena tokom pedesetih godina, što će samo dodatno podriti poverenje 
u sistem (Duverger 1965, 479–480).

Treba primetiti da je u odnosu na institucije Treće republike došlo i do 
terminoloških izmena. Nimalo slučajno, donjem domu dato je ime Narodna 
skupština (Assemblée nationale), kako bi se naglasilo da samo putem svojih 
parlamentarnih predstavnika narod ostvaruje svoj suverenitet (Chevallier et 
Conac 1 991, 526). Opet nimalo slučajno, gornji dom više nije bio S enat već 
Savet Republike (Conseil de la République). Parlamentom su se nazivala oba 
doma zajedno (art. 5).

�	 Savetu Republike je tek ustavnom reformom iz 1954. godine ipak data legislativna uloga, od-
nosno uspostavljena parlamentarna „naveta” (Duverger 1965, 475).

�	 One su, razume se, tada dobile pravo i da budu birane, pa je prvi saziv Narodne skupštine imao 
i nekoliko desetina ženskih delegata (Kelly 2004, 115).
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Očekivano, i ovo ustavno rešenje naišlo je na otvoreno protivljenje De 
Gola, koji je zagovarao „NE” na referendumu. To, ipak, nije bilo dovoljno, jer 
je predlog prošao tesnom većinom (opet brojkom 53%), što dovoljno govori o 
polarizovanosti javnosti (Dalloz 1996, 9). Uz to, apstinencija je bila preko 30% 
(Chevallier et Conac 1 991, 518), pa ne čudi što se De Gol rugao ustavu koji 
je „prihvatilo 9 miliona birača, odbilo 8 miliona i ignorisalo 8” (Rioux 1980, 
153).

Dinamika političkog života Četvrte republike

Budući da su svima bile jasne manjkavosti Treće republike, novi Ustav je treba-
lo da donese racionalizovani parlamentarizam (Dalloz 1996, 25). Nestabilnost 
vlada trebalo je da bude prevaziđena ojačanom ulogom njenog šefa, koji je 
imao pravo da smenjuje i dovodi ministre bez skupštinskog glasanja o novom 
kabinetu, dok bi pad vlade mogao da usledi samo nepoverenjem većine svih 
poslanika donjeg doma, a gornjem je oduzeta mogućnost da izaziva krize. Iako 
je, dakle, bilo predviđeno da se glasa samo o šefu vlade i njenom programu, a ne 
i o sastavu, parlamentarna praksa je uvela „dvostruku investituru” (Chevallier 
et Conac 1991, 539). Takođe, šefovi vlada nisu čekali Ustavom definisanu pro-
ceduru za izglasavanje nepoverenja, već su vlade podnosile ostavke čim osete 
neraspoloženje u Skupštini (Rioux 1980, 155). Na slabost kabineta uticale su i 
veoma restriktivne odredbe o raspuštanju Narodne skupštine,10 što se odigralo 
samo jednom, 1955. godine (Dalloz 1996, 28).

Kao što je već rečeno, najjače stranke (stara socijalistička partija SFIO, ko-
munisti (PCF) i Narodni republikanski pokret (MRP)) su, zajedno gledano, na 
prvim izborima osvojili ogromnu većinu glasova i najavili dominaciju koja je 
nazvana tripartizmom. Ovaj trojni politički brak (specifičan ili čak i neprirodan 
po više osnova) potrajaće do prve polovine 1947. godine, a nakon toga je usle-
dio period u kome su socijalisti bili u koaliciji sa MRP-om, radikalima i desnim 
liberalima, nasuprot komunistima i De Golu (Agulhon 1987, 327).

Evidentno je slabljenje desnice odmah posle rata, a za onu ekstremnu se 
može reći da je nestala oslobođenjem, zajedno sa porazom evropskog fašiz-
ma (Dalloz 1996, 33). Ipak, nemoć desnice nije bila dugog trajanja. Naročito 
je umerena ubrzo povratila podršku i predvodila vladu 1951. godine. Naravno, 
na oporavak desnice su blagotvorno delovali sukobi na drugom kraju politič-
kog spektra. Hladnoratovski kontekst je naglašavao opasnost od komunističke 
partije i pravio od nje političkog neprijatelja. Doduše, strah od revolucije nije 
bio ni sasvim iracionalan, kad se uzmu u obzir talasi štrajkova (a naročito oni iz 

10	 Ono nije moglo da usledi tokom prvih 18 meseci rada, a najranije je moglo da se desi samo ako 
bi u narednih 18 dva puta bilo izglasano nepoverenje vladi (Chevallier; Conac 1991, 530).
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novembra 1947), koje je vodio komunistički sindikat CGT. Komunistička par-
tija je osvajala gotovo 30% na izborima (i sve do kraja sedamdesetih će imati 
oko 20%), ali ta izborna snaga nije mogla biti krunisana adekvatnim koalicio-
nim sporazumom, zbog ideološke rigidnosti koja ju je krasila i revolucionarne 
retorike. Već od pedesetih godina značajan broj intelektualaca i javnih ličnosti 
odlučio je da je napusti, a naročito u kontekstu grešaka koje je pravio SSSR, za 
koga je PCF bila strogo vezana (Valentin-Mc Lean 2005).11

Pokret otpora je pokazao ideal zajedničke borbe levice i ona se nadala da 
će zamah tih ideala omogućiti dubinske promene društva posle rata. SFIO je 
bila jedna od pobednica prvih izbora, ali je već od juna 1946. počela rapidno da 
gubi glasove, ostavljajući po strani teme kao što je klasna borba i nastojeći da 
učestvuje u koalicionoj vlasti. Iako je odmah posle rata bilo prisutno ne samo 
nastojanje da komunisti i socijalisti ostvare jedinstvo akcije, već i „organsko 
jedinstvo”, propast zajedničke politike u maju 1947. odvela je SFIO na drugu 
stranu – u saradnju sa partijama centra. Uz to, SFIO je počela da razvija antiko-
munizam kao jedan od svojih osnovnih principa, naglašavajući nasleđe zapad-
ne demokratije. Tako je Leon Blum (Léon Blum) u junu 1949. pisao da pravi 
antagonizam više nije onaj između kapitalizma i komunizma, niti onaj između 
komunizma i fašizma, već onaj između socijalizma i komunizma (Pierre 1963, 
46).

Prema izbornom zakonu iz 1946, sistem koji se koristio je bio jednokruž-
ni proporcionalni, na nivou departmana, putem izbornih lista (Chevallier et 
Conac 1991, 526). Izmenama izbornog zakona omogućeno je partijama na vla-
sti (socijalisti, MRP, radikali, liberali) da se prilikom izbora 1951. i 1956. godi-
ne posluže predizbornim partnerstvima u izbornim jedinicama i smanje uticaj 
komunista i degolista u Narodnoj skupštini (Dalloz 1996, 30–31). Međutim, 
najveći dobitnik izbora 1951. godine bila je desnica.

Premoć Narodne skupštine vodila je ka uspostavljanju skupštinskog po-
litičkog sistema, ali raznorodnost i politička nekoherentnost te koalicije nije 
mogla pružiti potrebnu političku podršku izabranim kabinetima. Složenost od-
nosa snaga u Parlamentu najbolje se pokazala prilikom izbora predsednika re-
publike decembra 1953, budući da su izbori potrajali šest dana i zahtevali trina-
est krugova glasanja, da bi na kraju prošla kandidatura vremešnog Renea Kotija 
(René Coty) (Rioux 1983, 47). Pokazalo se da se na državnom nivou ne mogu 
donositi odluke u duhu levice bez podrške komunista, ali se oni nisu mogli pri-
miti u vladu; s druge strane, nije bilo moguće dobiti podršku za desnu politiku 
bez saradnje sa degolistima (Agulhon 1987, 331).

De Gol se odmah nakon rata oslanjao na MRP, ali kako je tu ubrzo došlo 
do razilaženja on je aprila 1947. osnovao svoju partiju, RPF (Rassemblement 

11	 Diverže (Maurice Duverger) daje podatak da je broj članova PCF od oko 1.000.000 1946. pao na 
oko 250 000. Ništa bolje nije prošla ni SFIO, a MRP je naprosto nestao (Duverger 1965, 481).
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du peuple français), koja je potrajala samo do 1955. Novi pokret, UNR (Union 
pour la nouvelle République), osnovaće tek po povratku na vlast, 1958. godi-
ne. RFP je od strane savremenika doživljavan kao partija desnice, iako se ona 
nije predstavljala kao klasična politička stranka i želela je da u svojoj suštini 
bude nešto drugačije. Ipak, takve politike okupljanja i jedinstva po pravilu ima-
ju upravo desni ideološki karakter (Nouschi, Agulhon, Schor 1988, 42).

Nakon što je bio šef dve prve posleratne vlade (u okviru provizornog reži-
ma), De Gol je odstupio sa vlasti početkom 1946, bivajući protivan koncepciji 
novog ustava, vlasti partija i njihovim sukobima, kao i politici ministara iz re-
dova komunista i zahtevu socijalista da se za 20% smanji vojni budžet (Rioux 
1980, 96), a istovremeno ne želeći da se otisne u avanturu sa eventualnim	
uspostavljanjem diktature (Chevallier et Conac 1 991, 508–509). Ipak, već u 
junu iste godine održao je čuveni govor u Bajuu (discours de Bayeux). Izabrao 
je obeležavanje druge godišnjice iskrcavanja u Normandiji da bi se osvrnuo i 
na političke aktuelnosti, budući da je to bio period kada je druga Konstituanta 
trebalo da raspravlja o novom predlogu ustava (Rioux 1980, 150–151). Iako taj 
jedan govor nije mogao momentalno da preorijentiše javno mnjenje, činjenica 
je da će postavke koje je De Gol tad izneo u velikoj meri postati temelj ustava 
Pete republike (Chevallier et Conac 1991, 514–517).

Republika osuđena na propast?

Po mišljenju Morisa Diveržea, Četvrta republika je bila nalik sestri Trećoj, tim 
pre što posle rata nije izvršena revolucija, već restauracija, te da su njene vođe 
zaboravile da su francuske parlamentarne ustanove bile u krizi još od 1 934. 
godine (Duverger 1965, 456). Takođe, njen ustav je donet u znaku iznuđenog 
kompromisa političkih stranaka, odnosno tripartizma, i od tog nasleđa nije 
mogao da se oslobodi.

Računica kaže da su za vreme Četvrte republike vlade u proseku trajale šest 
meseci. Ipak, preciznija analiza ukazuje na to da je pad vlade u praksi više zna-
čio rekompoziciju nego odlazak ministara, te da je oko 50% ministara čuvalo 
svoje portfelje, 25% ih menjalo, a samo 25% je zaista odlazilo (Dalloz 1 996, 
27). U svakom slučaju, za svojih 12 godina postojanja Četvrta republika je dala 
22 šefa vlade i 28 kabineta, od kojih je samo jedan trajao duže od godinu dana 
(France Politique 2013b), a ukupno je bezmalo jednu celu godinu (348 dana) 
država bila bez vlade (Agulhon 1987, 329). Najdugovečnija je bila vlada Gija 
Molea (Guy Mollet), koja je trajala od februara 1956. do maja 1957. Ipak, može 
se reći da ključni problem nije bio u samoj smenjivosti kabineta, ma koliko ona 
bila učestala, već u činjenici da u Narodnoj skupštini nije bilo stabilne većine 
koja bi stajala iza politike koju bi vlade trebalo da vode – smenjivanje vlade 
ovde nije bilo samo pitanje personalnih rešenja, već i politike koju nije bilo 
lako definisati. Logično je da se u takvom sistemu odnosa izbegavalo da se na 
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sto stavljaju neprijatne teme i reformski zakoni, te da je svakoj vladi osnovni 
zadatak bio da opstane (Agulhon 1987, 328). Uz to, konsultacije predsednika sa 
potencijalnim mandatarom su mogle da potraju, jer ovi nisu uvek lako prihva-
tali tu dužnost, razmišljajući o političkoj oportunosti (Dalloz 1996, 28). Zbog 
svega toga i ne čudi što je De Gol optuživao sistem za „vlast partija”.

Po sebi se razume da su izazovi posleratne obnove, rekonstrukcije infra-
strukture, sređivanja prilika i pokretanja privrede bili brojni i sve samo ne lako 
rešivi. Usledila je nacionalizacija ključnih privrednih subjekata, kao i suoče-
nost sa finansijskim problemima i nestabilnošću nacionalne valute. Različite 
privredne i društvene disproporcije su i očekivane u društvu koje je na putu 
tako rapidnih promena.12 Spoljnopolitički izazovi su bili u najmanju ruku pod-	
jednako krupni, poput otpočinjanja procesa dekolonizacije, rata u Indokini 
(1946–1954), napetosti oko stvaranja Evropske odbrambene zajednice (1954) 
ili izbijanja Suecke krize (1956). Naravno, najveće od svih iskušenja pred koje 
je stavljena stabilnost sistema je pobuna, a potom i rat u Alžiru, počev od 1954. 
godine, koji je za Četvrtu republiku završen pučem generala u Alžiru 13. maja 
1958.

Bilo bi pogrešno i prestrogo prema Četvrtoj republici deterministički pro-
nalaziti uzroke njene propasti u sopstvenoj prirodi, tj. posmatrati događaje iz 
1958. godine kao neminovnost. Kao što i opstanak Treće republike tokom prve 
dve decenije postojanja nije bio samo rezultat izrazite vrline republikanskih 
ustanova, već dobrim delom sticaj političkih okolnosti (a ponekad i sreće), tako 
bismo kao „olakšavajuću okolnost” za Četvrtu morali uzeti sistematski otpor 
koji joj je pružao jedan tako značajan politički činilac kao što je De Gol. Takođe, 
u domen nesvakidašnjosti spada i činjenica da je najstabilnija i najjača politič-
ka stranka bila bez koalicionog potencijala i u izvesnoj meri antisistemska, kao 
i specifičan društveni kontekst, koji je podrazumevao u ratu poniženu, a posle 
rata ekonomski ranjenu zemlju, kojoj je tek predstojalo da preživi bolni i krvavi 
raspad svoje kolonijalne imperije.

Međutim, kad je govorio o sistemu Četvrte republike kao o „iskvarenom 
režimu”, Remon Aron (Raymond Aron) je najpre polazio od toga da je iskvaren 
zato jer svi to tvrde – „Kriza neosporno postoji u zemlji u kojoj novine svakog 
dana tvrde da je režim došao do poslednjeg stadijuma raspadanja. […] Mišljenje 
koje građani imaju o svom režimu sastavni je deo i vrsnosti i nedostataka sa-
mog režima” (Аron 1997, 202).

12	 „Po mnogo čemu je Francuska iz 1944. više ličila na onu iz 1900. nego na onu iz 1958, ali 
je do 1 958. Francuska jasno krenula put ranga koji uživa danas – najvažnije sile druge 
kategorije.“ (Hanley, Kerr, Waites 1984, 1)
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Republika po meri?

Uprkos otporu značajnog dela levice, pa čak i uličnim protestima vođenim od 
strane komunista (Gildea 2002, 51), De Gol je izabran za predsednika vlade 1. 
juna 1958. godine. U tome su mu pomogle neke značajne ličnosti tadašnje po-
litičke scene, među kojima i socijalista Gi Mole (koji je čak i ušao u De Golovu 
vladu). De Gol je uslovio svoj pristanak da se vrati na vlast obaveznom izme-
nom ustava (Hanley et al. 1984, 11), a ta politika je u praksi išla u pravcu pred-	
upređivanja problema koji su ugrožavali javni i parlamentarni život Četvrte re-
publike – pre svega nestabilnost i kratkotrajnost vlada.  Dolazak na vlast gene-
rala De Gola označava početak perioda dubokih promena u francuskoj državi i 
društvu. Opšteprihvaćeno je da je prva decenija Pete Republike suštinski obele-
žena amblematskom figurom De Gola; figurom takvog istorijskog značaja da se 
Francuska toga doba naziva „degolističkom republikom” (Berstein 1989).

De Gol je već na prvoj konferenciji za štampu, nakon što je najavio da je 
spreman da preuzme dužnost, 19. maja 1958, odbacio optužbe da bi njegov po-
vratak na vlast mogao ugroziti javne slobode. Štaviše, istakao je da je on taj koji 
ih je obnovio kad su bile nestale i da mu ne pada na pamet da u šezdeset sed-
moj godini započne karijeru diktatora (Wieviorka and Prochasson 2004, 483). 
Međutim, režim sa dominantnim predsednikom, zasnovan na ličnosti od sko-
ro 70 godina, udaljavao je Francusku od demokratskih ideala. Demokratizacija 
ustanova je bila od velike važnosti za sve one koji su snivali „modernu repu-
bliku”, kako je govorio Pjer Mendes Frans (Pierre Mendès France).13 U neku 
ruku, levica je žalila za Četvrtom Republikom, uprkos njenim nedostacima, jer 
je nudila parlamentarni režim koji je valjalo popravljati, a ne zameniti manje 
demokratskim.

Još i više nego u ustavu, levica je problem sa degolističkom vlašću vide-
la u izgradnji ličnog režima, tim pre što se situacija vremenom pogoršavala. 
Primera radi, u govoru u Bajuu nije bilo reči o izboru predsednika Republike 
na neposrednim izborima, u neophodnost posrednog biranja je De Gol uvera-
vao sagovornike i neposredno pre povratka na vlast (Andrews 1982, 4–5), a na 
istim pozicijama je ostao i Ustav iz 1958, koji je predvideo izbor posredstvom 
oko 80.000 elektora (Touchard 1978, 240). Međutim, referendum od 28. ok-
tobra 1962, koji je podstakao De Gol lično, omogućio je izmenu Ustava i izbor 
predsednika na neposrednim izborima. Tri godine kasnije, upravo se De Gol 
pojavio kao kandidat. Njegovo objašnjenje ove kandidature pokazuje još jedan 
aspekt ličnog režima, budući da je on povezao svoj opstanak na vlasti sa buduć-

13	 On je bio za racionalizovani parlamentarni sistem u kome bi vlast bila u rukama vlade izabra-
ne od strane parlamenta, čiji bi gornji dom činio Ekonomski senat, u kom bi bili predstavnici 
sindikata, poslodavaca i regionalnih ekonomskih saveta (Berstein 1988, 131).
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nošću Republike.14 Njegova definicija uloge predsednika je evoluirala: od govo-
ra u Bajuu do Ustava 1958. predsednik je bio „arbitar”, da bi od kraja 1958. on 
postao „vodič” (Touchard 1978, 247–250). Ustavnim amandmanima iz 1962. 
De Gol je išao u susret baš onim elementima državnog uređenja koji su izbega-
vani u prethodnom periodu, a to je direktni kontakt sa biračima (narodom), 
neosporni legitimitet koji jedan čovek na mestu predsednika time dobija, ema-
nacija volje svih građana u jednoj ličnosti itd. Opisujući način na koji je De Gol 
vršio vlast, Fransoa Miteran (François Mitterrand) je 1964. godine objavio knji-
gu Permanentni državni udar.

Jedan od kritičkih glasova sleva govorio je o degolističkom režimu slede-
će: Sa istorijske tačke gledišta, postoji sličnost između degolističkog i bonapar-
tističkog režima. Pobede i uspesi dvaju Napoleona bili su rezultat činjenice da 
posle revolucije 1789. i pada monarhijske vlasti Francuska nije uspela da pro-
nađe svoju tačku ravnoteže i da uspostavi istinski parlamentarni sistem sve do 
1880, a period između je bio ispunjen revolucijama i kontrarevolucijama. Isto 
tako, sistem utemeljen 1880. poljuljan je krizom 1934–36. i od tad se francu-
sko društvo nalazi u permanentnoj političkoj neravnoteži, bez opšteg konsen-
zusa poput onog na kom je ležala buržoaska demokratija. Po ovom istorijskom 
objašnjenju, Francuska se šezdesetih nalazila u novoj „tranzicionoj epohi”, a 
degolizam je nastojao da razreši ovaj problem oslanjajući se na bonapartističke 
metode – na snagu države i na populističku demagogiju (Martinet 1964, 282).

Razume se, De Gol je negirao optužbe, ne samo za diktaturu (koje su, ruku 
na srce, ipak bile preterane), već i za manjak demokratije.15 S druge strane, ja-
sno je da je De Gol prezirao parlamentarni režim kojim dominiraju sukobi par-
tija i ministarska nepostojanost. On nije oklevao da „objavi rat” partijama, a 
pogotovo šefovima partija (Touchard 1978, 256–257). Otuda se može reći da 
degolistički trijumf u isto vreme predstavlja i poraz političkih partija kao takvih 
(Gildea 2002, 57). De Golovu politiku obeležavali su referendumi, koji su, po 
njegovom shvatanju, bili najpoštenija i najdemokratskija politička praksa koja 
postoji (Touchard 1978, 260), a praktikovao je i direktni kontakt sa masama.

Ubrzo po dolasku na vlast, vlada generala De Gola sredila je monetarne 
probleme (Bernard 2003, 32–34), a potom podstakla značajnu stopu ekonom-
skog rasta. Iako je rast bio praćen održanjem socijalnih nejednakosti i dispa-
riteta u prihodima (Berstein 1 989, 214–217), za socijalni mir je bilo veoma	

14	 „Ako mi otvoren i masivan prijem građana omogući da ostanem na funkciji, budućnost nove 
Republike će biti definitivno obezbeđena. U protivnom, niko ne sumnja da će se ona ubrzo 
urušiti.” (Touchard 1978, 245)

15	 Tušar navodi kako je na konferenciji za štampu 28. oktobra 1966. De Gol ponosno izjavio kako 
se nikad nije toliko glasalo koliko od 1958. i dodao kako, otuda, nijedan režim nije bio toliko 
demokratski koliko Peta republika. Po toj logici, primećuje Tušar, što je više izbora, režim je više 
demokratski (Touchard 1978, 260–261).
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značajno što se između 1960. i 1970. prihod radnika povećao 120% (Bernard 
2003, 86). Dobrim delom upravo zbog toga, bez obzira na političku „težinu” 
koju je imala komunistička partija, kao i na još veću ulogu intelektualaca koji 
su pripadali različitim levim pravcima i školama, desnica je ta koja će u kon-
tinuitetu biti na vlasti u Petoj republici sve do 1981. godine. Štaviše, na parla-
mentarnim izborima 1968, nakon majskih događaja tokom kojih se na levici 
probudila velika nada, degolistička koalicija UDR  je sama osvojila natpolo-
vičnu većinu, što je bio prvi takav slučaj u istoriji francuskog republikanizma 
(Berstein 1989, 323).

Međutim, neki istraživači su dosta rano upravo u snazi i stabilnosti nove 
vladajuće partije uočili faktor stabilnosti vlada, što bi značilo da za postoja-
nost izvršne vlasti u Petoj republici u odnosu na Četvrtu nisu toliko zaslužna 
ustavna, institucionalna rešenja, koliko uticaj većinske partije na zakonodav-
nu vlast, izvršnu vlast, pa i na državnu birokratiju (Suleiman 1974, 164–165).

Ishodi prošlosti i zalog za budućnost

Četvrta republika je od svog osnivanja dobila nezahvalan zadatak da obezbedi 
efikasnost institucija, ali svakako pritom baštineći bogatu francusku republi-
kansku tradiciju. Međutim, sama republikanska retorika i republikanska svest 
su ipak ostale u zapećku, bivajući potisnute i od strane marksističkih kritičara 
svega buržoaskog na opoziciji i od strane političkih pragmata na vlasti (Chabal 
2015, 16–17). Ustrojena pod velikim uticajem levičarskih koncepcija, koje su 
insistirale na premoći parlamenta, sledeći logiku demokratije, ali i francusko 
simboličko revolucionarno nasleđe, u kom je zakonodavno telo imalo central-
nu ulogu. To je bio logičan nastavak tradicije iskovane krajem XIX veka, kada 
se francusko javno mnjenje i kultura sećanja definitivno opredeljuju za repu-
bliku, kojoj nije svojstvena lična vlast, već kolektivna (parlamentarna).

Međutim, razmišljajući o političkoj kulturi savremenih Francuza, Mišel 
Vinok je sklon da zaključi kako su oni „anarho-bonapartisti”, tj. da u isto vreme 
cene lični individualizam i čvrstu državnu vlast (Winock 1995, 117). To je po-
sebno izraženo kad se radi o De Golu, „poslednjem totemu”.16 Nadalje, i neki od 
doslednih kritičara degolizma i autoritarizma svake vrste, poput Mišela Rokara, 
sa distance od nekoliko decenija smatraju da se Ustav Pete Republike vreme-
nom potvrdio i doneo preko potrebnu stabilnost (Rocard 2005, 96), a neki su 
skloni da kažu da je on vremenom za Francusku postao veoma važan kulturni 
izvozni proizvod (Keeler; Martin 1997, 84). Dvadeset godina nakon konstitu-
isanja Pete republike, Mišel Debre, jedan od autora njenog ustava i njen prvi 

16	 „On je pomalo kao Ajfelov toranj: niko ga nije želeo kad je izgrađen, a danas niko ne može da 
zamisli Pariz bez 300 metara koji ga nadvisuju.” (Winock 1995, 153)
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premijer, insistirao je na tome da je pravi parlamentarni sistem u Francuskoj 
izgrađen upravo donošenjem tog ustava (Debré 1981, 8).

Ipak, već duže od decenije u Francuskoj se uveliko priča o potrebi stvaranja 
Šeste republike. Iako je i desnica imala svoje predloge po ovom pitanju, levi-
ca je najglasniji zastupnik reforme, želeći, razume se, da se ublaži uloga pred-
sednika i poveća značaj Narodne skupštine, odnosno da se nanovo uspostavi 
parlamentarni sistem u kom će u centru pažnje biti odnos vlade i parlamenta. 
Problematika parlamentarizma u Francuskoj ostaje predmet večno žive disku-
sije, u kojoj nasleđe Četvrte republike predstavlja samo jedno od mnogobroj-
nih istorijskih iskustava.
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Dušan Marković

Outcomes of the Parliamentary System  
in the French Fourth Republic

SUMMARY

The paper deals with the functioning of the parliamentary system of the French 

Fourth Republic and the efforts in finding the possible level of the democ-

racy in the context imposed by the fragility of institutions. The experiences 

of the Fourth Republic are presented in a comparative way, in relation to the 

legacy of the Third and the changes brought by the Fifth, and the position of 

the Parliament has been studied regarding the political life. The paper points 

out that the compromises that were made during the founding of the Fourth 

Republic and embedded in its foundations remained a factor of the instability 

of the political system, especially in the situation where a clear majority could 

not be crystallized in the lower house of parliament. The Fourth Republic was 

formed under the great influence of leftist conception, which insisted on the 

power of the parliament, following the logic of democracy, but also by preserv-

ing the French symbolic revolutionary heritage, in which the legislative body 

played a central role. This was a logical continuation of the tradition from the 

end of the nineteenth century, when French public opinion and culture of 

memory are definitely defined for the republic, which is not inherent in per-

sonal power, but collectively. As a subject of the analysis of this paper, contem-

porary criticism of the system of the Fourth Republic was directed both from 

the left and from the right; critiques that received a new dimension after it was 

demolished and the regime of General de Gaulle was established. However, 

the problems of parliamentarism in France remain the subject of eternally live 

discussion, in which the heritage of the Fourth Republic represents only one 

of many historical experiences.

KEYWORDS: French Fourth Republic, Charles de Gaulle, governmental stability, as-

sembly system, semi-presidential system.
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Uvodne preokupacije

Politološka, jednako kao i pravna, sociološka i filozofska literatura, proteklih 
su godina svoj predmet istraživanja iznova opteretile, a možda i obogatile, 
propitivanjem demokratije. Sve manje nastojeći osporiti tezu kako je na djelu 
kriza predstavničke demokratije, njena su analiza i proučavanje, zajedno sa svo-
jim propratnim devijacijama u formi onoga što razumijemo, ili se trudimo 
pojmovno obuhvatiti kategorijama populizma, desnog populizma, ksenofobije, 
šovinizma, rasizma, pa čak i fašizma, postali neizbježnim problemskim izazo-
vom društvenih nauka. Od svog samouvjerenog trijumfa prije skoro tri de-
setljeća, čini se da je načelo It’s the economy, stupid! učinio prevladavajuću, 
hegemonsku poziciju koju je osiguravao liberalno-demokratskom modelu 
narodne samovladavine sopstvenom žrtvom. Štaviše, demokratija je u takvoj 
jezičkoj igri postala objektom stupidnosti – ona je u korist ekonomskog, zajed-
no sa političkim, potisnuta na margine, pa se tako, tragajući za labelovanjem 
trenutnih izazova, često potežu različite inačice post-izama, od postmodernog, 
preko postpolitičkog i postdemokratskog, pa sve do postliberalnog. Sveprisutni 
odgovori u formi devijantnog na paletu raznoraznih kriza i post-kriza oprav-
dano nameću dilemu da li to, zapravo, prisustvujemo ponovnom, iako u per-
vertiranoj formi od onoga što je njemački sociolog Ulrich Beck pod tim pro-
cesom zamislio, pronalasku političkog? 

Rasprave o demokratskim deficitima i neuspjesima od kraja Drugog 
svjetskog rata naovamo obično su bile rezervirane za vlastita iskustva Zapada 
iz prošlosti, nove postsocijalističke – tranzicijske demokratije ili druga, izvan-
zapadna područja. Zapadni, liberalni, koncept demokratije činio se nepriko-
snovenim. Crpeći legitimitet iz predstava o sopstvenoj antitotalitarnoj nad-
moći, porazivši nacifašizam i real-socijalizam, nije se moglo zamisliti da će se 
povratak historije dogoditi unutar samih načela liberalnih demokratija, gdje 
će budućnost ponovno probuditi prošlost. Harvardski profesori Levitsky and 
Ziblatt to slikovito zapažaju u uvodu svoje knjige Kako umiru demokratije: 
„Proveli smo godine istražujući nove oblike autoritarizma koji se pojavlju-
ju širom svijeta. (...) Ali sada nalazimo sebe kako se okrećemo prema našoj 
vlastitoj zemlji” (Levitsky and Ziblatt 2018, 1). Sve opasnije prijetnje liberal-
noj demokratiji, tako, počinju dolaziti – od nje same. Braniocima liberalne 
demokratije posebnu enigmu predstavlja ranjivost njenih fundamentalnih 
vrijednosnih obilježja, vladavine prava i ograničene vlasti, pravno-politički za-
okruženih idejom konstitucionalizma, kao ustavnih demokratija unutar kojih 
pluralizam različitih globalnih kriza sve transparentnije dobija svoje protu-
liberalne i antidemokratske manifestacije. Iako se, statistički gledano, margi-
nalna podrška desničarskim pokretima poput onih u Njemačkoj, Francuskoj, 
Velikoj Britaniji, ili u najskorijim švedskim i bavarskim primjerima nastoji 
relativizirati, to ne mijenja činjenicu da za njihov politički program postoji 
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podrška koja je u usponu.� Kriza liberalne demokratije kao ustavne demokra-
tije, stoga, provlači sa sobom i pitanja o samom odnosu konstitucionalizma 
spram demokratije. 

Većina modernih država, bivših i sadašnjih, konstituirane su ustavom. 
Kako se pod današnjim savremenim demokratijama neodvojivo misli na libe-
ralne demokratije, ovako je shvaćena ustavna država ujedno i liberalna država 
– država ograničene vlasti i vladavine prava, ali i kapitalističkog načina proi-
zvodnje, privatnog vlasništva i tržišne ekonomije. Ustav je, pravno kodificiraju-
ći vrijednosti u poredak kao vladajući odnos moći, ideološki opterećen. Napetost 
između liberalizma kao istovremene glorifikacije tržišta i individualizma, te 
demokratije kao političke vladavine većine, omeđenih ustavnom vladavinom 
prava, stvara kontradiktornosti koje u postojećem društvenom, političkom i 
ekonomskom kontekstu opravdano zaslužuju posebnu pažnju. Stoga, može li 
demokratija počivati na ograničenjima, onim ustavnim, te da li iz potencijalno 
ambivalentne prirode tog odnosa proizlazi i praktična opasnost u paradoksal-
nim, antidemokratskim težnjama volje naroda za demokratijom?

Polazim od teze kako je kriza demokratije kojoj prisustvujemo manifestaci-
ja ozbiljnog deficita demokratije i političkog u politici uopće. U takvoj pretpo-
stavci, ona se hoće interpretirati kroz ambivalentnost u odnosu između kon-
stitucionalizma i demokratije. Nastojat ću dovesti te teorijske ambivalencije u 
vezu sa stvarnosti, te vidjeti da li se one praktično manifestiraju kao opasnost 
– ili se radi o nužnoj teorijskoj proturječnosti koja uzročno ne doprinosi uskr-
snuću retrogradnih političkih vrijednosti. Kako demokratija počiva na poje-
dincima kao jednakim i autonomnim jedinkama sposobnim za samovladavi-
nu, ona ne može počivati na nejednakostima, niti se ostvarivati kroz društveni 
poredak koji ih reproducira. Stoga, u ovom se radu neće propitivati paradoks 
konstituiranja demokratije na ustavnim ograničenjima, već se njegov izvor 
traži u teorijskoj dekonstrukciji ideje konstitucionalizma. Intencija je pokaza-
ti kako kriza liberalnih, predstavničkih demokratija kao ustavnih proizlazi iz 
proturječnosti liberalno utemeljenog konstitucionalizma sa demokratijom, te 
pokušati identificirati njihove simptome u stvarnosti. U konačnici, smatram 
da na antidemokratske i neliberalne manifestacije emancipatorska politološka 
teorija u prvom redu ne bi trebala gledati negativno, već naprotiv, kao na dugo 
potiskivane simptome, sada samo jasno vidljive i zrele za terapije.

�	 Tako je, primjerice, Alternative für Deutschland na saveznim izborima 2013. godine osvojila 
4,7% glasova, dok je prošle, 2017, svoju podršku ojačala za 7,9%, te sa ukupno 12,7% glasova 
postala treća stranka u Njemačkoj. Slično je i sa najnovijim primjerom u Švedskoj, u kojoj je 
Sverigedemokraterna od 2010. godine sa 5,7%, svoju podršku na parlamentarnim izborima u sep-
tembru 2018. povećala na ukupno 17,6% glasova, također završavajući na poziciji treće političke 
snage u državi. Na prošlim parlamentarim izborima 2004. godine imali su 12,9% glasova.
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Konstitucionalizam u političkoj teoriji

Dva ključna obilježja određuju bit savremenih demokratija: izabrane, pred-
stavničke vlade i ograničene vlasti. Liberalne demokratije, stoga, podrazumi-
jevaju arhitekturu u kojoj narod među sobom bira predstavnike koji će, ogra-
ničeni ustavnim ili zakonskim normativima, odlučivati u njihovo ime. Ako bi 
se složili sa tvrdnjom koju Hegel podcrtava u svojoj Filozofiji povijesti o svjet-
skoj historiji koja je vođena napretkom čovjekove svijesti o slobodi, onda nji-
hovo teorijsko razumijevanje proizlazi iz uvida u genealogiju konstitucionaliz-
ma kao odgovora na strah od zloupotrebe moći, vladavinom zakona i zaštitom 
individualnih sloboda putem fer i slobodnih, višestranačkih izbora. U najši-
rem i najapstraktnijem mogućem smislu, shvaćen kao ugovorno konstituira-
na vlast, konstitucionalizam svoje temelje duguje političkim borbama za jav-
nu vlast protiv despotizma, oslobođenje respublice protiv prinude privilegirane 
vlasti pojedinaca. Ideje da se na tim osnovama uspostavi novi poredak javljaju 
se u vrijeme europskog feudalnog apsolutizma i neodvojive su od sve otvorenijih 
aspiracija narastajućeg građanskog društva – od Magna Carte, preko engleskog 
građanskog rata, pa sve do američke i francuske revolucije, te „nacionalnih bu-
đenja” tokom XIX stoljeća. 

Također, potrebe kodificiranog ograničenja vlasti kao institucionalizacije 
ograničene političke moći u ovom su kontekstu išle uz tumačenje čovjekove 
prirode i njegovih prirodnih prava u odnosu spram vlasti koje se pronalaze u 
teorijama društvenog ugovora, konstituenata takvog jednog novog poretka, prete-
čama onoga što se danas razumije kao ustav. Ono što je, razumijevajući vlast, 
prvi u The Common wealth of Oceania definirao Harrington kao „carstvo zakona, 
a ne ljudi” (prema Curtis 2008, 361), prvi mislilac slobode, John Locke kasnije 
nadopunjuje u svoje Dvije rasprave o vladi. Konfrontirajući se Hobbesovim sim-
patijama spram apsolutističke vlasti i određenju čovjekove prirode kao Homo 
homini lupus, Locke smatra kako se svi ljudi rađaju slobodni i ravnopravni, te da 
prirodno stanje nije Bellum omnium contra omnes, već „stanje savršene slobo-
de”, koja je za njega odsustvo od bilo kakve vrhovne moći, zbog čega je „glavna 
svrha udruživanje ljudi u države i njihovo stavljanja pod vladu (...) očuvanje nji-
hovog vlasništva” (Locke 2013, 263). Tako shvaćena, čovjekova prirodna prava 
razumijevaju se dijelom ljudske prirode – kao prava posjedovanja, prije svega 
imovine, te s njom uvjetovanog života i slobode, ona su izraz antifeudalnog 
raspoloženja buržoazije i njihove političke borbe od ovisnosti spram apsoluti-
stičkih monarhija. Kroz zakonska i ustavna ograničenja, ona trebaju biti neza-
visna od države koja ih, s druge strane, uvjetovana njima treba da štiti.

Konstitucionalizam se kao prvotna ideja ograničavanja vlasti u korist auto-
nomnih pojedinaca i institucionalizacije njihovih prava kasnije nadograđivala 
iskustvima i teorijskim uvidima drugih autora, a često i međusobno sukoblje-
nih – nadopunjujući se, primjerice, Montesquieuovim prilogom o podijeljenoj 
vlasti, Madisonovim principom checks and ballances, Rousseaouvim narodnim 
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suverenitetom, Millovim utilitarističkim razumijevanjem slobode, pa do savre-
menih teoretičara poput Schmitta, Rawlsa, Habermasa... On se na pomenutim 
osnovama materijalizira u novi politički poredak po slici građanskog društva kao 
normativne kodifikacije slobodnih i autonomnih pojedinaca koji se istovreme-
no identificiraju s njom kao svojim sopstvenim izrazom. Ako izuzmemo rane 
primjere monarhističkih ograničenja, prve savremene države determinirane 
ustavnim ograničenjima nastale su na tekovinama dvaju revolucija – američke 
i francuske. Ostvarujući u sebi vrijednosti buržoaskih antifeudalnih revolucija, 
one preko sebe počinju prelamati republikanska načela javne vlasti kao ograni-
čene, reprezentativne vlasti, općeg dobra, jednakosti i narodnog suvereniteta 
sa liberalnim vrijednostima novih političkih zajednica. Kako Davor Rodin zapa-
ža, njihova se suprotstavljenost očituje u odgovoru na pitanje o tome „tko u dr-
žavi ima vlast a tko moć, liberali žele postaviti slobodnoga autonomnog pojedin-
ca koji o vlasti pregovara sa drugim pojedincima, a republikanci opće dobro koje 
kao vrhovna vrijednost zajednice stoji iznad svakoga demokratskog odlučiva-
nja kao njegov preddemokratski ili nedemokratski preduvjet” (Rodin 2007, 5). 

Uz oprez od generalizacije i različitih ishodišta ove dvije revolucije, na nji-
hovom se primjeru ipak uočavaju dvije bitne zajedničke stvari. Prvo, kao izraz 
težnji građanstva u usponu, liberalne ideje koje svoj puni zamah dobijaju kra-
jem XVIII i početkom XIX stoljeća upravo su i potakle pomenute revolucije. 
Liberalizam je u otporu prema paternalizmu ostvario ideološku dominaciju, te 
u konkretnim okolnostima ponudio bolje otjelovljenje republikanskih ideja, 
prvenstveno kroz Ustav Sjedinjenih Američkih Država (1787) kao prvi, moder-
ni pisani ustav i Deklaraciju o pravima čovjeka i građanina (1789). Rast kapitali-
stičkog društva pratilo je i širenje industrije i tržišne ekonomije, što je dodatno 
legitimiralo dominantnu poziciju liberalizma. Drugo, pružajući novo defini-
ranje države koje je opravdavalo postojeće društvene odnose, ustav određuje 
ustrojstvo nove vlasti. On u konkretan politički prostor reflektira sliku vrijed-
nosti u okviru kojih je pisan, kreirajući institucije i logiku njihovog djelovanja 
po sopstvenoj slici i vrijednostima unutar kojih je donešen. Kao dio prosvjeti-
teljstva, liberalizam naslijeđe ustavnog limitiranja države i ograničavanja vla-
sti razumije u smislu negativne slobode kao slobode modernih ljudi, koncepta koji 
je u političku teoriju uveo Benjamin Constant. Za razliku od slobode antičkih 
ljudi koja je počivala na političkoj slobodi kao „mogućnost da građanin sudje-
luje u upravljanju zajednicom”, sloboda modernih je građanska sloboda, slo-
boda koja se veže za moderni svijet kao „svijet trgovine, prometa, što suvreme-
nom čovjeku daje međunarodni obzor” (Valentini 1982, 126). Oslanjanjem na 
teorijske pozadine Harringtona, Lockea, Montesquieua i drugih, rani su usta-
votvorci u konstruiranju savremenih ustavnih država prvobitne republikanske 
ideale nadopunili kroz objedinjena određenja političkog i ekonomskog libera-
lizma, koji su kasnije poslužili kao blueprint za brojne druge ustave.
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Konstitucionalni sukob sa demokratijom

Da bi uspio u ostvarenju svog nauma – obezbjeđenja slobode od slobodnim i 
autonomnim individuama, slobodarski duh ustava mora konstruirati državu 
koja će je štititi na način da onemogućava zadiranje u nju. Da bi se to postiglo, 
potrebno je, pored minimalizacije države i njenih nadležnosti, ustanoviti vla-
davinu neutralnih zakona namjesto ljudi. Tu se dolazi do ključnog spora koji će 
pratiti dalji tok ovog rada i koji je njegov osnovni supstrat – skeptičnost konsti-
tucionalizma prema demokratiji. Liberali, poput Milla (1988, 114), mišljenja su 
kako ne samo despotizam, već i tiranija većine predstavljaju zlo u kojem društvo 
samo sebi može biti tiranin, kao što i James Madison, jedan od tvoraca američ-
kog ustava, predlažući mrežu kontrola i ravnoteža u Federalističkim spisima, sma-
tra tiraniju većine najvećom prijetnjom individualnoj slobodi (Hamilton et al. 
2001, 37–49). Neodvojiv od svog liberalnog utemeljenja, konstitucionalizam 
institucionalizira liberalizam, pa ga se ovdje razumije kao konstitucionalni libe-
ralizam, kako ga definira Fareed Zakaria. Za razliku od demokratije od koje je 
teorijski različit i historijski odvojen, on „nije o procedurama izbora vlade, već 
prije vladinim ciljevima. On se odnosi na tradiciju, duboko u Zapadnoj histo-
riji, koja traži zaštitu autonomije pojednica i dostojanstva protiv prinude, bez 
obzira na izvor – državu, crkvu ili društvo” (Zakaria 1997, 25–26). Tako, nasto-
jeći ostvariti najveću moguću slobodu pojedincima, ona se istovremeno mora 
ograničiti zakonima koji trebaju da budu neutralni, a koji su, s druge strane, 
izvedeni iz ustava kao pravne kodifikacije potreba tržišnog društva kao novog 
društva. 

Za liberale, ma kako ona bila shvaćena, demokratija nije esencijalna – li-
beralizam ne zahtjeva demokratiju, štaviše – u antagonističnom su odnosu bli-
skom uzajamnom isključivanju.� Slaveći individualizam koji je potrebno insti-
tucionalno zaštititi, liberalizam se plaši bilo kakvog oblika kolektivizma kao 
vladavine većine unutar koje će individua i njena sloboda biti ugrožena. Pored 
toga, za liberale opasnost od većine ležala je u modernim industrijskim dru-	
štvima čija bi potencijalna vladavina za imućne predstavljala bojaznost „da će 
demokracija dovesti do kolektivnog vlasništva i masovne preraspodjele bogat-
stva” (Hague et al. 2001, 37). Na taj način, liberalne ideje su u svom nastan-
ku i povijesnom kontekstu materijalizaciju ostvarile na način da „djeluju (...) 
medijski izravno na pravo i ustav kako je to vidljivo na povijesnim primjeri-
ma jakobinskog i američkog ustava” (Rodin 2007, 4). Plattner (1998, 174) na 
osnovu toga uočava kako je intencija modernih liberalnih demokratija od nje-
nih samih početaka smanjenje direktne političke uloge naroda. To u izvanhi-
storijskom kontekstu determinira ideju konstitucionalizma kao liberalnog –	

�	 Dovoljan je uvid u historiju političkih ideja – sve do XX vijeka postojale su, prvenstveno, liberalne 
autokratije kao poreci izborne, reprezentativne aristokratije.



Jasmin Hasanović    |    Ustavne demokratije kao latentna ambivalencija: teorijski oksimoron ili praktična opasnost 51

vrijednosno ispunjenu kategoriju ostvarenu u konkretnom političkom i prav-
nom prostoru na primjerima dva pomenuta ustava, kao prvih savremenih 
pisanih ustava. Nedvosmisleno insistirajući na krajnjoj suverenosti naroda 
– „Zapadni svet je bio prvo liberalan, a tek kasnije, nakon velikih borbi, liberal-
nodemokratski ...” (Held 1997, 68). 

Vremenom je demokratija, zajedno uz ustavnu vladavinu prava, uspjela 
postati jednim od konstitucionalnih načela ograničavanja moći u formi pred-
stavničke demokratije, kroz koju se objedinila vladavina prava sa širenjem prava 
glasa i političkom participacijom, što je liberalnu državu postepeno pretvaralo 
u demokratsku, odnosno liberalizam u liberalnu demokratiju. Antagonizam iz-
među narodnog suvereniteta i straha od većine riješen je kroz razne koncepte 
izbornih sistema, zaštite manjina i nepovredivih, ljudskih prava kao ustavnih 
kategorija, očitavajući se u demokratskoj participaciji građana reduciranoj na 
izborni proces i parlamentu. Demokratija, stoga, mora biti u okvirima zakona 
izvedenih iz vrijednosnih načela liberalizma kao univerzalnih. Međutim, nije 
li to samo po sebi antidemokratsko? Ustavna demokratija pretvara se u pravnu 
državu sa dominacijom nedemokratske i meritokratske, sudske vlasti. Nakon 
globalnog trijumfa neoliberalizma, sve veći prodor međunarodnog prava i trans-	
nacionalnih sporazuma kao katalizatora interesa globalnog kapitala u domaće 
zakonodavstvo, zadaća se konstitucionalizma u zaštiti lične autonomije per-
vertira njegovom izvanpolitičkom, tržišnom koloniziranošću. Razrješenje tih 
tenzija vodi u latentnu delegitimaciju ustavnog poretka kroz njegovu otuđe-
nost od građana i mogućnosti njihove stvarne participacije u procesu donoše-
nja odluka. 

Međutim, zašto bi demos uopće trebao da vlada, odnosno da li on zaista su-
vereno vlada ili njegova vladavina postaje ustavom institucionaliziran privid 
koji u sebi nosi potencijal opasnih ishodišta? Uslovno prihvatanje demokra-
tije zarad zaštite liberalnih vrijednosti priču vodi ka zaključku da se sve manje 
može govoriti o stvarnoj mogućnosti konstitucionalizma da na takvim teme-
ljima uspostavi demokratsku državu. Smatram, stoga, kako vladavine naroda, 
ma u kojem se modelu demokratije ona htjela ostvariti, u pravom smislu ni-
kad nije moglo ni biti. Nije pitanje da li demokratija može počivati na usta-
vu i njegovim ograničenjima, već da li njegov liberalni background zaista može 
(re)producirati demokratiju. Stoga se latentna, teorijska ambivalencija između 
vladavine većine i njenog ograničavanja, koje konstitucionalizam crpi iz svoje 
liberalne pozicije u odnosu na demokratiju, manifestira kao demokratski privid, 
simulakrum koji nije lišen praktičnih konzekvencija.
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Simptomi latentne ambivalentnosti  
kao praktične opasnosti

Distopijski put liberalne demokratije koji je „zastao” na pozitivnom ishodu lea-
ve kampanje u slučaju Brexit-a 2016. godine, te pobjede Trumpa samo par mje-
seci poslije, iznova je iznutra stvorio zabrinutost za budućnost zapadnih demo-
kratija, ali i liberalnog poretka. Kako zapaža Naomi Klein, „krucijalna lekcija 
Brexita i Trumpove pobjede je ta da su lideri koji se smatraju predstavnicima 
neoliberalnog statusa quo nedorasli demagozima i neofašistima” (Klein 2017, 
127). Međutim, radi se o manifesnim oblicima sistemskih posljedica kao pro-
blema, a ne uzroka, što u konačnici mnogo ne doprinosi u njihovoj prevenci-
ji. Optimisti bi olako zaključili kako nema razloga za pretjeranu paniku, s ob-
zirom na to da liberalna demokratija i dalje ima „demokratske mehanizme” 
zaštite sopstvenog institucionalnog poretka. Demokratija izjednačena sa gla-
sanjem ne vidi opasnost u porastu raspoloženja birača spram onih vrijednosti 
koje ozbiljno dovode u pitanje poredak unutar kojeg nastaju. Može se činiti be-
značajnim AfD-ovih 12,5% na izborima, kao što ohrabruje da sa njima nijedna 
politička stranka u Njemačkoj ne želi da koalira. To pak ne umanjuje činjeni-
cu da je 30.000 stanovnika Njemačke kao Rechstsstaata, ustavno konstruirane 
države prava poučene iskustvom nacizma iz liberalno-demokratske kolijevke, 
članom političke opcije koja je rasističkim, islamofobnim, antisemitskim i kse-
nofobnim narativom (AfD 2018), uz otvorenu saradnju sa neonacističkim, ili 
pokretima poput Pegide ili Identitarijanaca (Somaskanda 2017), na izborima 
dobila povjerenje tek nešto manje od 6.000.000 birača sa tendencijom rasta 
(Der Bundeswahlleiter 2017).

Šira slika nije optimističnija. Bilo da se radi o novim ili iznova revitalizi-
ranim političkim akterima, kao paradoks pojavljuje se pitanje koje u vidu teze 
postavlja holandski autor David Van R eybrouck kada kaže kako svi žude za 
demokratijom iako u nju više niko ne vjeruje (Reybrouck 2017, 9). Globalni 
trend tzv. dekonsolidacije demokratije ne očitava se samo nedostatkom povjere-
nja spram nje, već i porastom kredibilnosti onih stranaka, pa i pokreta, koji se 
terminološki obuhvataju pojmovima ekstremne desnice. Dilema je kako tretirati 
vrijednosti koje artikulira nepovjerenje spram liberalne, predstavničke demo-
kratije? Da li su konzervativni desni populistički pokreti antidemokratski ako 
predstavljaju određenu volju koja je, svakako, antiliberalna? Smatram da je ta-
kvo pitanje pogrešno. Jednako demokratski koliko i antiliberalni, oni nastu-
paju kao politički narativ tihe i nepredstavljene većine i odgovor su na politič-
ku apatiju radikalnog centra kao liberalnog statusa quo koji producira svjesnu 
ravnodušnost od učešća u političkom. Na sličan trag dolazi i Yascha Mounk sa 
Univerziteta na Harvardu u kontekstu razumijevanja prirode populizma, kao „i 
demokratskog i neliberalnog – (...) on traži i da izrazi frustracije naroda i pot-
kopa liberalne institucije” (Mounk 2018, 35). 
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Krizni period u kojem se nalazimo pokazuje da se ne radi o nepovjerenju 
spram demokratije koliko spram njenih liberalno konstruiranih, predstavnič-
kih institucija unutar kojih se one reducirano i ostvaruju. Skretanjem pozorno-
sti na bauk populizma ne ulazi se u suštinu problema, već se njegov izvor hoće 
držati izvan polja vidljivog. Uočavajući slične paralelizme između fin de siècle 
XIX i XX vijeka, Edward Soja ukazuje na sistemske krize koje pogađaju savre-
mena kapitalistička društva koja veže za „sposobnost kapitalizma da se razvija i 
opstaje, da uspešno reprodukuje svoje temeljne društvene odnose proizvodnje 
i specifične podele rada” (Sodža 2013, 40). Kriza ne samo da je imanentna kapi-
talističkom načinu proizvodnje, već on pomoću nje i opstaje.� Stoga, današnja 
kriza nije ništa novo – ona predstavlja jednako posljedicu liberalnog poretka i s 
njim povezanog načina proizvodnje, koliko i neoliberalnog odgovora na krizu 
socijalne države sedamdesetih godina prošlog stoljeća. S druge strane, govoriti 
o krizi demokratije bit će da je pogrešno. Jednako tačno – i paradoksalno – bilo 
bi konstatirati da je demokratija konstantno u krizi iz razloga što je unutar libe-
ralnog konstitucionalizma ne može ni biti, pa onda ne može biti ni njene krize. 
Simultanim (među)djelovanjem više kriza poslije 2008. godine taj je problem 
samo učinjen vidljivijim, pa tako i manifestnijim.

Pravnom kodifikacijom političkog liberalizma sa ekonomskim konstruira 
se ograničena država u čijoj je imanentnosti negiranje demokratije, u najboljem 
slučaju njeno transformiranje zarad interesa kapitala i tržišta, što se nakon glo-
balne krize 2008. godine osvijetlilo ulogom države kao platioca dugova privat-
nom sektoru i servisa njegovih interesa nauštrb interesa građana – oduzimajući 
joj bitne političke funkcije dopuštanjem interveniranja u suverena legislativna 
pitanja poput mjera štednje, fiskalnih, poreznih, penzionih i drugih politika. 
Zadovoljavanje takvim demokratskim prividom institucije fasadnih demokrati-
ja prazne konstitucionalnu državu od političkog i demokratskog.� Spektar poli-
tičkih mogućnosti se smanjuje dok se odluke izmještaju u vanpolitičko polje, a 
sve to unutar pravnog okvira neoliberalne države. 

Smatram da ambivalencija koja postoji u teorijskom osnovu samog kon-
stitucionalizma nije slučajna, već se ona odavanjem priznanja zakonu hoće 

�	 Dovoljno se referirati na brojne krize samo u proteklih stotinu godina, od Velike depresije, pre-
ko uspona nacizma i fašizma, do krize država blagostanja, a čije je prevazilaženje omogućeno 
unutar njih samih: „Tokom historije, evolucija, krize i burne promjene bile su norma, a razlog 
zbog kojih je liberalizam prošao dobro je zbog toga što su njegovi načini života vješti u sidrenju 
na burnim olujama historijskih promjena” (Deudney and Ikenberry 2018, 24).

�	 Problematizirajući odnos demokratije i kapitalizma, Jürgen Habermas u razgovoru sa Michaëlom 
Foesselom kaže kako „možemo vidjeti da su naše političke institucije sve više i više otuđene 
od njihove demokratske supstance tokom tehnokratskog prilagođavanja potrebama global-
nog tržišta. Naše kapitalističke demokratije smanjit će na fasadne demokratije” (Foessel and 
Habermas). 
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prikriti zarad osiguranja opstanka poretka i njegove sposobnosti u reproducira-
nju vladajućeg odnosa moći. Proizlazeći iz latentnosti takve jedne proturječno-
sti, ustavne su demokratije kao liberalne demokratije determinirane krizama, 
njihova se latentnost u praktičnim uvidima odsustva demokratije manifestira 
kroz simptome koji ukazuju na nesigurnosti i opasnosti od uskrsnuća retro-
gradnih političkih vrijednosti, počevši od samog ustavotvorstva kao krize le-
gitimacije, preko produciranja nejednakosti, do političke apatije. U narednih 
ću nekoliko redova propitati pomenute simptome kroz krize prouzrokovane 
dominacijom tržišta koje dovode i do ozbiljnih političkih kriza, a s obzirom na 
sve intenzivniju žudnju za demokratijom i moguće praktične opasnosti perver-
tiranja takvih poziva u njihovu suštu suprotnost.

Ustavotvorstvo kao kriza legitimacije

Opisujući sastanke sa Eurogrupom, bivši grčki ministar finansija, Janis 
Varoufakis, sažeto prikazuje demokratski deficit u korist kartela velikog biznisa 
i finansijskog tržišta koji se sa razine Europske unije spušta na nacionalne drža-
ve – situacija gdje bi „Mario Draghi, predsjednik Europske centralne banke, po-
stavio parametre unutar kojih bismo mi političari trebali raditi bez pribjegava-
nja bilo kakvom parlamentarnom ili drugom procesu koji bi se mogao smatrati 
kao demokratski” (Varoufakis 2017, 97–98). Depolitizacija odluka istovreme-
no podrazumijeva i njihovu de-demokratizaciju na način da bivaju donešene 
od nedemokratskih centara. Govori se o demokratiji bez naroda, o postdemo-
kratiji kao izbornoj predstavi „koju vode suprotstavljene skupine profesiona-
laca, iskusne u tehnikama uvjeravanja, i bavi se pitanjima koje je izabrao uski 
krug ljudi. (...) o politici se odlučuje privatno, uzajamnim djelovanjem između 
izabrane vlade i elite, koja gotovo isključivo predstavlja gospodarske interese”. 
(Crouch 2007, 1 0) Otuđenje društva od države i obrnuto, države od društva 
koje se, bar u političkoj teoriji, hoće razumjeti kao njen konstituent u korist ka-
pitalističkih potraživanja, prije nego što otvaraju bilo koji drugi prostor trebalo 
bi da nametne dva ozbiljna pitanja: koja je funkcija ustava, te ko ga donosi?

Uloga ustava obuhvatnija je od same ideje ograničavanja vlasti. On u poli-
tičkom prostoru konstruira sistem vlasti i po sebi određuje arhitekturu buduće 
političke organizacije – bilo da se radi o osnivanju države ili njenog transformi-
ranja – upućujući na promjenu režima, mirnim ili nasilnim putem. Međutim, 
kao sredstvo koje osnivački ugovor pretvara u proces ustavotvorenja, ustav u 
sebi nosi i određenu dilemu oko toga ko ga je zapravo donio. Prisutnu mimi-
kriju stvaranja ustava Habermas postavlja u obliku pitanja– „šta dolazi prije: 
individualne slobode članova modernog tržišnog društva, ili prava demokrat-
skih građana na političku participaciju” (Habermas 2001, 767). Da li je, na kra-
ju, ustav mogao biti demokratski donešen ako on tek hoće uspostaviti demo-
kratska pravila poretka? Ukoliko ustav tvori i definira demokratska pravila, po	
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kojem su osnovu ustavotvorci bili slobodniji od jednako slobodnih da učestvu-
ju u procesu samog ustavotvorenja? Ko to određuje pravila šta treba omogu-
ćavati, a šta onemogućavati? Ova pitanja čine samo neka od paradoksa kon-
stitucionalizma, na koja se htjelo – a i dalje nastoje – ponuditi argumentirana 
obrazloženja. Da bi se ustav kao preddemokratski akt konstruirao utemeljujućim 
za demokratiju, on mora počivati na budućoj legitimaciji kroz poštivanje nje-
govih pravnih načela. 

Takvo poštivanje načela, međutim, ustavotvorce obavezuje da usposta-	
vljeni poredak zaštite od tiranije većine, a da pri tome ne dovedu u pitanje slo-
bodu i jednakost kao njegovo fundamentalno jezgro (Dimitrijević 2016, 57). 
Ograničenje demokratskih procesa u okvirima ustavnih granica upućuje na 
postojanje svojevrsnog ustavnog autoriteta čiji karakter ovisi o tome koliko de-
mos učestvuje u njegovom donošenju; da li je to suverena volja naroda ili se 
kao takvom hoće predstaviti. Ustav je pitanje konteksta – on predstavlja odgo-
vor na političke okolnosti i sporove koje su prethodile njegovom usvajanju, 
stvarajući političku realnost upisivanjem novih simboličkih vrijednosti u po-
litičke zajednice. Kodificiranje poželjnih normi i obrazaca na taj način, očito 
je, katalizira nove odnose moći nakon kriznog razdoblja i slavljeničkog raspolo-
ženja kroz ustavni dizajn, odgovarajući na pitanje subjekta ustavotvorca u korist 
novih elita. Da bi osigurao podršku, on elitu koja ga donosi i one za koje se donosi 
stavlja na istu stranu, on retroaktivno mora sadržavati elemente sopstvenog 
narodnog priznanja kako bi se legitimirao kao djelotvorno oruđe vlasti novim 
vladarima. Vladaoci i oni kojima se vlada su mimikrirani – We the people... isto-
vremeno kreiraju legitimaciju izražavajući dominantne vrijednosti i ideje kao 
univerzalne.

Izjednačenje demokratije sa predstavničkim režimom, još od prvih usta-
va, francuski filozof Rancière (Ransijer 2013, 65–66) ne vidi kao izraz njenog 
prilagođavanja rastu stanovništva ili širim prostorima, već kao čin potpuno su-
protan demokratiji – davanju jednoglasne saglasnosti novoj vlasti.� Zbog toga, 
on je oligarhijska forma predstavljanja. Transformirajući moć u pravne propi-
se, liberalni konstitucionalizam konstituira liberalizam u norme, dok je u ta-
kvoj oligarhiji pod utjecajem borbi za demokratiju poniklo i opće pravo glasa 
koje stalno i iznova „biračkom telu predlaže svoje kandidate, a katkad i svo-
je odluke” (Ransijer 2013, 67). Retrospektivno obezbjeđujući legitimitet društve-

�	 Ako se vratimo na Madisonova pisanja o američkom ustavu, on u spisu br. 63. upravo i potcrtava 
kako američka vlast, za razliku od antičkih demokratija, počiva na potpunoj isključenosti ljudi 
od bilo kog učešća u vlasti, za razliku od njihovih predstavnika u njenoj administraciji kojima 
se u korist Sjedinjenih Država daje najveća superiornost spram običnog naroda (Hamilton et al. 
2001, 329). Rancière tako zaključuje: „Očevi osnivači i veći broj njihovih francuskih takmaca 
videli su u predstavničkom sistemu sredstvo kojim će elita, u ime naroda, moći da vrši vlast koju 
je prinuđena da prizna narodu, ali koju ovaj ne bi mogao da vrši a da pritom ne naruši samo 
načelo vladavine” (Ransijer 2013, 66). 
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nim odnosima unutar kojih nastaju, nejednak se odnos moći maskira pod im-
perativom zakona kao volje građana, održavajući fikciju masovnog pristanka. 
Pobjedonosne borbe za slobodu i ljudska prava prelaze iz ruku naroda u ruke 
tako konstruirane – odozgo prema dole – države, kao države virtuelne demokra-
tije koja udovoljavanjem različitim parcijalnim interesima građanstva dodat-
no obezbjeđuje učvršćavanje sopstvenog poretka i stabilizaciju društveno-eko-
nomskih odnosa koje proizvodi.

Nejednakost

Ovaj rad nema za cilj propitivati da li je – i kako – moguće ustavno konstruirati 
demokratiju ako je ona istovremeno podložna proceduralnim ograničenjima, 
ili se, s tim u vezi, baviti arhitekturom glasanja i preglasavanja unutar ustavom 
definiranih demokratskih procedura. Smatram da je odgovor na oba ova para-
doksa ustavnih demokratija mnogo dublji i ponuđen teorijskom dekonstrukci-
jom genealogije konstitucionalizma. U vremenu ozbiljnijih kriza praznine tih 
proturječnosti osvjetljavaju se sistemskim nejednakostima. S puštanjem konsti-
tucionalne sadržine u polje žive stvarnosti prelamaju se konfliktnosti između 
kapitala i demokratije – ispražnjenost od demokratije neophodna je za smanje-
nje političkih odluka koje bi ograničile akumulaciju kapitala, kao i mogućno-
sti njegovog kretanja. S druge strane, pristrasnost poretka na pritiske kapitala, 
ometanjem političkih odluka njegovih demokratskih institucija, kao i njihova 
asistencija u tome, pokazuju da su proklamacije o smrti nacionalne države u 
periodu globalizacije neumjesne. Izvjesnije je da se radi o transformaciji njene 
uloge spram potreba tržišta.�

Zapadni svijet shvaćen kao svijet unutrašnjeg prostora kapitala prostor je is-
ključenosti, to „nije agora ili bazar pod vedrim nebom, već prije staklena bašta 
koja je sakupila unutar sebe sve ono što je prije bilo van nje” (Sloterdijk 2013, 
12). Osiguravajući uslove isključenosti, konstitucionalno načelo vladavine pra-
va prednost daje dominaciji sudske vlasti kao nedemokratskoj instituciji meri-
tokratskih elita nauštrb izabranih tijela naroda. Širenjem tržišnih demokratija, 
nejednakosti postaju globalnim fenomenom dodatno smanjujući njegov osje-
ćaj da može odlučivati o svojoj sudbini. Sloterdijkova staklena bašta kapitala i 
demokratije, kao plodove njihove uzajamne proturječnosti, producira tri me-
đusobno povezane nejednakosti – pravnu, političku i ekonomsku. Fokus ću staviti	

�	 Slikovito, u Kratkoj povijesti neoliberalizma, David Harvey taj paradoks opisuje na način da se 
„od neoliberalne (...) države, s jedne strane, očekuje da prihvati podređenu ulogu i ograniči se 
na postavljanje scene za slobodno djelovanje tržišnih mehanizama, dok bi, s druge strane, tre-
bala biti aktivna u stvaranju povoljne poduzetničke klime i postupati kao kompetitivan entitet 
u areni globalne politike” (Harvey 2013, 80).
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na pravnu i političku asistenciju u nastanku i upotrebi ekonomskih nejednako-
sti, te njihove veze sa kontekstom teme ovog rada.

Govori se o neoliberalizmu kao formi makijavelizma koji se iz političkog 
habitusa premjestio u ekonomski, ne posežući za bilo kakvim sredstvima za-
rad uvećanja bogatstva kao svog prvenstvenog cilja. Donoseći zakone u korist 
korporacija i određenih privrednih sektora, pravo ne postaje samo ideološki 
opterećeno, već i jednom od njegovih ključnih odbrana. Raskidajući sa idejom 
općeg dobra, ono u svojoj sadržini mora biti vrijednosno neutralno, apstraktno 
i uopćeno– solidarnost, zajedništvo i altruizam neprijatelji su neoliberalnog 
logosa koji državu oblikuje kao državu privatizacije, konkurencije i deregulaci-
je – državu u kojoj tokovi tržišta mijenjaju njenu suverenost, a institucional-
ni aranžmani zaštite individualnih prava i sloboda počivaju na usmjerenosti 
ka slobodnoj trgovini i tržištu. Instrument međunarodnog prava, Investor-State 
Dispute Settlement, po kojem kompanije mogu tužiti državu ako njene odluke 
dovode do gubitaka profita, samo je jedan od takvih primjera. Bivši predsjednik 
Europske centralne banke, Jean-Claude Triched, tako potcrtava na važnu ulo-
gu koju centralne banke treba da imaju, ne samo u monetarnoj politici, jer „one 
mogu preporučiti vladama i drugim regulatorima takozvane makroprudencij-
ske mjere za ograničavanje finansijskih rizika i visina duga poduzećima i poje-
dincima koje oni mogu podnijeti” (Briançon 2018).

Ovakva pravna nejednakost ujedno producira političku nejednakost na naj-
manje tri nivoa – internacionalnom, nacionalnom i individualnom. U internacio-
nalnom, pored ostalog, demokratizacija vođena kao liberalizacija – i obrnuto, 
oživljava bipolarnosti na relaciji centra i periferije. Promovirajući slobodno trži-
šte putem ka slobodnim društvima, siromašne države kroz kreditne aranžmane 
ili mjere štednje samo finansiraju one bogate, što se odražava i na razini nacio-	
nalnih država – bilo onih bogatih ili siromašnih.� Pretvarajući ih u dužničke 
države, liberalno-demokratske institucije štite interese kapitala i tržišta bivajući 
uslovljene od strane međunarodnih – nedemokratskih institucija odozgo poput 
Svjetske banke, MMF-a, Europske centralne banke, Troike... Prisutan je i poli-
tički utjecaj raznih lobi grupa određenih privrednih sektora unutar parlamenta, 
kroz finansiranje političkih stranaka i njihovih kampanja, ili kadrovskim kruže-
njima između visokih položaja političara i predstavnika biznisa. Korporacijsko 
pravo u sprezi sa nadnacionalnim trgovačkim sporazumima tako ima supre-
maciju u odnosu na domaće zakonodavstvo i bilo koja druga prava – ono ne 
ukida pravo glasa već mu je potrebno da korumpira politiku izmještajući iz nje 
svu demokratsku i političku sadržinu u korist finansijski najmoćnijih, kako 
bi država za njih donosila zakone ili im čak otvorila polje učešća u samom	

�	 Primjerice, na slučaju Njemačke i eura vidjeti neka poglavlja iz knjige Evropa u zamci, Klausa 
Ofea (2016).
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njihovom pisanju. Izabrani političari umjesto svojim biračima postaju odgo-
vorni korporacijama i drugim nedemokratskim akterima.

Politička apstinencija

Pojedinac kao centralna figura liberalizma izbačen je iz političkog. Prepušten 
sam sebi, stiješnjen pod interesima finansijski moćnih, on je sve samo ne au-
tonoman, slobodan ili jednak. Njegove su slobode i jednakosti ograničene na 
tržište, valorizirajući osobne odgovornosti za uspjeh i dobar život. Kapitalizam 
tako ne otuđuje samo radništvo u odnosu njegovog neposjedovanja vlasni-	
štva, proizvoda i viška vrijednosti, kako je to u svojim uvidima definirao Marx 
(1974, 172), već se otuđenje kao pretpostavka kapitalističke logike prenosi i na 
prirodu same države i društva. Poredak koji štiti uslove kapitalističkog načina 
proizvodnje na sebe prenosi i zakonitosti te reprodukcije, pa je demokratski si-
mulakrum duboko determiniran kapitalističkim promjenama, bilo pozitivnim 
ili negativnim. Stoga je globalni trend dekonsolidacije demokratije, osidravanja� 
njenog zapadnog tipa umjesnije nazvati demaskiranjem varljivog privida, od 
demosa otuđene demokratije. Njegova vidljivost spašavanjem bankarskog sek-
tora i učvršćivanjem kapitalizma nauštrb građana znatno je osvijetlio taj odnos 
spašavanja liberalnog poretka kao njegovog egzistencijalnog okvira.

I Wolfgang Merkel zapaža kako je trijumf kapitalizma u dvadesetom stolje-
ću bila „njegova nevjerovatna sposobnost da se uspješno odvoji od društvenih 
i regulatornih okvira. Uz političku podršku demokratskih vlada, kapitalizam se 
uspio osloboditi glavnih društvenih i političkih odgovornosti” (Merkel 2018, 
261). Nimalo slučajno. Uspostavljajući razliku između javne i privatne sfere, 
liberalni konstitucionalizam u cilju zaštite od državne prisile izmješta porodi-
cu, Crkvu, sindikate, štampu, škole i ostale dijelove privatne sfere izvan polja 
političkog kao javnog. Pretpostavljajući kako se čovjekova egzistencija razumi-
jeva samo između političke, kao sfere dominacije, i prirodne, kada je ta domina-
cija ograničena, Marx uočava njegov neuspjeh da prizna i druge odnose koji 
oblikuju čovjeka, ali i da „zaštiti društvene odnose od ekonomskih moći koje 
slijede u svijetlu političkih, ili da građanima da moć samoodređenja koje im-
pliciraju liberalni koncepti slobode” (Warren 1989, 518). Stoga je ekonomskoj 
moći omogućeno da se nesmetano penetrira u različite društvene institucije 
reducirajući političku ulogu naroda kao zbira individua neovisnih od države 
isključivo na izborni proces, a koji svoje egzistencijalne ciljeve mogu postići 
izvanpolitički, putem tržišne ekonomije. 

�	 Koncept usidrenih (embedded) demokratija definira Wolfgang Merkel kao stabilnih demokra-
tija (više u Merkel 2009). Termin osidrene demokratije nigdje se ne navodi, antonim je skovan 
za potrebe ovog teksta.
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Jedan od teorijskih očeva neoliberalizma, Milton Friedman, smatra da lju-
dima upravljaju sebični interesi uz koje bi društvo funkcioniralo „najbolje kad 
se tom interesu dopusti upravljati gotovo svim aktivnostima – osim kad je u 
pitanju ona mala zanimacija zvana izbori” (Klein 2008, 135). Nije samo demo-
kratija otuđena od demosa, već je i demos razbijen na konzumerističke indivi-
due koji funkcionira na dva međusobno paradoksalna načina: s jedne strane, 
sveden na proceduralni objekat izbornog procesa od njega se traži da u interva-
lima daje legitimitet političkim predstavnicima koji, s druge, sve manje pred-
stavljaju njihove interese. Uslijed ekstremno visoke stope rasta u najnapredni-
jim državama, Piketty uočava kako društvo postaje dinamičnijim; od pojave 
interneta, preko dostupnosti tehnologije mijenjaju se stilovi života, a potrebe 
se uvećavaju, što ima važne posljedice po strukturu društvenih nejednakosti, 
zaposlenosti i raspodjelu bogatstva (Piketi 2015, 110–112).10

Bilo da se krene od Obaminih ograničenja socijalnih izdataka, Sarkozijevog 
dizanja granice za penzionisanje, ili Sirizinog referenduma o izasku iz eurozo-
ne, političari, uprkos interesima onih koji su ih birali, odlučuju u interesu trži-	
šnog kapitalizma. Predominirajuća tržišna determiniranost liberalnog statusa 
quo na taj način doprinosi političkoj apstinenciji. Brisanjem ideološke razlike 
između dominirajućih političkih stranaka, izborni rezultati nesposobni su za 
pomirenje demokratskih očekivanja, kao i daljem zaustavljanju sve većih ne-
jednakosti unutar društva. Deideologizacija je otvorila polje postpolitičkog, kao 
prostora u kojem se političko prenosi ne samo na nedemokratske institucije, 
već i na njegovu tehnokratizaciju. S druge strane, politička apstinencija ide u 
prilog poretku liberalnog statusa quo – manja zainteresiranost birača za izborni 
proces čini ih ravnodušnima prema politici što, uočava Crouch, olakšava mul-
tinacionalnim kompanijama da, „manje više neometene, mogu izvlačiti novce 
od zajednice” (Crouch 2007, 26). Fikcija masovnog pristanka uslijed legitima-
cijskog deficita liberalno-demokratskog ustavnog poretka nastoji se retrospek-
tivno pribaviti kroz učinkovitost, međutim, „povjerenje u tehnokrate topi se po-
put snijega na suncu, čim se dohvati mjera štednje” (Reybrouk 2017, 32).

Izjednačena sa izbornim predstavništvom, postpolitička demokratija počela 
je sažimati sve veća iskustva pobune nad političkom otuđenošću građana za-
jedno sa sve većim nejednakostima. Na taj način, demokratski privid okončava 
usponom populizma i vraćanjem kancerogenih vrijednosti u politički prostor, 

10	 Od primjera koje Piketty navodi, možda je najslikovitiji ovaj: „početkom 1980-ih nije bilo in-
terneta ni mobilnog telefona, većina ljudi nije putovala avionom, većina medicinskih, danas 
dostupnih tehnologija tada nije postojala (...) Te promene su jednako snažno uticale na strukturu 
zaposlenosti: kada proizvodnja po glavi stanovnika poraste na oko 35–50% za trideset godina, 
to znači da veliki deo proizvodnje koja se danas ostvaruje (...) nije postojao pre trideset godina, 
a isto važi i za jednu četvrtinu i jednu trećinu zanimanja i poslova”. (Piketi 2015, 111)
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kao simptoma odsustva demokratskih praksi i legitimacije poretka.11 U njego-
vom usponu, međutim, nisu snovi marginaliziranih, već strahovi moćnih i nji-
hove nesigurnosti od kriza kapitala i propratnih manifestacija poput izbjeglica, 
nesigurnosti posla, mjera štednje, terorističkih napada... Kako primjećuju Serge 
Halimi i Pierre Rimbert, Trump i ostali europski konzervativni lideri uspjeva-
ju da obezbijede legitimitet narodne podrške snažnoj državi u službi bogata-
ša, dok su „uzroci finansijske krize koja je uzdrmala svet ostali (...) netaknuti” 
(Alimi i Ramber 2018, 3). Populizam tako hoće ponuditi lažnu alternativu, nje-
govi se protagonisti služe narativom pobune prije kako bi je amortizirali, nego 
potpalili. Jednako kako se liberali služe prividom demokratije da ostvare legiti-
mitet svojih odluka i prikriju stvarne odnose moći, desni populisti se njom slu-
že da je na koncu ukinu. Halimi i Rimbert kao cilj populista uočavaju promje-
nu igrača, ali ne i igre. Smatram da je cilj promijeniti i pravila igre – mijenjajući 
liberalno-globalističke institucije kapitalizma onim konzervativno-ekskluzivi-
stičkim, populizam sabija odgovore ugroženih moćnih kroz fašizam, nacizam, 
ksenofobiju ili drugi oblik retrogradnog reakcionizma – kao uslove kapitalistič-
kog ozdravljenja.

Zaključne akcentacije

Kauzalni odnos između liberalnog statusa quo i desnog populizma najbolje 
je sažeo Mathieu Bonzoma u naslovu svog teksta o drugom krugu prošlogodi-	
šnjih predsjedničkih izbora u Francuskoj – „Macron 2017 = Le Pen 2022”. Jedno 
vodi do drugog. Veza između kapitalizma i autoritarizma nije nikakav prese-
dan ili novum. Historijski gledano, ne samo da su prvi kapitalistički buržoaski 
poreci, pa i većina država na Zapadu bile liberalne autokratije do XX stoljeća, a 
prvi slobodno tržišni eksperimenti uspijevali u diktaturama, već i današnji po-
pulistički lideri pokazuju veze spram kapitalističkog poretka – bilo da se radi 
o Trumpu koji, iako i sam biznismen, skeptičan prema seljenju kapitala, bla-
gonaklono gleda na velike biznise, jednako kao što se i oktobarski izbor krajnje 
desnog predsjedničkog kandidata u Brazilu za, primjerice, kanadski biznis ra-
zumijeva prostorom novih mogućnosti za ulaganja (Arsenault 2018). Prijetnje 

11	 Današnje populističke stranke postojale su ranije, ili su nastale iz sličnih stranaka, bivajući 
značajnim dijelom političkog poretka. Samo za primjer, austrijski FPÖ osnovan je 1958. go-
dine, a 1983. godine je sa socijaldemokratama činio vlast; od 1994. do 2002. imao je preko 
20% na parlamentarnim izborima, čineći vlast sa ÖVP-om od 1999. do 2006. godine. Isto tako, 
Nacionalni front u Francuskoj osnovan je 1972. godine. Svoj ozbiljniji politički proboj doživio 
je sredinom osamdesetih godina. Na parlamentarnim izborima 1997. godine osvajaju više gla-
sova nego 2017, dok je 2002. godine na predsjedničkim izborima njen osnivač, Jean-Marie Le 
Pen, sa 16,9% glasova izborio drugi krug sa Jacquesom Chiracom. 
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kao da se gledaju u odnosu na mogućnosti oplodnje kapitala izvan liberalnih 
institucija, prije nego na stvarne posljedice skretanja u autoritarizam. 

S druge strane, hiperprodukcija potreba pod utjecajima tržišnog širenja do-
vela je i do umnožavanja različitih identiteta. Razni društveni pokreti od sredine 
prošlog stoljeća pervertirali su se u tzv. identitetske politike čija je borba poslužila 
da se povećanjem vidljivosti novih marginaliziranih skupina reducira njihov 
otpor spram sistemskih socio-ekonomskih nejednakosti, premještajući ga sa 
političkog na kulturno polje. Uočava to čak i sam Fukuyama: „lakše je raspra-	
vljati o kulturnim pitanjima nego promijeniti politike, lakše je uključiti ženske 
i minorizirane autore na fakultetske kurikulume nego povećati dohodak i pro-
širiti mogućnosti ženama i manjinama” (Fukuyama 2018, 100). U kombinaciji 
sa otuđenošću pojedinaca, strahom i nesigurnosti od globalizacije, liberalne 
su identitetske politike omogućile trijumf konzervativnog odgovora na njih 
– doživljavajući svoj vrhunac u legitimiranju Baracka Obame kao prvog afro-
američkog predsjednika SAD, one početak svog kraja simbolički doživljavaju 
u porazu ideje o prvoj ženi predsjednici, čiji su korporacijski interesi i pozicija 
radikalnog centra doveli do trijumfa paradigmatične osobe desničarskih iden-
titetskih politika u usponu. One svoj antiindividualizam crpe iz konzervativnih 
i moralnih načela religijskih, etničkih i porodičnih vrijednosti kao odgovora 
kriznim nesigurnostima.

Vezivanjem demokratije i kapitalizma, kriza kapitalizma postaje krizom 
demokratije. Međutim, uslijed demokratskog deficita, demokratije istovreme-
no ne može ni biti, pa tako ni njene krize. Duboko ukorijenjen, kapitalizam je 
uspješno prikrio odnose nejednakosti koje sistemski producira i unutar kojih 
ni izbori, ni podjela vlasti, ni ljudska prava ne mogu voditi do slobode, osim 
što legitimiraju status quo koji postaje subjektom konzervativne kontrarevoluci-
je. Stoga se u takvom kontekstu demokratija, izuzev njenog simulakruma, nije 
mogla ni ostvariti. Kroz sopstvenu odsutnost, preko otuđenosti građana u po-
litičke institucije koje su simulirane kao njihove, ona svoju bitnost pokazuje 
u odnosu spram rastućih kontrarevolucionarnih narativa. Iako nije moguće 
govoriti o nekoj apstraktno-kohezivnoj narodnoj volji uzimajući u obzir plu-
ralnost društva i njegovih interesa, demokratija je potrebna zarad legitimaci-
je poretka od strane samog demosa kako bi se uspostavila politička zajednica 
koja bi sistemski bila sposobna da zadovoljava svoje potrebe – ne otuđujući 
od sebe ni narod, niti pojedince unutar njega. Poredak se mora konstruirati na 
način da može opravdati sam sebe, za šta je potrebna što šira moguća politička 
participacija. 

Dolazim do zaključka da demokratija i ustav nisu kontradiktorni pojmo-
vi koji u praktičnoj realizaciji jedan drugog nužno isključuju. Njihova je am-
bivalencija uvjetovana liberalnom prirodom konstitucionalizma koju je po-
trebno prevazići, a konstitucionalizam utemeljiti na drukčijim osnovama. 
Ustavna demokratija bi stoga, umjesto liberalnog konstitucionalizma, trebala 
počivati na demokratskom konstitucionalizmu, što bi drugim riječima značilo ne 
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samo podruštvljenje ustava, već i uspostavljanje demokratije njenim širenjem 
na druga društvena polja. Pluralizacija demokratske sfere proširila bi demo-
kratsko odlučivanje izvan njegove trenutne predstavničko-izborne forme kako 
bi se demokratskim konstitucionalizmom konstitucionalizirala demokratija. 
Istovremeno, demokratija se brani na način da njene odluke ne smiju ugroža-
vati mogućnost da se budućim odlukama ukine njihov demokratski karakter. 
Izvor demokratskog limita je demokratija sama. Svjestan da nijedan ustav ne 
može u potpunosti biti proizvod saglasnosti, pa i širenjem demokratske arene, 
demokratski konstitucionalizam usuđuje se misliti kao samo jedan od mogu-
ćih doprinosa promišljanju njegovih alternativnih modela.

Također, smatram da demokratija kao prazna forma ne može u potpuno-
sti biti ostvarena ako društvo nije slobodno, niti ju, s druge strane, neslobod-
no društvo može uspostaviti. Zato je jednaka pretpostavka osloboditi društvo, 
koliko ga i konstruirati slobodnim. Njegovo oslobađanje treba biti okončano 
konstituiranjem fleksibilne zajednice koja će svoju stabilnost temeljiti na otvo-
renošću, prateći njegovu dinamičnost i potrebe kako se ono unutar sebe ne bi 
konzerviralo i otuđilo od nje. Smatrajući rad i pitanja rada generalno egzisten-
cijalnim društvenim konstruktima, demokratizacija i oslobođenje društva i po-
jedinaca unutar njega, konačno, ukrštaju se u ideji demokratiziranja ekonom-
skih odnosa kao ključne institucije koja bi podruštvljenom, a ne korporativnom 
ekonomijom uz povratak globalne društvene solidarnosti namjesto individualne 
kompetitivnosti dovela do razrješenja simptoma praktičnih ambivalentnosti 
liberalnog konstitucionalizma i prevazilaženja njegovih sporova sa demokra-
tijom. U konačnici, ove akcentacije u formi teza otvaraju nova pitanja i za-
htijevaju ozbiljniju debatu koja će u nekoj drugoj formi morati detaljnije biti 
otvorena.
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Jasmin Hasanović

Constitutional democracies as latent ambivalence: 
theoretical oxymoron or practical danger

SUMMARY

In the last few years, the focus of political debate has been redirected to the crisis 

of liberal democracies, the emergence of populism and aspirations for authori-

tarian forms of power in Western democracies, colored by retrograde political 

values. On the other hand, the rule of law is being considered as necessity for the 

successful functioning of (liberal) democracies and its institutions. However, 
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questioning the relations between the constitution and the set of values that 

are being penetrated into the legal-political framework has remained unques-

tioned, at least insufficiently. The aim of this paper in this context is to unmask 

the relationship between constitutionalism and democracy.
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Ordoliberalizam redivivus

Neočekivano, u drugoj deceniji XXI veka, rasplamsale su se rasprave povodom 
već zaboravljene orijentacije, naime, ordoliberalizma. Bez sumnje, kriza koja 
je pogodila Evropsku uniju predstavljala je okidač za ponovno lansiranje ove 
potisnute orijentacije. Bez erupcije krize, koja je uvek istovremeno i konstela-
cija rekonfiguracije polja ideja, ne bi došlo do renesanse pomenutog pravca. 
Naime, ordoliberalizam je dugo bio podređen. Izvan Nemačke mali broj au-
tora je tematizovao ordoliberalizam, zapravo mnogi istraživači nisu ni čuli za 
ovu orijentaciju. Anglosaksonske orijentacije su uživale preimućstvo u idejnoj 
konfiguraciji, te je izgledalo da je ordoliberalizam tek deo prošlosti: eventualno 
predstavlja predmet interesovanja istoričara. Međutim, takvi fenomeni, kao što 
je (nametnuta) štednja (Blyth, 2013) u EU, te diskusije o relevantnosti štednje 
za EU, kao i rasprave o konstituciji EU, ponovo su izbacili u prvi plan refleksije 
o ordoliberalizmu. 

U radu razmišljamo o tome u kolikoj je meri ordoliberalizam uticao na 
razumevanje ustavnosti. Postojeće diskusije čak i povratno projektuju uticaj 
ordoliberalizma na modalitete nastanka EU. Ordoliberalizam se prvo mora 
situirati u dugu tradiciju koncipiranja političko-ekonomskog „poretka”, u 
Nemačkoj (za tradiciju dotičnog poretka, Tribe 1995). Uostalom, ne slučajno, 
ordoliberali čak eksplicitno ističu lojalnost u odnosu na artikulaciju „poret-
ka”, koji je bitna figura u artikulaciji kolektivnog života. Drugo, ordolibera-
lizam (ponekad se pominje „Frajburška škola”, ili „socijalno tržišna ekono-
mija”) predstavlja repliku u odnosu na veliku ekonomsku krizu i na politički 
slom vajmarske Nemačke (Ptak 2004, 30–33). Postoji analogija između ne-
gativne dijagnoze Karla Šmita i nekih ordoliberala povodom vajmarskog ko-
lapsa, krizne retorike su slične, ovi mislioci se susreću na zajedničkom tlu: 
Šmit je, kao što znamo, izneo ocenu da postoji stanovita kriza političkog 
autoriteta koja otvara vrata navali nekontrolisanih demokratskih impulsa. 
Intenzifikacija masovne demokratije ide u paru sa krizom liberalne politič-
ke ekonomije, treba prihvatiti izazov nabujalog kolektivizma koji ugrožava 
sistem ekonomskih sloboda (uostalom, Ristov [Rüstow] se i pozivao na Šmita 
1963, 255, citira, Ptak 2002). Povodom demokratskog revolta uvek treba da 
stigne kontrarevolt elita koje će kao čuvari da povrate snagu konstitucional-
nog poretka. Demokratska furija ne bi smela da isprazni konstitucionalni li-
beralizam. Dok god u modernitetu postoji mogućnost viška demokratije treba 
da postoje čuvari koji će povratiti snagu u odnosu na „kolektivističku tirani-
ju”, „totalitarnu državu blagostanja” (Bonefeld 2012). Tek samoosvešćene 
elite mogu gurati kolo civilizacije napred. Njihovo učešće u smislu „vođstva” 
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garantuje održavanje pritiska na legitimacijske zahteve i kontrolu sprovede-
nih zaključaka. Oni obezbeđuju slobodu države od nekontrolisanih demo-
kratskih pritisaka. 

Istini za volju, socijalni teoretičari (Ludvig Erhard [Ludwig Erhard], Alfred-	
-Miler-Armak [Alfred Müller-Armack],� Vilhelm Repke [Wilhelm Röpke] sa pe-
čatom ordoliberalizma postaju uticajni tek posle II svetskog rata. Ipak, teorijska 
i politička ambicija ordoliberala uobličava se već pre izbijanja rata; posleratna 
konjunktura tek omogućava uslove za njihovu afirmaciju. Ordoliberalizam je 
u stvari organski deo strahovanja u četvrtoj i petoj deceniji XX veka da određe-
na načela klasičnog liberalizma samo sputavaju realizaciju liberalizma (Röpke 
1942, 1944, 1945, 1947, 1954). Dijagnoza ima različite varijante, tako se Ristov 
kritički izjašnjava u smislu „religije tržišne ekonomije” (Rüstow 1 949, 1 950, 
1960, 1961, 2001). 

Međutim, treba pokazati oprez u pogledu određenih tvrdnji i ne shvatati 
ih u smislu odustajanja od uvažavanja tržišta kao vrhovnog modernog obrasca. 
Isto tako, bilo bi pogrešno nasilno tražiti konvergenciju između mehanizama 
socijalnih korekcija tržišta realizovanih od strane kejnzijanizma i ordoliberaliz-
ma. Krilatica ordoliberala „sloboda a ne blagostanje za sve” dobro reprezentuje 
ciljeve dotične orijentacije. Postoji odbojnost prema merama preraspodele kod 
ordoliberala, za njih je afirmacija redistributivnih angažmana predmet kritič-
kog razračunavanja. Osim toga, intervencije države u cilju preraspodele samo  
su izraz nelegitimnih demokratskih upliva; ordoliberali nastoje da imunizira-
ju poredak od različitih težnji koje se podgrejavaju odozdo. To što u Nemačkoj 
kejnzijanistička redistributivna orijentacija nije zaživela može se pripisati i or-
doliberalnim nastojanjima (Hutchison 1981, 163). 

Nismo ovde zainteresovani da raspravljamo o razlikama između ordoli-
berala i o kritici „masovnog društva”: jasno je da razlike između reprezenata 
nisu male i da podrobnije ispitivanje to mora uzeti u obzir (Volker and Young 
2013). Osim toga, pogledi ordoliberala su se menjali tokom vremena. Nama je 
bitno da ordoliberali kritikuju klasičnu dihotomiju između liberalne sebično-
sti i državnog paternalizma: država bi odsad trebalo da figurira kao konstitu-
tivni deo poretka. Ne misli se iz perspektive individualizma koji je nezavisan 
od poretka, čak i ekonomski subjekti kao nosioci ponude i tražnje figuriraju na 
osnovu njihovog statusa u poretku. To je označavalo krizu ortodoksnog libe-
ralizma. Novi oblik refleksije pod zastavom liberalizma zagovara neprekidnu 
aktivnost države, čak izvesnu vrstu „intervenirajućeg liberalizma” zarad reali-
zacije kohezije poretka. „Religija spontanosti” klasičnog liberalizma predstav-
lja prepreku za poredak: spontanost nije izvor poretka, pre je uslov ne-poretka. 
Ne slučajno, toliko značajan reprezentant ordoliberalizma kao Ojken (Eucken) 

�	 Miler-Armak je u tridesetim godinama hvalio Hitlera, veličao fašističku mobilizaciju. Repke je 
isto pokazivao određene simpatije prema nacizmu (Bonefeld 2013).
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neprestano je atakovao na laissez-faire-koncept, optužujući ga da se ne može 
uskladiti sa idejom pravne države. Ordoliberalizam je modus liberalizma koji 
zapravo želi da preuzme u sopstvenu refleksiju neuspehe klasičnog liberalizma 
i da udahne snagu oslabljenom liberalizmu u izmenjenim socio-ekonomskim 
uslovima. To što tržište nosi na sebi atribut „socijalni” označava činjenicu da 
se o tržištu ne misli iz individualističke, nego iz „socijalizovane” perspektive 
koja premašuje atomistički individualizam. Ordoliberali ne misle nijednog tre-
nutka da „celina” nastaje neintencionalno kao ishod mehanizama nevidljive 
ruke tržišta. Oni ponekad govore o esprit civique koji će integrisati pojedince u 
poredak i ujedno nametati granice individualnim aspiracijama. Ojken se zala-
gao za deliberativno konstituisani, institucionalizovani poredak (Ordnung der 
Wirtschaft) umesto istorijski nastalog poretka (Wirtschaftsordnung). Ovakav po-
redak otelovljava institucionalizovane uslove konkurencije, te se može govo-
riti o poretku konkurencije. Žele li se projektovati pozitivni efekti konkurencije 
tada se konkurencija mora privesti u situaciju gde je ona regulisana pravilima.

Iz perspektive naše teme bitno je da se poredak konkurencije razumeva u 
smislu konstitucionalnosti. Poredak se razumeva u svetlu ustavnosti povodom 
koje ekonomske slobode predstavljaju osnovu. Tek posredstvom ekonomskih 
sloboda se može uokviriti konstitucionalni poredak. Država služi poretku, ona 
preduzima radnje ograničavanja tržišne moći velikih kompanija u cilju ne-
prestane reprodukcije ustavnog poretka. Ordoliberali odbacuju divergenci-
ju između države i tržišta, jer država ima odgovornost da neprestano afirmiše 
konstitucionalnost u kontekstu tržišta. Prema tome, ovde se realizuje transfor-
macija odnosa između politike i ekonomije: pripada samorazumevanju ordo-
liberala da je neophodna sistematična politička budnost koja održava obeća-
nje slobodne tržišne ekonomije. Krize su zapravo krize forme interventnosti. 
Okončanje krize je istovremeno i rehabilitacija uspešnih formi intervenisanja. 
Interesantno je inače da su ordoliberali sistematično kritikovali državu blago-
stanja kao previše slabu državu (Bonefeld 2013) koja nije uspela da izađe na kraj 
sa demokratskim interferencijama, te nije uspela da izbori autoritet za sebe. 
Repke je čak tvrdio da u državi blagostanja postoje elementi „proletarizacije”: 
drugačije rečeno, socijalizam države blagostanja slabi upravo logiku konstitu-
cionalnosti. Konstitucionalna država se prepoznaje upravo po tome da se uzdi-
že iznad (u demokratiju usidrenih) interesnih grupacija.

U stvari, možemo zaključiti da ordoliberali misle na elitarno-deliberativ-
no izvedenu pravno-ekonomsku sinergiju koja se afirmiše u okviru ustavnog 
poretka. Postoji transcendentalnost tržišno posredovanih sloboda, no ove for-
me slobode može osigurati samo pravno zaokruženi poredak koji se održava 
od strane energične države. Ojken govori o ekonomskoj konstituciji, o ustavno-
sti koja je realizovana na osnovu postulata tržišne slobode. Tako se zalaže za 
Wirtschaftsverfassungspolitik, što podrazumeva promovisanje tržišne ekonomije u 
smislu konstitucionalnog nivoa. Inače, nije slučajno da je Viktor Vanberg, koji 
je ranije bio povezan sa virdžinijskom političkom ekonomijom nobelovca 
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Džejmsa Bjukenena (James M. Buchanan), i koji je mnogo pisao o ekonomskoj 
konstitucionalnosti, postao vezan za Frajburšku školu (Vanberg 2001). 

Usred toga što je izbor tržišnog poretka politički izbor, preko tržišta se 
prelama izmenjeni odnos između politike i ekonomije. Najbitnije je da smo 
svedoci ekonomizacije ustavnosti. Ekonomski purizam vara: uvek postoji po-
litička posredovanost tržišne ekonomije. Kada jedan drugi predstavnik ordo-
liberalizma Franc Bem (Franz Böhm) tvrdi da je neophodno iznova definisa-
ti konstitucionalni poredak, da s vremena na vreme ponovo treba pretresati 
ustavnost, tada misli da opetovano treba doneti političko-konstitucional-
nu odluku. Afirmiše se jaka država koja je konstitutivno omeđena, i tek tako 
može doprineti koheziji konstitucionalizovanog poretka, i može biti slobod-
na u odnosu na pritiske pojedinih grupa, podrazumevajući i sindikate. Nije 
teško prepoznati da takva pravila makroekonomske koordinacije, kao što su 
neutralna centralna banka, stabilnost mehanizama cena, predstavljaju deo 
istog poretka. Ekonomizacija ustava ne samo da je legitimna već je ona uslov 
koherentne konstitucionalnosti. Poredak je istesan iz tržišno determinisanih 
ekonomskih pravila. 

Ordoliberalizam sa preinačenjem smisla poretka realizuje rekonceptuali-
zaciju razumevanja ustavnosti na osnovu retematizacije odnosa između pra-
va/ekonomije/politike. Ordoliberali govore o „ekonomskoj ustavnosti”, oni 
sugerišu svezu ordo-ekonomije i prava, što podrazumeva i promenu srazmera 
u nizu politika/ekonomija/pravo. Ovde nastaju određene dileme. Govori se o 
tome da je ekonomizacija ustava politički posredovana, da je tržišni poredak 
politički posredovan, no ostaje pitanje kakav je balans politike i ekonomije koji se 
nudi na osnovu ordoliberalnog poimanja ustavnosti. Naročito, želimo da proma-
tramo ovaj problem s obzirom na sudbinu konstitucionalnosti u EU, uzimajući 
u obzir da pretpostavljamo da tokovi ustavnosti u EU, imaju makar posredni 
uticaj na interpretativne prakse ustavnosti. 

Ekonomizovani „princ”

Uvažavamo da je ordoliberalizam snažno uticao na strateške okvire nastajajuće 
EU; to se može dokazati mnogobrojnim uticajima koje je dotična orijentaci-
ja razvijala tokom decenija posle II svetskog rata, podrazumevajući i današnju 
situaciju. Nije reč o antikvarnom interesu, štaviše, može se pokazati da ordoli-
beralizam formira samorazumevanje EU tokom krize 2008. godine; krizna teh-
nokratija se umnogome oslanjala na preskripcije ordoliberalnog tipa (na dru-
gom mestu smo pokušali da prepoznamo tragove ordoliberalizma u fenomenu 
„kriznog starateljstva”, Lošonc 2018). Naročito se može demonstrirati da je ak-
tuelna nemačka politika sledila ordoliberalne zamisli i, shodno njenoj poziciji 
u sklopovima EU, dolazimo do konkluzije da ordoliberalizam snažno utiče na 
formiranje i sadašnje politike EU. 
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Međutim, želimo makar da iznesemo jedno upozorenje. Uvek je disku-
tabilno na koji način se idejne konceptualizacije prenose na praktični teren. 
Kada se raspravlja o uticaju ordoliberalizma na posleratnu Nemačku, ili na 
genezu konstitucionalizacije u EU tada se suočavamo sa činjenicom neline-
arnosti ostvarenja idejnih artikulacija (da ni Nemačka posle rata u mnogim 
aspektima ne odgovara ordoliberalnim konstrukcijama videti Ptak 2002; Ito 
2011). Uticaj ideja se odvija preko različitih mehanizama transmisije, osim 
toga ideje postaju strategije tek u sklopovima konfiguracije različitih ideja. 
Često istraživači prebrzo projektuju neposredni uticaj ideja, tako i ordolibe-
ralizma, što podrazumeva prenebregavanje mehanizama posredovanja. To se 
dešava npr. u inače izvanrednom članku (Somma 2013), dotični tumač tvrdi 
da je EU ordoliberalni „konstrukt”, što je ipak netačno, recimo, ne možemo 
ignorisati uticaj takvog momenta kao što je politika SAD koja podupire evrop-
sku integraciju u okvirima hladnoratovskog poretka. Znamo i o tome da je 
Nemačka usled pritiska SAD morala da obnavlja dimenzije korporativizma, 
mada to nikako nije bilo u skladu sa ordoliberalnim konceptima (Nörr 1999). 
Osim toga, ma koliko u prvom trenu figura Ordnungspolitik izgleda jednostav-
no, njeno prevođenje na druge jezike i njena konverzija u druge kulture uop-
šte nije laka i jednostavna. Najzad, posebno treba podvući da se određene ide-
je ostvaruju u sklopovima strukturalnih tendencija i njenih institucionalnih 
izraza. Shodno tome, nije dovoljno reći da interesi određenih aktera uslovlja-
vaju efekte idejnih artikulacija (Moravcsik 1998), ili da je Komisija strateški 
konstruisala konture tržišta (Jabko 2005). Utoliko, smatramo da tvrdnje koje 
naznačuju neposredni uticaj ordoliberalizma zanemaruju kompleksnost idej-
nih realizacija, kao i konfiguraciju u kojoj ideje stiču određenu hegemoni-
ju. Posleratna dinamika nije samo izraz uticaja ordoliberalizma u evropskom 
kontekstu, koliko splet strukturalnih i kontingentnih tendencija koje omo-
gućavaju prisvajanje hegemonske pozicije. Utoliko i mi tvrdimo da dinamiku 
evropske situacije i stanje povodom konstitucionalnosti određuje ordolibera-
lizam, samo nalazimo za shodno da ovu činjenicu ne sagledavamo u znaku 
reduktivnosti.

Geneza Evropske unije ne počinje od političke integracije koja bi posta-	
vljala uslove za ordoliberalni poredak. U pedesetim godinama XX veka uslovi 
za dotičnu integraciju ne postoje, takva integracija se odlaže. Treba prepoznati 
da se tek od Rimskih ugovora, dakle od 1957, jasno očituje uticaj ordoliberaliz-
ma na koncipiranje okvira EU. Postoji ordoliberalizacija EU od vremena kada 
ekonomske integracije uzimaju zamah (to se odnosi na novi talas ekonom-
ske integracije u osamdesetim godinama iniciranim naročito od strane Žak 
Delora (Jacques Delor). Poneki istraživači dotičnu situaciju u Rimu pokazuju 
kao nepobitni trijumf ordoliberalizma (Moss 2000). Ne radi se samo o perso-
nalnim interferencijama (Miler-Armak je bio predstavnik Nemačke u pregovo-
rima; Fouskas 2018, drugi ordoliberali su zauzimali visoke pozicije u nemačkoj	
ekonomskoj administraciji: Erhard je bio ne samo ministar ekonomije, nego 
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jedan od glavnih zagovornika ordoliberalizma; najzad, s obzirom na činjeni-
cu da se preko ordoliberalizma prelama nemačko koncipiranje poretka u EU to 
nije beznačajna činjenica). 

Komentatori u kontrukcijama R imskih ugovora vide afirmaciju ordoli-
beralnih poimanja: institucionalizovana sumnja prema demokratiji i prema 
demokratskim impulsima se očituje u mnogobrojnim odredbama. S upstrat 
legitimacije se neće naći u demokratskoj reprezentaciji nego u onim entiteti-
ma koji nisu nastali na osnovu demokratskih izbora. Jedva treba pominjati da 
su se u međuvremenu umnožavale kritičke ocene koje su problematizovale 
kombinaciju između supranacionalnog režima tržišne dinamike i nedostatka 
parlamentarne demokratije (Padoa-Schioppa 2004). Ordoliberali su krčili put 
u pogledu realizacije već pomenute sinergije između prava i ekonomije, ali 
sada na evropskom planu. Deklarativna naznaka da je EU zapravo „zajednica 
prava” (izrečena od strane predsednika Komisije) odgovara ordoliberalnim 
zamislima koje nude potporu za pravno posredovanu integraciju. Da pravnici 
u Evropskom sudu pravde budu nosioci konstitucionalizacije Rimskih i osta-
lih ugovora sasvim je u skladu sa ordoliberalnim koncepcijama. Da se politika 
konvertira u juridističke diskurse, u tom smislu da se neutralizuju demokrat-
ska stremljenja, to je u duhu ordoliberalnog razumevanja. Pravna integracija 
umesto integracije posredstvom politike, te pravna integracija koja doprinosi 
deregulaciji tržišne ekonomije, to bi ordoliberali mogli da potpišu. Nadalje, 
ordoliberali mogu samo da pozdravljaju politiku konkurencije koja je poste-
peno uobličena u EU. Oni samo sa odobravanjem mogu da gledaju na odredbe 
Mastrihtskog ugovora koje su dale prvenstvo stabilnosti cenovnih mehaniza-
ma. Sinteza prava i ekonomije pozicionira subjekte kao potrošače i proizvo-
đače; simptomatično je da u ordoliberalnoj konfiguraciji nestaje autonomna 
kategorija radnika (Somma 2013). Najzad, mada Hajek (Hayek) nije striktno 
deo ordoliberalizma, ipak njegovo predratno razmišljanje o međudržavnoj 
federaciji koja će pripitomiti težnje ka uspostavljanju blagostanja na uštrb tr-
žišne racionalnosti u nacionalnim državama paralelno je sa određenim or-
doliberalnim konceptima (Hayek 1939). Finalité supranacionalne integracije 
kao tržišnog poretka, supranacionalni Ordnungspolitik time je uokviren. 

U svakom slučaju, tako se stvara ordoliberalno inspirisani ekonomski 
poredak u EU. Dobro znamo intencije: konkurencija koja se ne ometa razli-
čitim nacionalnim pravilima ili merkantilističkim praksama, garancija an-
tidiskriminatornih politika, sprečavanje diskrecionarnih politika. Doduše, 
geneza konstitucionalizacije je dovodila do veoma heterogenih situacija, te 
je jedan pravni teoretičar (Hans Peter Ipsen) govorio o Wandelverfassung (to 
bi podrazumevalo ustav u pokretu). To bi moglo da označava nestabilnost u 
pogledu konstitucionalizacije: ipak, obrisi ekonomske konstitucionalizacije 
su postavljeni već u Rimu. Da je reč odista o konstitucionalizaciji to je uosta-
lom potvrđeno i od strane Federalnog ustavnog suda Nemačke (mada sa na-
znakom da je reč tek o „virtuelnoj konstituciji”, Matiaske et al. 2007).
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Šta je ekonomski ustav? Da li se ona može izvesti narativno iz posebne ne-
mačke tradicije, i posleratne dinamike u kojoj je ordoliberalizam odigrao sna-	
žnu ulogu? Ili je reč o logičkom ishodu? Videli smo da je ordoliberalizam uticao 
na poimanje konstitucionalnosti u EU na osnovu spajanja pravnih i ekonom-
skih načela. Teorija koja pokušava da se suoči sa ekonomizacijom ustavnosti 
dosta je obilna, ali je heterogena s obzirom na definicije. Postoje reduktivne in-
terpretacije koje smatraju da se radi o primeni konstitucionalnih pravila u od-
nosu na ekonomski domen (Baquero Cruz 2002, 29), no ovakva argumentacija 
je reduktivna, jer je potpuno nespecifična. Da li je supranacionalnost moguća 
samo uz visoku cenu disbalansa između politike i ekonomije? Ovde već citi-
rani Padoa-Šiopa supranacionalnu tržišnu racionalnost tumači à la Makijaveli 
kao „kolektivnog” princa, no kao subjekta bez političke suverenosti, dakle, 
kao princa koji rukovodi prilagođavanjem u odnosu na nelična tržišna pravila: 
ovde nema Levijatana, nego ima pravilima obezbeđenog poretka („depersona-
lizovani princ bez republike u sistemu supsidijarnosti”, Padoa-Šiopa). Ista pra-
vila se vezuju za monetarnu sferu, tačnije za supranacionalno postavljenu mo-
netarnu politiku koja je iznad nacionalnih politika. Čuvar poretka je centralna 
banka koja je distancirana od kumuliranih demokratskih zahteva, kao i od de-
mokratskog pluralizma i vezana za ante rem određena pravila. Jedva treba reći 
da u ovakvoj konstrukciji monetarnog-ekonomizovanog „kolektivnog princa” 
nestaju republikanski sadržaji.

Ne treba zaboraviti na činjenicu obećanja koje je mnogo puta naznačeno u 
diskursu EU: spoj između socijalnih i tržišnih kriterijuma. Ovo obećanje je bit-
no za samorazumevanje EU koja je prezentovala svoju differentia specifica u od-
nosu na SAD s obzirom na inkluzivne socijalne dimenzije. To bi pretpostavljalo 
da se tradicija blagostanja u posleratnoj Evropi ne gubi nego se integriše u kolo 
zahuktale evropske dinamike, uključujući i one zemlje koje imaju jaku tradici-
ju države blagostanja. Da ordoliberalizam sadrži u sebi socijalnu komponentu 
to smo već videli, što znači da su ordoliberali mogli doprineti i socijalnoj sa-	
zdanosti EU. No, uključivanje socijalnog momenta u konstitucionalizaciju 
nikad nije bilo jednostavno, i dotičnoj teškoći je i ordoliberalizam doprineo. 
Služeći se poznatim rečnikom inspirisanim razmatranjima Polanjija, mogli bi-
smo navesti da su tražene osnove za utkanost ekonomskih sloboda. Nadalje, to 
bi pretpostavljalo izvesnu dijalektiku između realizacije utkanosti i razaranja 
utkanosti, ali uz ravnotežu između socijalne utkanosti i demontiranja utkano-
sti koja se uvek dešava kada se uvode tržišne mere. 

Kritičke ocene sumnjaju da je pomenuta projektovana ravnoteža postignu-
ta, štaviše, vremenom se situacija i pogoršavala. Da postoji „socijalni deficit” u 
EU to je rano primećeno; izvedeni su razni pokušaji, tako npr. i u Lisabonu 2002. 
godine (Liebert 2011), gde je deklarisana orijentacija sa ciljem da se aplikuju 
neki usaglašeni socijalni ciljevi u sklopovima logike supsidijarnosti. Najzad ne 
treba zaboraviti da su u konstitucionalnom ugovoru (2004) socijalni ciljevi po-
dignuti na ustavni nivo. Bilo je, dakle, pokušaja da se konstitucionalno reflek-
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tuje socijalno pitanje. Ali, ovde spada i mnogo puta pominjana kritička ocena 
Šarpfa (Scharpf 2002) da je već institucionalno došlo da fatalnog razdvajanja 
između ekonomske i socijalne politike u EU; to znači da evropska užurbanost u 
odnosu na kompetitivnost i tržišnu ekonomsku racionalnost ima svoju cenu, 
i s obzirom na konstitucionalnost. Strategija “tržišta bez države” (Jorges) u EU 
je mehanizam koji reprodukuje napetost između političke legitimacije i trži-	
šno-ekonomske racionalnosti. Ako ekonomizacija ustavnosti znači postaviti tr-
žišne kriterijume na transcendentalni nivo refleksije, i ako smo rekli da je to 
deo ordoliberalizacije, onda možemo primetiti da se tokom vremena pome-
nuta ekonomizacija samo intenzivirala. Nastojanja realizacije supranacional-
ne ekonomske tržišne racionalnosti su naročito profilisana u toku osamdesetih 
godina XX veka kada je ovde već pomenuti Delor predvodio novu rundu inte-
gracija. Zapravo, diskurs Delorove komisije, retorika Delora u smislu evropskog 
projekta kao „dobronamernog despotizma” konsenzualno se prihvata kao pre-
kretna tačka („dobronamerni despotizam” kao politička figura mogla bi se po-
vezati sa figurom princa bez oslanjanja na političku suverenost). 

Po nekim pretpostavkama, ordoliberalizam je u međuvremenu već prome-
njen, kaže se da je druga generacija ordoliberala transformisala svoje poglede u 
odnosu na ranije predstavnike. Moglo bi se reći da se transformacija odigrala u 
smislu približavanja Hajekovim stavovima. Čak se tvrdi da je Mastriht okončao 
ordoliberalnu sagu, Mastriht je finalizovao eru ekonomske konstitucionaliza-
cije. Ordoliberali sada više nisu planeri evropske konstitucije nego su prešli u 
opoziciju, jer, kako se navodi u jednom članku: „kako neko može da pripisuje 
konstitutivnu funkciju sistemu nelomljene konkurencije, ako je konkurencija 
tek jedan od ciljeva koji su u odnosima takmičenja i da ona ima tek relativnu 
težinu i to zahvaljujući političkim procesima? Kako se može uskladiti vezanost 
u odnosu na kompeticiju kao procedure iznalaženja u ekonomskom dome-
nu, ako se priznaje postojanje industrijske politike kao legitimnog zahteva?” 
(Joerges 2007, 29)

Naravno, povodom Mastrihta se iznova pojačavaju diskusije o tome da li je 
Evropi potreban ustav (Weiler 1995, 219). Evropa je u potrazi za konstitutivno 
omeđenom legitimacijom. Da li se može graditi ustav na osnovu evra, može li 
se koncipirati ustav na osnovu jedne supranacionalne monetarne konstrukci-
je? (Everson 1999, 119) Da li se povodom EU može govoriti o „pragmatičnom 
konstitucionalizmu“?, o pragmatičnom tumačenju konstitucionalnosti (Sabel 
and Zeitlin 2003). Zapravo, dotične diskusije nikada nisu prestale, nego su iz-
bijale na površinu iznova (Kirchhof 2003, 358; Eriksen et al. 2004). Da li je reč 
o „refleksivnoj konstitucionalizaciji“? (Eriksen). Da li je reč o „federalizmu bez 
konstitucionalnosti“? (Weiler 2001) Ali, kako govoriti o evropskom federaliz-
mu ako federalizam uvek podrazumeva balansiranje između legitimnih zahte-
va centralnih i subcentralnih nivoa; u EU, međutim, ne postoje procedure koje 
bi legitimisale težnje članova-država s one strane evropskog prava? (o tome 
detaljno Scharpf 2010) Da li je to ekonomski federalizam, zasnovan na interak-
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tivnim principima tržišnih ugovora? (Schelkle 2017) Jedva treba reći da je od-
bijanje ovde već pomenutog ugovora u Francuskoj i Holandiji unelo dodatne 
konfuzije i stavilo konstitucionalne ambicije u novu perspektivu. Idealistička 
perspektiva evropskog samorazumevanja dobila je duboku ranu. Tačnije, od-
bijanjem ustava na nivou EU u perspektivi socijalnih deficita zadata je rana i 
ekonomizaciji konstitucionalnosti.

No, mi se nećemo u potpunosti složiti sa goreiznetom ocenom povodom 
ordoliberalizma. Jer, bez obzira na promene u refleksivnosti ordoliberalizma, 
osnovne konture koje su ranije ispisane ostaju: konstitucionalnost bez konstitu-
tivnosti demokratske deliberacije. Osim toga, videli smo, izneta je ocena u po-
gledu dinamike odnosa prema politici kompeticije. Ne vidimo da su time iz-
menjeni uslovi u pogledu uticaja ordoliberalizma na evropske okvire: politika 
prema konkurenciji je nadahnuta ordoliberalnim aršinima, mi inače znamo da 
je ova politika stroga prema kartelima, ali daleko tolerantnija prema spajanji-
ma, povodom kojih takoreći odustaje od bilo kakve intervencije (Wigger and 
Buch-Hansen 2013). No, to ne menja ordoliberalne doprinose ekonomizaciji 
poretka, naprotiv, tolerantnost prema koncentraciji kapitala posredstvom spa-
janja afirmiše pomenutu ekonomizaciju.

Da ordoliberalizam nije otišao u opoziciju to pregnantno dokazuje reak-
cija u odnosu na krizu koja je izbila 2007. Mogli bismo da kažemo (nastavlja-
jući gramšijevskom terminologijom posle već korišćene figure „princa”) da je 
hegemonija ordoliberalizma dobila dodatne impulse u toku razračunavanja sa 
krizom u kojoj su, kao što dobro znamo, nemačke koncepcije dobile prevagu. 
Ako je odbijanje ustavnog ugovora u prvoj deceniji XXI veka značilo udarac or-
doliberalno artikulisanoj ekonomskoj konstitucionalizaciji, tada je kriza ponu-
dila mogućnost za krizno posredovanu ordoliberalnu ekonomizaciju ustavnosti u 
EU. Dotična kriza je bila „organska”, ona je bila kriza „istorijskog bloka” (mada 
se u narednom članku iznosi argument da u Evropi postoji samo slabi istorijski 
blok, te da je u EU reč o cezarizmu bez harizmatske personalnosti, odnosno o 
„neličnom cezarizmu”, Keucheyan and Durand 2015). 

Nama je najbitnije da se odnos prema krizi može sagledavati kroz prizmu 
ordoliberalne koncepcije povezivanja prava i tržišne ekonomije, to jest, po-
sredstvom pravilima omeđenog kriznog upravljanja. Ne slučajno, neki zna-
čajni teoretičari su tek na osnovu krize primetili u kojoj meri ordoliberalizam 
uobličava tokove kriznog upravljanja (neka se vidi zajednički rad različitih teo-	
retičara, Beck and Kotz 2017). Nametanje konsolidacije na osnovu unapred 
fiksiranih monetarnih pravila može se nadovezati na ordoliberalne interpre-
tacije: ustavnost sada dobija izraz u režimu monetarne konsolidacije. Znamo 
o tome u kolikoj meri je nemačka politika insistirala na striktnom afirmisanju 
konsolidacijskih aranžmana i to uprkos različitim kritikama. Pri tome, naroči-
to je nemačka centralna banka pokazivala izvesnu istrajnost u promovisanju 
ordoliberalnih načela (ipak, treba i ovde uvažavati oprez sa kojim smo se ru-
kovodili i ranije: tek uz sadejstvo sa drugim orijentacijama dotična banka je 
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promovisala ordoliberalizam, Young 2015). Ali, kritičari su tvrdili da je vlada-
vina na osnovu pravila istovremeno i prednost i hendikep za krizno upravljanje EU: 
ordoliberalna koncepcija je i rešenje i problem (Bofinger 2016). U svakom slučaju, 
projekcija automatskih sankcija za nepoštovanje monetarnih pravila vuče po-
reklo iz ordoliberalne doktrine; Valter Ojken je, recimo, eksplicitno navodio da 
je monetarna politika osovina poretka. Svaka povreda monetarnih pravila nanosi 
štetu konstitucionalnom poretku. Dakle, za projekciju štednje kao ključa za bravu 
možemo tražiti u ordoliberalizmu.

Ali, ova argumentacija važi uz određene paradokse.
Prvi paradoks je u tome da je ordoliberalizam istovremeno doprineo du-

gotrajnoj krizi i postavio se kao lek za krizu. Njegova uloga je ambivalentna: 
ukoliko tvrdimo da je ordoliberalizam determinisao genezu i forme EU, tada 
nije moguće amnestirati ordoliberalizam za produžavanje krize u Evropi. 
Istovremeno, ne može se razumeti terapija krize bez prihvaćenih ordorešenja 
(Young 2014, kasnije ista autorka menja mišljenje, Young 2015) koja se zala-
žu za pravila. Najzad, krizno upravljanje u ordoliberalnom duhu podrazumeva 
dalju de-demokratizaciju u cilju rehabilitacije poretka. Ne treba zaboraviti da 
su ordoliberali oduvek smatrali da je država dužna da održava „psihomoralne 
snage” poretka za vreme krize.

Drugi paradoks je opštijeg karaktera i odnosi se na odnos između politike i 
tržišne-liberalne ekonomije, što nas posebno mora interesovati. Dotični odnos 
se ovde posebno reflektuje s obzirom na odnos prema pravilima. Ordoliberali 
striktno afirmišu pravila i time sugerišu pravilima osiguranu neutralnost koja 
je iznad svih partikularnih interesa. Oni suprotstavljaju interventnu praksu u 
kejnzijanskom ključu i lojalnost pravilima. Ali, kao što neki komentatori na-
glašavaju: „principi politike koja je zasnovana na pravilima su uvek relativni” 
(Wyplosz 2017; Beck and Kotz 2017, 1 45; Feld 2015; Adamski 2013; S charpf 
2015; Joerges 2015). Afirmacija automatski funkcionišućih pravila, nastavlja 
isti autor, upravo je politizovala određene procese odlučivanja, sistematično rea- 
lizirajući kapacitete najmoćnijih zemalja. Kriza je to uostalom plauzibilno de-
monstrirala: krizno upravljanje nikad ne može biti ordoliberalno u dovoljnoj 
meri, uvek će postojati višak diskrecionih mehanizama. Kao što smo ranije tvr-
dili: nismo pristalice monoidejne determinacije u pogledu artikulacije politič-
kog i ekonomskog polja, naročito za vreme krize. Nemačka „rigidnost” u pogle-
du nametanja štednje nikad nije dovoljno ordoliberalna, jer uvek sadrži u sebi 
„diskrecioni višak”: ista rigidnost je tek ishod različitih idejnih determinacija, 
ali i geopolitičkih konfiguracija, kao i kontingentnih političkih odluka. 

U stvari, uvek postoji određena artikulacija između afirmisanja pravila (Ojken je 
nazvao ’racionalnim automatizmom’) i diskrecionih ocena: doktrina ordoliberalne 
projekcije pravila je utoliko doprinela i produbljivanju asimetričnih struktura 
moći u EU. Tako je i sa odnosom prema politici u perspektivi ordoliberalizma. 
Sa jedne strane, ordoliberalna nastojanja intencionalno unose elemente poli-
tizacije u poredak: sećamo se da su ordoliberali krivili ortodoksni liberalizam	
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zbog naivnosti u pogledu spontanosti. Ordoliberalizam se može razumeti i 
kao dekonstrukcija stava da liberalna ekonomija zahteva depolitizovanu kon-
stelaciju. Sa druge strane, uz podupiranje ovde već pomenute figure „neličnog 
cezarizma”, dakle uz opravdanje de-demokratizacije, ordoliberali sami unose 
primese depolitizacije. Mogli bismo to uz pomoć Klausa Ofea (Offe) nazvati 
„negativnom politizacijom”. 

Ordoliberalizam i/ili moderna tradicija 
konstitucionalnosti

Sumirajući ono što su dosad navodili, postoji zamagljivanje odnosa politike 
i ekonomije kod ordoliberala: ekonomska konstitucionalnost unosi mnogo-
brojne dileme u pogledu odnosa politike i tržišne ekonomije, i ne u posled-
njem redu povodom ustavnosti uopšte. Logika konsolidacije je zamenila logi-
ku konstituirajuće moći, odnosno moći koja stvara konstitucionalne norme. 
Konstitucionalnost u Evropi je pod znakom pitanja, postkrizna Evropa je nesi-
gurna u pogledu toga kako tretirati ustavnost uopšte.

Ordoliberalizacija konstitucionalnosti ima kontinuitet u razmišljanjima 
značajnih nemačkih teoretičara: tržišna ekonomija kao transcendentalni uslov 
ustavnosti dobila je različite izraze u raznim interpretacijama (Mestmäcker 
1972, 97–118). Odmah se postavlja pitanje kako se to odražava na reflektiv-
no razumevanje moderniteta koje uključuje u sebi artikulaciju razlika između 
politike i ekonomije (Block 2005). Ali, da vidimo kakav je odnos ordoliberalno 
razumevane konstitucionalnosti i modernog razumevanja ustavnosti. Pogleda 
li se pojmovnost konstitucionalnosti, ona je izvorno povezana sa vokabularom 
emancipacije (za istorijsku semantiku emancipacije sa referencama u odnosu 
na modernitet, Koselleck 2006, 1 85). R ečnik modernog konstitucionalizma 
namerava da artikuliše pravno uokvirenu javnu moć, odnosno konfiguraci-
ju moći koja ima javne horizonte. Dakako, ista artikulacija se realizuje iz na-
čela slobode onih koji posredstvom kolektivne samodeterminacije određuju 
u kojim okvirima će organizovati zajednički život (Moyn 2010; Bailyn 1967; 
Ackerman 1998; Somek 2014). Drugačije rečeno, ustavnost je izraz subjektiv-
nosti onih koji prezentuju energiju samokonstitutivnosti u vidu i autonomije 
i samoograničavanja. 

Videli smo kako ordoliberalizam utiče na poimanje relacije između politike 
i ekonomije i posredstvom toga na ustavnost. Naša kritika se uobličavala u smi-
slu toga da se time unose elementi konfuzije u razumevanju ustavnosti sa od-
govarajućim posledicama. Postojala je makar krhka relacija između ekonomske 
konstitucionalizacije i idealnog samorazumevanja evropskog projekta: u stvari, 
više možemo govoriti o tome da su benefiti na osnovu evropske integracije uvek 
natpisali skepse i nezadovoljstvo povodom ustavnosti. Zapravo, ekonomizacija 
ustavnosti se mogla legitimisati čak i u slučaju mnogo puta pominjanih proble-
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ma povodom demokratije u odnosu na “inpute”, jer je postojala, barem izve-
sna, funkcionalnost “outputa”. EU je mogla da funkcioniše kao splet pravom po-
sredovanih interakcija između različitih subjekata na osnovu “output” učinaka. 
Možemo i tako reći da su demokratski deficiti bili barem delom kompenzirani 
učincima u polju “outputa”. Ali, krizne tendencije koje u Evropi još uvek posto-
je unele su neizvesnost u odnosu na ovakva razmišljanja, jer se sada deficiti de-
mokratije ne mogu kompenzovati orijentacijom na uspešne outpute. Situacija je 
takva da su otpori spram evropskih mera bili tek sporadični, ali je i „narodna” le-
gitimacija slaba (Keucheyan and Durand 2015). Do izbijanja krize evropski me-
hanizmi su tek posredno uticali na svakodnevni život, ali sa erupcijom krize si-
tuacija se menja; mehanizmi nametnute štednje počeli su da kroje svakodnevne 
oblike ponašanja i da stvaraju negativne percepcije o EU. Dakle, izbijanjem krize 
do tada tek posredni mehanizmi EU percipiraju se kao neposredni oblici prinude 
(Scharpf 2013). Rast se usporava, banke u Evropi pokazuju stanovite slabosti, EU 
prezentuje izvesnu vrstu nespremnosti u odnosu na negativne eksterne šokove, 
štaviše, manifestuje se činjenica da postoje strukturalne slabosti u pogledu šoko-
va. U takvoj situaciji oslanjanje na “output” legitimaciju gubi na snazi (Lošonc 
2018). Naime, legitimacija na osnovu outputa mora da bude bezrezervno uspe-	
šna, da ponudi rešenje za nastale probleme. Kriza se može razumeti prevashodno 
u perspektivi političko-ekonomske argumentacije, ali treba uzeti u obzir da po-
stoje i konstitucionalne pouke usled plasiranja urgentnih mera u cilju konsolidaci-
je (Pierdominici 2017).

Postoji problem konstituirajuće moći u EU. Traži se subjektivnost koja bi fi-
gurirala kao korespondentna u odnosu na konstitucionalnost. Kako je jedan 
teoretičar primetio, situacija u Evropi nas podseća na charté constitutionelle iz 
1814, u epohi kada je svrgnut Napoleon, te je postavljen ustav zarad restauri-
rane monarhije (Brunkhorst). Charté constitutionelle je bio ustav, ali je ignori-
sao „narod”, neelitnog nosioca konstituirajuće moći. Postoji institucionalizo-
vani strah od naroda (Mollers 2008) i negativna konstitucionalizacija u smislu 
potiranja narodnog suvereniteta. Postoji konstitucionalizacija za eksperte, 
pravnike, sudove, ali ne postoji konstitucionalnost koja je upregnuta u „na-
rodni suverenitet kao proceduru” (Habermas). Konstitucionalizaciji u EU ne-
dostaje legitimnost odozdo. Konsolidacija posredstvom kriznog starateljstva 
dodatno je pojačala već postojeći problem. Naravno, EU nije nastala na osno-
vu manifestacije konstituirajuće moći, epoha njenog nastanka je obeležena 
ratom: Milvard je ovu konstelaciju provokativno opisao na taj način da je EU 
nužno nastala/nastupila kao spasilac oronulih nacionalnih država tokom rata 
(Milward 1992). Najbitnije je da je EU na liniji blokiranja one habermasovske 
dijalektike koja je započeta sa francuskom revolucijom, naime, dijalektikom 
između demokratije i liberalizma. Sada je reč posebno o napetosti između de-
mokratije i tržišne racionalnosti. Postoji konstitucionalni rizik u EU. 

Ordoliberalizam je nastajao u toku tridesetih godina; njegovo rođenje je 
obeleženo kriznim procesima. Orijentacija se transformisala tokom decenija, 
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ali su osnovne konture ipak ostale. Pozicioniranje ordoliberalizma za današnji 
EU otvara i teorijsku problematiku, kao i pitanja u pogledu postkrizne demo-
kratije. Nedvojbeno postoji uticaj ordoliberalizma na genezu EU, mada je on 
složeniji od linearnih projekcija (Wegmann 2002). Najzad, ne treba zaboraviti 
implicitne uticaje ordoliberalizma i na razumevanje ustavnosti u istočnom i 
srednjem delu Evrope. Ordoliberalizam je doprineo ekonomizaciji konstitucio-	
nalnih procesa: tematizacija ordoliberalizma omogućava sagledavanje kruci-
jalnih problema u pogledu evropske ustavnosti. Ova orijentacija je i sama do-
prinela konfuziji koja postoji povodom pravne artikulacije javne moći u EU. 
Pretpostavljamo da se sumorne ocene povodom konstitucionalizacije uopšte 
i naročito povodom EU mogu pripisati i hegemonskim uticajima ordolibera-
lizma (Loughlin 2010, 47–69). Beleže se pokušaji da se nagomilani konstitu-
cionalni problemi razrešavaju pomoću kosmopolitizacije ustavnosti: tako se 
govori o pravom obrtu u pogledu ustavnosti s obzirom na uvažavanje kosmo-
politizma kao vodećeg problema u EU, koja je viđena kao autentično otelo-	
vljavanje kosmopolitizma (Kumm 2009, 258–325). Ali, iskorak ka kosmopoli-
tizmu ne rešava dosada navedene probleme. Osim toga, u pogledu ustavnosti 
EU uvek postoje i mogućnosti za afirmisanje funkcionalnosti: funkcionalizam 
kao usmeravajuća orijentacija postoji barem od Hasa (Haas 1958). Rečeno je da 
se legitimacijski zahtevi mogu nadomestiti „graduelnim sektorskim širenjem”. 
Na osnovu funkcionalne argumentacije pitanje ustavnosti EU je već rešeno. 
Ali, funkcionalisti nikad ne izlaze sa normativnim argumentima, funkcionali-
zam unapred rešava normativne probleme njegovim potiranjem.

Najzad, ne treba zaboraviti da su upravo usled krize visoki zvaničnici EU 
izjavili da treba duboko preinačiti poredak EU (Barroso 2012). Po tome, EU bi 
trebalo da postane „politička unija”, tačnije politička unija sa kosmopolitskim 
aspektima. No, ostaje za sada pitanje šta bi to značilo. Naš rad je isticao da je 
ordoliberalizam ponudio izvesna rešenja, ali ekonomizacija konstitucionaliza-
cije je isto toliko problem kao i rešenje. Ordoliberalna artikulacija konstitutiv-
nosti ostaje nemoćna u pogledu objašnjenja takvih situacija kada je proradila 
oslabljena evropska javnost i kada su impulsi egalitarizma nadvladali racional-
nost ekonomske konstitucionalizacije.
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Alpar Lošonc

Depolitization of constitutionality:  
the influence of ordoliberalism  
on the understanding of constitutionality

SUMMARY

The paper focuses on the influence of German ordoliberalism on the concept 

of constitutionality in the European Union. The work consists of three parts. 

The first section deals with the sudden rehabilitation of ordoliberalism on the 

occasion of the financial crisis of 2007. The second part refers to processes on 

the basis of which ordoliberalism influenced the economization of constitu-

tionality. The third section describes the tension existing between the ordolib-

eralisation of constitutionality and the modern tradition of constitutionality, 

taking particular account of the relationship between politics and economics. 

The work shows that ordoliberalism a) promotes economization of the rela-

tions between politics and economics; b) realizes a certain synergy of law and 

economics, but in the sense of economizing the sphere of law. Finally, it is es-

timated that the projection of the European Union as a political union can not 

be made on the basis of the ordoliberal resonance.

KEYWORDS: ordoliberalism, financial crisis, economization of constitutionality, re-

lations between politics and economics.
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SAŽETAK

Fokus u ovom prilogu je konstitucionalizacija principa održivog razvoja kao 

temeljnog ustavnog principa, jednako značajnog kao i princip vladavine pra-

va i princip socijalne pravde. Predstavljena su iskustva komparativne ustav-

nosti koja govore u prilog konstitucionalizaciji principa održivog razvoja. 

Konstitucionalizacija prava na zdrav život i zdravu životnu sredinu, ekoloških 

i sa njima povezanih prava je novum u savremenoj ustavnosti. Ustavna rešenja 

u komparativnoj ustavnosti se razlikuju. O tome govori nekoliko pokazatelja: 

pristup ustavnoj regulativi (osnovna ljudska prava ili obaveza države); način na 

koji se definišu prava (pravo na održivi razvoj kao odgovornost prema budu-

ćim generacijama, pravo na zdrav život, zdrava životna sredina, ekološka prava, 

pravo na informisanje o stanju životne sredine, odgovornost za štetu nanetu ži-

votnoj sredini), obim ustavne regulative (blanketne ili konkretne ustavne nor-

me), sadržaj ustavne regulative (kvalitet i obim garancija, preciziranje prava i 

obaveza i dr.), u ustavu se eksplicitno navode različiti prirodni resursi značajni 

za zdravu životnu sredinu i održivi razvoj, regulišu se konsekvence koje prime-

na principa održivog razvoja ima na svojinske režime, preduzetništvo, privre-
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đivanje (ograničenja ovih prava, posebni režimi korišćenja ovih resursa i dr.) 

i dr. Razloge za „lutanje” ustavne regulative treba tražiti i u činjenici da su ove 

odredbe našle svoje mesto u ustavima pod uticajem međunarodnog prava u 

kome još uvek nisu izgrađeni čvrsti standardi za pravno regulisanje ovih pita-

nja u međunarodnim konvencijama koje pravno obavezuju države potpisnice. 

Oni se postepeno oblikuju u međunarodnim dokumentima strateške prirode 

(strategije, akcioni planovi) koji samo posredno utiču na oblikovanje pravnih 

standarda. To govori da ova materija još uvek traga za svojim pravim mestom 

u ustavnoj regulativi i ustavnoj sistematici.

KLJUČNE REČI: ustav, održivi razvoj, razvojni resursi, pravo na zdravu životnu sre-

dinu i pravo na zdrav život

Uvod

Konstitucionalizacija prava na zdrav život i zdravu životnu sredinu, ekoloških 
i sa njima povezanih prava je novija pojava u savremenoj ustavnosti. Kao što 
su socijalno ekonomska prava bila svojevrsni novum u ustavnosti u prvoj po-
lovini XX veka, tako je konstitucionalizacija prava koja pripadaju četvrtoj ge-
neraciji novum u savremenoj ustavnosti. Rešenja u komparativnoj ustavnosti 
značajno se razlikuju. O tome govori nekoliko pokazatelja: pristup ustavnoj re-
gulativi (kontekst osnovnih ljudskih prava ili obaveza države); način na koji 
ustavi definišu prava (pravo na zdrav život, zdrava životna sredina, ekološka 
prava, pravo na informisanje o stanju životne sredine, odgovornost za štetu na-
netu životnoj sredini); obim (blanketne ili konkretne ustavne norme) i sadržaj 
ustavne regulative (kvalitet i obim garancija, preciziranje prava i obaveza i dru-
go) i drugi. 

Možda razloge „lutanju” ustavne regulative treba tražiti i u činjenici da su 
ove odredbe našle svoje mesto u ustavima pod uticajem međunarodnih izvora 
prava (Todić 2017, 175–197) u kojima još uvek nisu izgrađeni i oblikovani čvr-
sti standardi za obavezujuće pravno regulisanje ovih pitanja (Pajvančić 2017), 
već se oni postepeno oblikuju u međunarodnim dokumentima strateške priro-
de koji posredno utiču na oblikovanje pravnih standarda. Brojni međunarod-
ni strateški dokumenti odnose se na pravo na zdravu životnu sredinu i njeno 
očuvanje „radi interesa samog čovečanstva”�, kako se naglašava u svetskoj stra-

�	 Nakon usvajanja dokumenta (1983) OUN formira Komisiju za životnu sredinu i razvoj, na 
čijem je čelu bio premijer Norveške Gro Harlem Brundtland. Po njemu je komisija nazvana 
„Brundtlandova komisija”. Prvi izveštaj „Zajednička budućnost” Komisija je podnela 1987. go-
dine. U njemu je prvi put upotrebljen izraz održivi razvoj koji je definisan kao „razvoj u pravcu 
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tegiji očuvanja prirode.� Zdrava životna sredina i očuvanje životne sredine kao 
razvojnog resursa okosnica su strategije održivog razvoja čiji sadržaj, ciljeve i 
aktere realizacije određuje više strateških dokumenata.� 

Međunarodni strateški dokumenti utiču na usvajanje sličnih dokumenata 
u nacionalnim okvirima. U strateškim dokumentima i akcionim planovima za 
njihovo sprovođenje, usvojenim od strane nacionalnih parlamenata ili vlada, 
oblikuju se pravci politika, kao i načini, dinamika ostvarivanja postavljenih ci-
ljeva i akteri tog procesa. Posledica ovog procesa ogleda se i u konstitucionali-
zaciji seta novih ljudskih prava (Nastić 2017, 209–225) ili proširivanju sadržaja 
ljudskih prava koja ustavi tradicionalno garantuju. Priroda i kvalitet ljudskih 
prava se menjaju. Ona se više ne sagledavaju samo iz individualne perspekti-
ve već sve više iz globalne perspektive, posebno iz perspektive razvoja i uslova 
koje je neophodno obezbediti kako bi se otvorile mogućnosti za razvoj.

Kao rezultat aktivnosti na realizaciji strateških ciljeva fokusiranih na ra-
zvoj usvajaju se i posebne međunarodne konvencije koje ustanovljavaju stan-
darde značajne za održivi razvoj� i zaštitu prirodnih resursa�. 

Analiza rešenja u komparativnoj ustavnosti� pokazuje da su ona po sadr-
žini i obuhvatu različita, sistematizovana su u različitim poglavljima ustava. 
Rešenja se kreću od blanketnih normi, pa do pokušaja da se odgovornosti za 

zadovoljavanja potreba sadašnjih generacija ne ugrožavajući mogućnost budućim da zadovolje 
njihove potrebe” (UN Documents 1987).

�	 Usvojena 1980. UNCED (UN 1997).

�	 Npr. Deklaracija o životnoj sredini i razvoju, usvojena na Konferenciji OUN, održana u Rio de 
Žaneiru 1992. godine. Poznata je pod nazivom „Rio deklaracija”; Akcioni plan održivog razvo-
ja za 21. vek usvojen 1997. Poznat je pod nazivom „Agenda 21”. dokumenti „Rio + 5” usvojen 
u Njujorku 1997, „Rio + 10”, usvojen u Johanesburgu 2002, poznat pod nazivom „Rio + 10” 
se oslanja na tekovine Deklaracije o životnoj sredini i razvoju, usvojenoj u Riu 1992. godine 
i „Rio + 20”, dokument „Budućnost kakvu želimo”, poznat pod nazivom „Rio + 20”, usvojen 
2012. UNCSD (UN 2012; UNCSD 2012); npr. Evropska strategija održivog razvoja” (European 
Commission 2015) i revidirana Strategija održivog razvoja i dr. 

�	 Npr. Konvencija o saradnji za zaštitu i održivo korišćenje reke Dunav, 1998, ratifikovana. Službeni 
list SRJ – Međunarodni ugovori, br. 2/2003. 

�	 Evropska konvencija o predelu, 2000. ratifikovana. Službeni glasnik RS – Međunarodni ugovori, 
br. 4/2011; Konvencija o očuvanju evropske divlje flore i faune i prirodnih staništa, ratifikovana 
Službeni glasnik RS – Međunarodni ugovori, br. 102/2007. Konvencija o prekograničnom zaga-
đivanju vazduha na velike daljine o dugoročnom finansiranju Programa saradnje za praćenje 
i procenu prekograničnog prenosa zagađujućih materija u vazduhu na velike daljine u Evropi, 
ratifikovana. Službeni list SFRJ – Međunarodni ugovori, br. 2/87.

�	 Analizom su obuhvaćeni ustavi Austrije, Belgije, Bugarske, Danske, Italije, Makedonije, Nemačke, 
Poljske, Rusije, Slovenije, Srbije, Francuske, Hrvatske, Crne Gore, Španije i Švajcarske. Odredbe 
ustava citirane prema tekstovima na portalu ODIHR Legislationline. 
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zaštitu definišu eksplicitno kao obaveza javnih vlasti ili zajednička obaveza vla-
sti i građana. Navode se različiti prirodni resursi značajni za životnu sredinu, 
ustavom propisuju sankcije za povredu obaveze zaštite i racionalnog korišćenja 
prirodnih resursa. To govori da u ovoj oblasti još uvek nisu oblikovani čvrsti 
standardi ni u međunarodnom� ni u unutrašnjem pravu. Ova materija još traga 
za svojim mestom u ustavnoj regulativi.

Pravo na zdrav život i zdravu životnu sredinu  
kao osnovno ljudsko pravo

Opšti pristup ustavnom regulisanju prava  
na zdravu životnu sredinu

Ako se kao kriterijum sistematizovanja ustavnih rešenja postavi opšti pristup 
ustavnom regulisanju prava na zdravu životnu sredinu (Pajvančić 2011, 197–
209), analiza komparativne ustavnosti upućuje na nekoliko zapažanja. Pravo 
na zdravu životnu sredinu ustavi regulišu različito (Nastić 2017, 209–225). 
U nekim ustavima reguliše se kao osnovno ljudsko pravo, u drugima kao du-	
žnost građana ali i javnih vlasti, dok su u trećoj grupi ustavi koji pravo na 
zdravu životnu sredinu regulišu i kao osnovno ljudsko pravo i kao dužnost 
građana. U ovom kontekstu ukazujemo i na praksu Evropskog suda za ljud-
ska prava. Evropska konvencija o zaštiti ljudskih prava i sloboda ne garantuje 
eksplicitno pravo na zdravu životnu sredinu i njegovu zaštitu. U praksi ovog 
suda zaštita prava na zdravu životnu sredinu ostvaruje se posredno poveziva-
njem sa drugim pravima koja Konvencija garantuje. Prekretnica je odluka u 
slučaju Lopez Ostra protiv Španije. Evropski sud je zauzeo stav da nepreduzima-
nje adekvatnih mera radi daljeg zagađenja životne sredine i otklanjanje već 
nastalog predstavlja kršenje ljudskih prava, jer je „država propustila da uspo-
stavi balans između ekonomskog interesa grada Lorke i tužiočevog prava na 
efektivno uživanje prava na dom i privatni i porodični život, predviđenog čl. 
8. Konvencije”�. 

�	 Najveći broj međunarodnih dokumenata u ovoj oblasti su strategije i akcioni planovi.

�	 Lopez-Ostra v. Spain, ECHR (1994), Series A, No. 303C. 
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Sadržaj i obim ustavnih garancija

Najveći broj ustava pravo na zdravu žitovnu sredinu garantuje načelnom odred-
bom kao jedno od osnovnih ljudskih prava, bilo samostalno, zajedno sa pravom 
na zdrav život ili samo kao pravo na zdrav život.10 Uz ovu načelnu garanciju 
neki ustavi eksplicitno regulišu pravo svih na istinitu, blagovremenu i potpunu 
informaciju o stanju životne sredine11 i izričito propisuju odgovornost za „skri-
vanje činjenica i okolnosti koje predstavljaju opasnost po život i zdravlje ljudi 
od strane stručnjaka”.12

Pored garantovanja prava na zdravu životnu sredinu u nekim ustavima 
istovremeno se, načelnom odredbom, propisuje obaveza (dužnost) svih13 ili po-
sebna dužnost javnih vlasti (samostalno ili u saradnji sa građanima)14 da ču-
vaju, unapređuju, reprodukuju i štite životnu sredinu, živu prirodu i njene ra-
znovrsnosti, kao i da razumno koriste prirodna bogatstva i resurse. Izuzetno se 
propisuje i odgovornost za zaštitu životne sredine15 i štetu prouzrokovanu ži-
votnoj sredini,16 pravo na „mogućnost uticaja prilikom odlučivanja o pitanjima 
od značaja za životnu sredinu”17 i zaštitu prava na zdravu životnu sredinu.18 

Uz prava koja su neposredno vezana za pravo na zdravu životnu sredinu 
u nekim ustavima se garantuju i sa njima povezana prava. Na primer: „pravo 
čoveka i dostojanstvo ljudskog bića u pogledu primjene biologije i medicine” i 
izričita zabrana da se „na ljudskom biću, bez njegove dozvole, vrše medicinski 
i drugi ogledi”19; više pitanja vezanih za genetski inženjering, posebno oplod-
nja i genetska tehnologija u humanim oblastima20, veštačka oplodnja ljudi, 	
ispitivanje i veštačka izmena naslednih faktora i transplantacija organa i	

10	 Ustavi Bugarske (čl. 55, st. 2), Crne Gore (čl. 23, st. 1), Hrvatske (čl. 69, st. 1), Rusije (čl. 62), 
Slovenije (čl. 72, st. 1), Srbije (čl. 74, st. 1), Španije (čl. 45, st. 1).

11	 Ustavi Crne gore (čl. 23, st. 2), Poljske (čl. 74, st. 3), Rusije (čl. 42) i Srbije (čl. 74, st. 1).

12	 Ustav Rusije (čl. 41, st. 3).

13	 Ustavi Bugarske (čl. 55), Crne Gore (čl. 23, st. 2), Hrvatske (čl. 69, st. 3), Makedonije (čl. 43, st. 
1 i 2), Slovenije (čl. 79, st. 2).

14	 Ustavi Bugarske (čl. 55), Crne Gore (čl. 23, st. 3), Hrvatske (čl. 69, st. 2), Makedonije (čl. 43, st. 1 
i 2), Poljske (čl. 74, st. 2 i 4 i čl. 86), Rusije (čl. 58), Slovenije (čl. 79, st. 2), Srbije (čl. 71, st. 2).

15	 Ustavi Slovenije (čl. 72, st. 3) i Srbije (čl. 74, st. 2).

16	 Ustav Poljske (čl. 86) i panije (čl. 45, st. 3).

17	 Ustav Crne Gore (čl. 23, st. 2). 

18	 Ustav Crne Gore (čl. 23, st. 2).

19	 Ustav Crne Gore (čl. 27).

20	 Ustav Švajcarske (čl. 119 i čl. 119a) 
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tkiva21; zabrana kloniranja ljudskih bića22; genetska tehnologija u nehumanim 
oblastima23; zaštita životinja24 i dr. 

Pravo na zdravu životnu sredinu kao odgovornost javnih vlasti  
prema budućim generacijama

Posebno izdvajamo nekoliko primera komparativne ustavnosti u kojima se kao 
jedna od temeljnih vrednosti ustavnog poretka navodi i „uređenje i humani-
zacija prostora i unapređenje i poštovanje životne sredine”25, ili se na različite 
načine konstitucionalizuje održivi razvoj kao obaveza centralnih i regionalnih 
vlasti da preduzimaju aktivnosti kako bi se „stvorio jedan trajan i odmeren od-
nos između prirode i njene sposobnosti obnavljanja, s jedne strane, i korišćenja 
od strane ljudi, s druge strane”26, propisuje obaveza javnih vlasti da vode „po-
litiku koja garantuje ekološku sigurnost sadašnjim i budućim pokolenjima”27 
i tako, i na ustavnoj ravni, iskazuje i demonstrira svest o „odgovornosti prema 
budućim generacijama” i obavezuje država da „zakonom i sprovođenjem dru-
gih mera štiti prirodna dobra”28 i životnu sredinu.

Očuvanje i zaštita životne sredine – osnov ograničenja  
prava svojine i slobode preduzetništva

Očuvanje i zaštita životne sredine u nekim ustavnim sistemima, kako pokazu-
ju primeri komparativne ustavnosti29, ustanovljavaju se kao jedan od razloga 
za ograničenje prava svojine i prava na preduzetništvo i privređivanje i pro-
pisivanje posebnog režima korišćenja ovih prava (Pajvančić i Petrušić 2018, 
137–138). 

21	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 26). 

22	 Ustav Srbije (čl. 24, st. 3).

23	 Ustav Švajcarske (čl. 120).

24	 Ustavi Slovenije (čl. 72, st. 4) i Švajcarske (čl. 80).

25	 Ustav Makedonije (čl. 8, st. 1, alineje 8 i 10).

26	 Ustav Švajcarske (čl. 73).

27	 Ustav Poljske (čl. 74, st. 1).

28	 Ustav Nemačke (čl. 20 a).

29	 Ustavi Hrvatske (čl. 52), Makedonije (čl. 55, st. 3), Rusije (čl. 36, st. 2).
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Distribucija nadležnosti između različitih  
nivoa vlasti u vezi sa pravom na zdravu  
životnu sredinu i zdrav život
Nadležnosti u vezi sa pitanjima vezanim za oblast životne sredine mogu biti 
na različite načine distribuirane između organa vlasti na različitim nivoima 
(Pajvančić 2012, 119–129). One se razlikuju s obzirom na prirodu, obim i sadr-
žaj nadležnosti i s obzirom na oblasti na koje se nadležnost prostire i dr. Ustav 
detaljno reguliše ova pitanja posebno u federacijama i regionalno uređenim 
državama. 

Karakter i priroda nadležnosti organa vlasti u oblasti životne sredine

Ako se kao kriterijum za analizu postavi karakter i priroda nadležnosti organa 
vlasti u oblasti životne sredine, razlikuju se u osnovi dve grupe nadležnosti. 

Jednu grupu čine regulatorne nadležnosti, koje uključuju pravo određenih 
organa da donose propise i regulišu pitanja vezana za oblast životne sredine. 
Ove nadležnosti poveravaju se predstavničkim telima centralne vlasti, ali i or-
ganima na nižim nivoima vlasti. Oblasti i sadržaj regulatornih nadležnosti or-
gana javne vlasti na različitim nivoima često se u ustavima i taksativno navode. 
Ustav Italije30, na primer, propisuje da poslove zakonodavne vlasti obavljaju i 
država i regije, ali i eksplicitno reguliše da organi centralne vlasti u nekim pita-
njima značajnim za životnu sredinu („zaštita životne sredine, ekosistema i kul-
turnog nasleđa”31) imaju isključivu zakonodavnu vlast.

Jedan osoben način određivanja regulatornih nadležnosti organa javne 
vlasti na nižim nivoima je delegirano zakonodavstvo. Na osnovu ovlašćenja 
koja su im poverili organi centralne vlasti, i organi vlasti na nižim nivoima sti-
ču pravo da svojim propisima regulišu pitanja čije im je regulisanje povereno. 
U tom slučaju obim njihovih ovlašćenja je ograničen. Oni svoja regulatorna 
ovlašćenja mogu vršiti samo u granicama koje postavlja centralna vlast. Primer 
je Ustav Španije koji za isključivu nadležnost organa centralne vlasti rezerviše 
više pitanja značajnih za životnu sredinu32, ali dopušta mogućnost da Generalni 
kortes u materijama koje spadaju u državnu nadležnost, svim ili pojedinim au-
tonomnim zajednicama poveri ovlašćenje da same donose zakonske norme u 
okviru načela, osnova i direktiva utvrđenih zakonom države.33

30	 Ustav Italije (čl. 117, st. 1).

31	 Ustav Italije (čl. 117, st. 2).

32	 Ustav Španije (čl. 149, st. 1, tačke 16, 23, 25 i 26).

33	 Ustav Španije (čl. 150).
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U drugoj grupi su nadležnosti vezane za izvršavanje i sprovođenje propisa. 
Ti poslovi su povereni organima izvršne vlasti. U komparativnoj ustavnosti34 
često se prihvata rešenje prema kome je regulatorna vlast u oblasti životne sre-
dine poverena organima centralne vlasti, a nadležnosti vezane za sprovođenje 
propisa nižim nivoima vlasti.

U nekim ustavnim sistemima35 i regulatorna i izvršna vlast su u rukama cen-
tralne vlasti kada se radi o brojnim oblastima značajnim za životnu sredinu. 

Obim i sadržaj nadležnosti u oblasti životne sredine

Ako se kao kriterijum postavi obim nadležnosti organa javne vlasti na različi-
tim nivoima, uočava se da se nadležnosti vezane za životnu sredinu ostvaruju, 
pre svega, na nivou centralne vlasti jer su ta pitanja od vitalnog značaja i za po-
jedince i za zajednicu. Obim nadležnosti organa centralne vlasti se razlikuje. To 
mogu biti poslovi koji su u isključivoj nadležnosti organa centralne vlasti (ili 
organa koji se obrazuju na nivou federalnih jedinica, regija ili lokalne zajedni-
ce) koje u punom kapacitetu i obimu obavljaju organi kojima je ustavom dode-
ljena. Pored toga, to su i konkurentne nadležnosti koje uključuju distribuciju 
poslova između centralnih i necentralnih organa u istoj oblasti i u vezi sa istim 
pitanjima, ali različitog obima i sadržaja.

Poslovi u isključivoj nadležnosti organa centralne vlasti karakteristični su po 
tome što organi centralne vlasti raspolažu punim kapacitetom ovlašćenja u 
oblastima koja ustav rezerviše za ove organe. U komparativnoj ustavnosti pri-
metno je nastojanje da izvorne nadležnosti organa centralne vlasti u vezi sa 
životnom sredinom regulišu metodom enumeracije, ali i da među njima po-
stoje u tom pogledu značajne razlike. Obim i sadržaj isključivih nadležnosti 
centralne vlasti je samo regulatorna vlast koja pripada zakonodavnom organu, 
a koja se ostvaruje samo u oblasti zaštite životne sredine i ekosistema.36 U usta-
vu se konkretno navode pitanja vezana za životnu sredinu koja su u isključivoj 
nadležnosti organa centralne vlasti koja uključuju i regulatorna ovlašćenja i 
ovlašćenja vezana za izvršavanje propisa.37 Regulatorne nadležnosti vezane za 
životnu sredinu u nekim ustavnim sistemima38 mogu imati i organi vlasti na 
nižim nivoima.

34	 Ustavi Austrije (čl. 11, st. 1, tačka 1), Nemačke (čl. 87), Švajcarske (čl. 74, st. 1).

35	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačke 7, 9 i 12).

36	 Ustav Italije (čl. 117, st. 2).

37	 Ustavi Austrije (čl. 10, st. 1) i Italije (čl. 117, st. 3)

38	 Ustavi Švajcarske (čl. 76) i Ustav Austrije (čl. 118).
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Drugu grupu nadležnosti čine konkurentne nadležnosti. Ustav najčešće ek-
splicitno navodi poslove u kojima nadležnosti imaju i organi centralne vlasti i 
organi na drugim nivoima vlasti, ali je obim i kvalitet njihovih nadležnosti ra-
zličit. U pitanjima važnim za životnu sredinu dominiraju konkurentne nadlež-
nosti. Među ustavima postoje razlike39 s obzirom na to na koji su način posta-	
vljeni odnosi između centralnih i necentralnih organa, u kom domenu se oni 
ostvaruju (regulatorna vlast ili izvršna vlast), kakva je priroda nadležnosti cen-
tralnih organa (isključiva regulativa ili samo regulisanje opštih principa) i na 
koje oblasti se odnose konkurentne nadležnosti. U ustavnim sistemima u koji-
ma postoji konkurentna nadležnost ustav postavlja i kriterijum prema kome se 
određuje obim nadležnosti centralnih, odnosno necentralnih organa.40 

Distribucija nadležnosti među različitim organima vlasti – sadržaj poslova 

Primeri komparativne ustavnosti pokazuju nastojanje ustavotvoraca da što 
preciznije i konkretno regulišu sadržaj ovlašćenja kojima raspolažu organi jav-
ne vlasti na različitim nivoima, ali se konkretna rešenja razlikuju. Neke oblasti 
veći broj ustava identifikuje kao značajne za životnu sredinu, pa ustav reguliše 
distribuciju nadležnosti u vezi sa njima. To su, na primer: zaštita životne sre-
dine; energetika i energetski izvori, posebno atomska energija41; vode i režim 
voda42; šume43; poljoprivreda, posebno korišćenje i zaštita poljoprivrednog ze-
mljišta44; proizvodnja, rukovanje, promet i režim postupanja sa opasnim mate-
rijama; proizvodnja, promet i kontrola lekova i opojnih droga; zaštita zdravlja, 
posebno zaštita od zaraznih bolesti; zaštita biljnog i životinjskog sveta45; lov 
i ribolov; otpadne materije i posebno rukovanje opasnim otpadom; genetska 
tehnologija46; proizvodnja, promet i rukovanje oružjem, eksplozivima i drugim 
opasnim materijama; jonizirajuća zračenja i zaštita od jonizirajućih zračenja47; 

39	 Ustavi Austrije (čl. 12, st. 1), Italije (čl. 117, st. 3), Nemačke (čl. 74, st. 1, tačke 11 a, 17, 19, 20 i 
24), Španije (čl. 149, st. 1, tačke 16, 23, 25 i 26).

40	 Ustavi Italije (čl. 117, st. 3), Nemačke (čl. 75, st. 1) i Španije (čl. 148, st. 1, tačka 9).

41	 Ustav Švajcarske (čl. 90).

42	 Ustav Švajcarske (čl. 76).

43	 Ustav Švajcarske (čl. 77).

44	 Ustav Švajcarske (čl. 104, st. 3).

45	 Ustav Švajcarske (čl. 80).

46	 Ustav Švajcarske (čl. 120).

47	 Ustav Švajcarske (čl. 118, st. 2, tačka c).
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zaštita ugroženih vrsta biljnog i životinjskog sveta;48 zaštita posebnih prirodnih 
dobara49 i dr.

Posebni organi čija je nadležnost vezana za životnu sredinu

Primer konstituisanja posebnih organa čije su nadležnosti vezane za odluči-
vanje o životnoj sredini pruža Ustav Austrije. U Austriji postoji poseban organ 
– Nezavisni ekološki senat, ustanovljen Ustavom čija je nadležnost vezana za 
životnu sredinu.50 To je nezavisni i najviši stručni organ čiju organizaciju, nad-
ležnosti i postupak po kome odlučuje reguliše zakon. Sastav ovog tela, koje se 
formira pri ministarstvu nadležnom za životnu sredinu, čine predsedavajući, 
sudije i drugi članovi sa pravničkim obrazovanjem. Nezavisni ekološki senat 
odlučuje o pitanjima koja su u nadležnosti izvršne vlasti u pokrajinama, a koja 
se ostvaruju u upravnom postupku. Njegove odluke ne mogu se ukidati i me-
njati u redovnom sudskom postupku, a protiv odluka ovog organa dozvoljeno 
je podnošenje žalbe upravnom sudu. 51

Zaštićena prirodna bogatstva i resursi  
značajni za životnu sredinu

Istraživanje rešenja u komparativnoj ustavnosti govore da se u ustavima iden-
tifikuju i izričito navode različita prirodna dobra i prirodni resursi značajni za 
životnu sredinu koji uživaju posebnu zaštitu, sa jedne strane (eksplicitna zašti-
ta), kao i da se posebno regulišu i različite oblasti koje mogu neposredno uti-
cati na ugrožavanje životne sredine (implicitna zaštita). Obim, kvalitet i sadr-
žaj ustavne regulative se razlikuju. Među ustavima se beleže značajne razlike 
s obzirom na sadržaj, obim i kvalitet ustavnog regulisanja prirodnih dobara i 
prirodnih resursa koji su značajni za zdravu životnu sredinu. Kao zaštićena pri-
rodna dobra, i prirodni resursi značajni za zdravu životnu sredinu identifikuju 
se i izdvajaju:

Vazduh, u vezi sa kojim se u ustavima regulišu različita pitanja, kao na pri-
mer: utvrđivanje jedinstvene granične emisione vrednosti za materije štetne po 

48	 Ustav Švajcarske (čl. 79).

49	 Ustav Švajcarske (čl. 78, st. 5).

50	 Sadržaj nadležnosti Nezavisnog ekološkog senata propisan je članom 10 stav 1 tačka 7 Ustava 
Austrije.

51	 Ustav Austrije (čl. 12, st. 7).
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vazduh52, pročišćavanje vazduha53, održavanje čistoće vazduha54, vazdušni pro-
stor.55 Samo u manjem broju analiziranih ustava vazduh se prepoznaje i izričito 
navodi kao resurs značajan za životnu sredinu koji se posebno štiti.

Voda, koja se u većem broju ustava prepoznaje kao važan prirodni resurs, 
ali je primetna razlika među ustavima s obzirom na sadržaj i obim ustavne re-
gulative o vodama. U nekim ustavima, pored blanketne norme koja vodu iden-
tifikuje kao resurs koji uživa posebnu zaštitu56, poseban akcenat se stavlja na 
krajobalni plažni pojas,57 more, morsku obalu i ostrva.58 U drugim ustavima 
izostaje načelna odredba o vodi kao prirodnom resursu, ali se akcenat stavlja na 
određene vode, kao na primer: morsku obalu59, obale, plaže, teritorijalne vode 
i prirodne izvore60, zemljište oteto od mora61, močvare62, kanale i navodnjava-
nje63, mineralne i termalne vode64, nalazišta voda65 i, posebno, međunarodna 
i međukantonalna nalazišta voda66. Pored toga u ustavima se regulišu i druga 
pitanja značajna za režim voda i očuvanje ovog prirodnog resursa značajnog za 
životnu sredinu, kao, na primer, sledeća pitanja: izgradnja i korišćenje hidrau-	
ličnih postrojenja67, domaćinsko korišćenje i zaštita nalazišta vode68, odbra-
na od štetnih uticaja voda69, održavanje i otkrivanje nalazišta vode, korišćenje 

52	 Ustav Austrije (čl. 11, st. 5).

53	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 24).

54	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11).

55	 Ustav Hrvatske (čl. 52).

56	 Ustavi Bugarske (čl. 18, st. 1) i Hrvatske (čl. 52).

57	 Ustav Bugarske (čl. 18, st. 1).

58	 Ustav Hrvatske (čl. 52).

59	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 17 i čl. 91 a, st. 1).

60	 Ustav Španije (čl. 132, st. 2).

61	 Ustav Belgije (čl. 113).

62	 Ustav Belgije (čl. 113).

63	 Ustav Španije (čl. 148, st. 1, tačka 10).

64	 Ustav Španije (čl. 148, st. 1, tačka 10).

65	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 1).

66	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 5).

67	 Ustav Španije (čl. 148, st. 1, tačka 10).

68	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 1).

69	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 1).
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voda za proizvodnju energije i za rashlađivanje70, zahvati u kružni tok voda71, 
donošenje propisa o zaštiti voda, obezbeđenju odgovarajućih zaostalih koli-
čina vode, vodogradnji, obezbeđivanju nasipa i uticaju atmosferskih taloga72, 
nadležnost regionalnih vlasti vezane za korišćenje nalazišta vode i mogućnost 
uvođenja poreza za korišćenje nalazišta vode73, korišćenje voda za saobraćajna 
preduzeća uz plaćanje poreza za korišćenje74, snabdevanje vodom75, morski vo-
deni putevi i rečni vodeni putevi od opšteg značaja76 i dr. 

Zemlja kao važan prirodni resurs reguliše se u najvećem broju ustava.77 U 
velikom broju ustava akcenat je na poljoprivrednom i obradivom zemljištu, 
načinu korišćenja ovog zemljišta (racionalno i plansko korišćenje78, korišćenje 
samo u poljoprivredne svrhe uz mogućnost promene namene zemljišta samo 
izuzetno ukoliko je dokazana potreba za tim, pod uslovima i na način propisan 
zakonom79, korišćenje u skladu sa opštim interesom, posebno ako se radi o pro-
meni namene poljoprivrednog zemljišta80, uređenje zemljišta81, poboljšavanje 
agrarne strukture82, regionalne institucije za kreditiranje poljoprivrede i razvoj 
zemljišta83 i dr.), kao i zaštita poljoprivrednog i obradivog zemljišta84. Posebno 
detaljno u posebnom članu koji se odnosi na poljoprivredu ova pitanja reguliše 
Ustav Švajcarske.85

70	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 2).

71	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 2).

72	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 3).

73	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 4).

74	 Ustav Švajcarske (čl. 76, st. 4).

75	 Ustav Nemačke (čl. 75, st. 1, tačke 3 i 4).

76	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 21).

77	 Ustavi Austrije (čl. 14, st. 1, 2, 4 i 5), Belgije (čl. 113), Bugarske (čl. 21), Hrvatske (čl. 52), Italije 
(čl. 44 i čl. 117, st. 2), Nemačke (čl. 75, st. 1, tačke 3, 4 i 17), Poljske (čl. 23), Rusije (čl. 9, st. 2), 
Slovenije (čl. 71, st. 1 i 2), Srbije (čl. 88, st. 1), Španije (čl. 47, st. 1).

78	 Ustav Hrvatske (čl. 52).

79	 Ustav Bugarske (čl. 21, st. 2).

80	 Ustav Španije (čl. 47, st. 1).

81	 Ustav Nemačke (čl. 75, st. 1, tačke 3 i 4).

82	 Ustav Nemačke (čl. 91a, st. 1, tačka 3).

83	 Ustav Italije (čl. 114, st. 2).

84	 Ustavi Austrije (čl. 14, st. 1, 2, 4 i 5), Bugarske (čl. 21), Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 17), Poljske 
(čl. 23), Slovenije (čl. 71, st. 1 i 2), Srbije (čl. 88, st. 1), Španije (čl. 47, st. 1 i čl. 130, st. 1).

85	 Ustav Švajcarske (čl. 104).
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Pojedini ustavi načelnom odredbom izričito regulišu da je zemlja „osnovno 
nacionalno bogatstvo koje je pod posebnom zaštitom države i društva”86, kao 
i da se zemlja koristi i čuva „kao osnova života i rada naroda koji živi na odgo-
varajućoj teritoriji”87. Jedno specifično rešenje sadrži Ustav Austrije, koji veoma 
detaljno reguliše školovanje stručnjaka za oblast poljoprivrede i šumarstva.88

Rudna bogatstva se kao razvojni resus neujednačeno i različito regulišu u 
ustavima. Primetna je neujednačena terminologija. Rudna bogatstva ili rudar-
stvo izričito se ređe koriste89, dok se u većini ustava koriste opšti pojmovi čije 
značenje je šire, kao na primer: prirodna bogatstva90, prirodni resursi91, dobra 
od opšteg interesa92, prirodni izvori93, prirodna baština94 i sl. Norme su najčešće 
načelne i uključuju sve prirodne resurse. Izostaje bliže regulisanje korišćenja 
i zaštite ovih resursa, ili se upućuje na njihovo zakonsko regulisanje.95 U više 
analiziranih ustava propisuje se svojinski režim i način korišćenja ovih doba-
ra.96 S amo pojedini ustavi sadrže odredbe koje bliže regulišu korišćenje ovih 
dobara stavljajući akcenat na racionalno korišćenje97 ili utvrđuju da se ona mo-
raju koristiti na način da se zaštite i poboljšaju uslovi života i zaštiti i obnovi 
životna sredina98, odnosno da se ovim resursima može slobodno raspolagati 
pod uslovom da se time ne nanosi „šteta životnoj sredini i ne narušavaju prava 
i zakonski interesi drugih lica”99.

86	 Ustav Bugarske (čl. 21, st. 1).

87	 Ustav Rusije (čl. 9, st. 2).

88	 Ustav Austrije (čl. 14, st. 1, 2, 4, i 5). 

89	 Ustavi Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 10), Bugarske (čl. 18, st. 1), Hrvatske (čl. 52), Makedonije (čl. 
56, st. 1), Španije (čl. 45, st. 2)

90	 Ustavi Makedonije (čl. 56, st. 1), Slovenije (čl. 70, st. 2 i 3), Srbije (čl. 85, st. 2).

91	 Ustav Rusije (čl. 9, st. 1).

92	 Ustav Srbije (čl. 88, st. 1).

93	 Ustav Španije (čl. 45, st. 2).

94	 Ustav Crne Gore (čl. 78).

95	 Ustavi Slovenije (čl. 70, st. 2 i 3), Srbije (čl. 85, st. 2).

96	 Na primer, Ustavi Bugarske (čl. 22, st. 1), Crne Gore (čl. 58, st. 3 i čl. 59), Nemačke (čl. 15), Rusije 
(čl. 36, st. 2), Slovenije (čl. 70, st. 3), Srbije (čl. 85, st. 1 i 2 i čl. 87, st. 1 i 2), Ustav Španije (čl. 128 
i čl. 131, st. 1).

97	 Ustav Španije (čl. 45, st. 2).

98	 Ustav Španije (čl. 45, st. 2).

99	 Ustav Rusije (čl. 36, st. 2).
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Flora i fauna su prirodni resursi koji čine neodvojivi i bitan deo životne sre-
dine i stoga su predmet ustavne regulative. Analiza pokazuje da se i u ovoj obla-
sti ustavna rešenja razlikuju, s obzirom na sadržaj i obim ustavne regulative kao 
i dobra na koja se stavlja akcenat. U nekim ustavima se načelnom odredbom 
propisuje posebna zaštita biljnog i životinjskog sveta, kao i drugih delova pri-
rode100, prirodnih rezervata101, posebnih ekosistema102. 

Pojedini ustavi akcenat stavljaju na zaštitu pojedinih delova faune, na pri-
mer: šume i poseban režim i zaštita šuma,103 šumsko zemljište104 i eksploataci-
je šuma105, pašnjaci106, parkovi od nacionalnog značaja107, planinski predeli108, 
uključujući i posebne mere za planinske zone109, kontinentalni pojas a poseb-
no proučavanje, razrada, korišćenje, očuvanje i privređivanje imajući u vidu 
i vodeći računa o biološkim, mineralnim i energetskim resursima u tim mor-
skim prostranstvima,110 pešačke staze i šetališta111.

U nekim ustavima reguliše se zaštita bilja od bolesti i štetočina112, posebno 
zaštita poljoprivrednog i šumskog bilja113, promet useva i bilja114, đubriva za bi-
lja i uređaji za zaštitu bilja, uključujući odobravanje i priznavanje vrsta useva i 
bilja115 i dr. Izdvajamo Ustav Švajcarske koji u posebnom članu116 reguliše nad-
ležnosti konfederacije u vezi sa šumama i njihovom zaštitom.

100	 Ustavi Hrvatske (čl. 52) i Makedonije (čl. 56, st. 1).

101	 Ustav Bugarske (čl. 18, st. 1).

102	 Ustav Italije (čl. 117, st. 1).

103	 Ustavi Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 10), Bugarske (čl. 18, st. 1), Hrvatske (čl. 52), Nemačke (čl. 74, 
st. 1, tačka 17), Švajcarske (čl. 77).

104	 Ustav Srbije (čl. 88, st. 1).

105	 Ustav Španije (čl. 148, st. 1, tačka 8).

106	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 10).

107	 Ustav Bugarske (čl. 18, st. 1).

108	 Ustav Španije (čl. 130, st. 3).

109	 Ustav Italije (čl. 44).

110	 Ustav Bugarske (čl. 18, st. 2).

111	 Ustav Švajcarske (čl. 88).

112	 Ustavi Austrije (čl. 12, st. 1, tačka 4) i Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 20).

113	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 20).

114	 Ustavi Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11) i Nemačke (čl. 11 a, st. 1, tačka 20).

115	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11).

116	 Ustav Švajcarske (čl. 77).
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I zaštita životinjskog sveta našla je svoje mesto u komparativnoj ustavno-
sti. Rešenja u ustavima koji su bili predmet analize pokazuju da su i u ovom 
slučaju pristupi i rešenja različiti, kao i da se akcenat stavlja na različite aspek-
te zaštite životinjskog sveta. U ustavima se regulišu: ribolov i lov117, posebno 
morski ribolov118, ribolov na otvorenom moru i uz obalu119, promet hranom za 
životinje120, preduzimanje mera protiv zaraznih i drugih bolesti opasnih po za-
jednicu kako kod ljudi tako i kod životinja121, veterinarske službe i zaštita hrane 
za životinje122, zaštita životinja od mučenja123, stočarstvo124 i dr. Po svojim reše-
njima u ovoj oblasti izdvaja se Ustav Švajcarske koji posebno i detaljno reguliše 
nadležnost konfederacije vezanu za zaštitu životinja125 i utvrđuje principe za 
obavljanje ribolova i lova, naročito vodeći računa o „održavanju mnoštva riba, 
divljih sisara i ptica”.126

U ovom kontekstu, u ustavima se reguliše i proizvodnja, promet, korišće-
nje i rukovanje materijama i proizvodima koji mogu ugroziti pravo na zdravu 
životnu sredinu. Predmet ustavne regulative je: rukovanje opasnim i ostalim 
otpadom127, proizvodnja i rukovanje farmaceutskim proizvodima128, proi-
zvodnja radioaktivnih proizvoda, oružja, eksplozivnih materija i materija sa 
snažnim biološkim dejstvom129, uklanjanje smeća, pročišćavanje vazduha i 
borba protiv buke130, rukovanje lekovima i opojnim sredstvima, organizmi-
ma, hemikalijama i predmetima koji mogu da ugroze zdravlje131, utvrđiva-
nje jedinstvenih graničnih emisionih vrednosti za materije štetne po vazduh 

117	 Ustav Španije (čl. 130, st. 1).

118	 Ustav Španije (čl. 149, st. 1, tačka 19).

119	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 11).

120	 Ustav Nemačke (čl. 11 a, st. 1, tačka 20).

121	 Ustav Nemačke (čl. 11 a, st. 1, tačka 19).

122	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11).

123	 Ustav Slovenije (čl. 72, st. 4).

124	 Ustav Španije (čl. 130, st. 1 i čl. 148, st. 1, tačka 7).

125	 Ustav Švajcarske (čl. 80).

126	 Ustav Švajcarske (čl. 79).

127	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11).

128	 Ustav Španije (čl. 163, st. 1, tačka 16).

129	 Ustav Bugarske (čl. 18, st. 4).

130	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 24)

131	 Ustav Švajcarske (čl. 118)
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i održavanje čistoće vazduha132, transport tečnog ili gasovitog goriva ili po-
gonskog materijala133, mere za sprečavanje opasnih opterećivanja čoveko-
ve okoline koja nastaju prekoračenjem graničkih emisionih vrednosti134, re-
žim proizvodnje, trgovine, držanja i korišćenja oružja i eksploziva135, kao i 
proizvodnja, nabavka, prodaja, uvoz, izvoz i prolaz ratnog materijala136 i dr. 
Poseban primer pruža Ustav Austrije137 koji, pored ostalog, reguliše kontrolu i 
nadzor nad primenom propisa koji se odnose na materije opasne po životnu 
sredinu.

Prirodne lepote i znamenitosti i njihovo očuvanje i zaštita su takođe ustavna 
materija koja se reguliše načelnim odredbama.138

Energija i različiti izvori energije našli su svoje mesto u ustavnoj regulati-
vi. U ustavima se regulišu različita pitanja vezana za ovu oblast, među kojima 
su: racionalno korišćenje, proizvodnja, prenos i distribucija energije, mere be-	
zbednosti i trase jake struje, nacrti izgradnja i korišćenje hidrauličnih postroje-
nja139. U nekoliko ustava140 izdvaja se i posebno reguliše atomska energija kao 
energetski izvor, njena proizvodnja i korišćenje uz izričito naglašavanje u poje-
dinim ustavima da se ona koristi u mirnodopske svrhe141, zaštita od opasnosti 
nastalih oslobađanjem atomske energije ili joniziranim zracima i uklanjanje 
radioaktivnih materija i dr. I u ovoj oblasti Ustav Švajcarske142 je ilustrativan 
primer detaljnijeg regulisanja ove oblasti.

Pored već navedenih osnovnih prirodnih resursa i činilaca koji utiču na 
životnu sredinu, u nekim ustavima postoje i odredbe o: hrani i kontroli hrane 

132	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11 i čl. 11, st. 5).

133	 Ustav Švajcarske (čl. 91).

134	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11).

135	 Ustav Španije (čl. 149, st. 1, tačka 26).

136	 Ustav Švajvarske (čl. 107, st. 2).

137	 Ustav Austrije (čl. 11, tačka 9). 

138	 Ustavi Crne Gore (čl. 78), Makedonije (čl. 56), Italije (čl. 9, st. 2), Nemačke (čl. 75, st. 1, tačka 
3), Rusije (čl. 9, st. 1), Slovenije (čl. 73, st. 1), Srbije (čl. 89, st. 1), Španije (čl. 45), Švajcarske (čl. 
78).

139	 Ustavi Austrije (čl. 10, st. 1, tačke 9 i 10 i čl. 12, st. 1), Italije (čl. 117, st. 2), Švajcarske (čl. 89 i čl. 
91), Španije (čl. 45 i čl. 149, st. 1, tačka 21), Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 11a). 

140	 Ustavi Austrije (čl. 10, st. 1, tačke 10 i 11), Bugarske (čl. 18, st. 4), Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 
11 a), Švajcarske (čl. 90 i 118).

141	 Ustav Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 11 a).

142	 Ustav Švajcarske (čl. 89 i čl. 90).
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i životnih namirnica,143 meteorološkoj službi144, posebnom režimu saobraćaja 
teških vozila u cilju zaštite životne sredine145, porezu na saobraćaj teških vozi-
la146, merama zaštite životne sredine i prirode od posledica drumskog saobraća-
ja147, zaštiti životne sredine od ugrožavanja kroz prekomerno korišćenje đubri-
va, hemikalija i drugih pomoćnih materijala148 i dr.

Istraživanje konstitucionalizacije prirodnih resursa značajnih za očuvanje 
životne sredine upućuje na nekoliko osnovnih zapažanja: 

– Kao prirodni resursi posebno se izdvajaju: vazduh, voda, zemlja (poseb-
no obradivo i poljoprivredno zemljište), rudna i prirodna bogatstva, flora i fau-
na (posebno šume), prirodne lepote, energija i energetski izvodi (posebno nu-
klearna energija).

– U ustavu se propisuju i posebni režimi korišćenja prirodnih resursa.
– Pored razvojnih resursa regulišu se i faktori koji mogu uticati na ugroža-

vanje prirodnih resursa.
– Sadržaj i obim ustavnog regulisanja ove oblasti je različit i kreće se u ra-	

sponu od odredbi načelnog karaktera, čiju konkretizaciju ustav prepušta zako-
nodavcu, pa do detaljnih ustavnih odredbi, naročito u federalnim ili regional-
no uređenim državama, koje regulišu raspodelu nadležnosti između centralnih 
i necentralnih organa.

Zaštita prirodnih bogatstava, resursa i životne sredine

Prirodni resursi i dobra povezana ne samo sa razvojem, već i sa osnovnim ljud-
skim pravom na zdrav život i zdravu životnu sredinu uživaju i ustavom garan-
tovanu zaštitu.

Jedan vid zaštite ogleda se u vrsti pravnih propisa koji regulišu ovu ma-
teriju. To je posebno slučaj u federalnim i regionalno uređenim državama u 
kojima se precizno reguliše raspodela nadležnosti između centralnih i necen-
tralnih organa i tako uspostavlja osnov i okvir njihovih odgovornosti za zaštitu 
prirodnih i razvojnih resursa.

143	 Ustavi Austrije (čl. 10, st. 1, tačka 11), Italije (čl. 117, st. 2), Nemačke (čl. 74, st. 1, tačka 20), 
Švajcarske (čl. 104, str. 3, tačka c).

144	 Ustav Španije (čl. 140, st. 1, tačka 20)

145	 Ustav Švajcarske (čl. 84). 

146	 Ustav Švajcarske (čl. 85, st. 1).

147	 Ustav Švajcarske (čl. 86, st. 3, tačka d).

148	 Ustav Švajcarske (čl. 104, st. 3, tačka d).
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Najvažnija pitanja u ovoj oblasti regulišu propisi organa centralne vlasti 
za koje je rezervisana zakonodavna vlast.149 Poslovi izvršne vlasti su nadlež-
nost organa centralne vlasti150 ili se rezervišu i za necentralne organe.151 Samo 
u nekim oblastima propisana je i konkurentna legislativna nadležnost152, često 
samo kao preneta nadležnost centralnih organa153. 

Specifičan vid zaštite ovih razvojnih resursa ogleda se i u tome što ustavi 
regulišu svojinska prava na ovim dobrima, krug titulara svojinskih prava nad 
ovim dobrima (državna svojina154, državni monopol155, javna svojina, društve-
na svojina, privatna svojina156, svojinska prava stranaca157, kao i mogućnost da 
ova dobra i njihovo korišćenje budu podvrgnuta ograničenjima i dr.) i propisu-
ju poseban režim njihovog korišćenja (zakonsko regulisanje režima korišćenja 
ovih resursa158, koncesije159 i ustanovljava mogućnost ograničenja svojinskih 
prava nad ovim dobrima160 i slobode preduzetništva161, kao i odgovornost drža-
ve162, ali i svih drugih subjekata163 za njihovu zaštitu). 

Zaključak

Uvid i analiza komparativne ustavnosti govore da je proces konstitucionaliza-
cije razvoja započeo. To se ogleda kako u pristupu ljudskim pravima koja se ne 

149	 Ustavi Austrije (čl. 10, 11 i 12), Italije (čl. 117), Nemačke (čl. 72, 74, 75, 87 c i 91 a), Švajcarske 
(čl. 74, st. 1 i 2).

150	 Ustav Austrije (čl. 10, st. 1, tačke 9, 10, 11).

151	 Ustav Austrije (čl. 11, st. 1, tačka 7 i st. 5 i 9, kao i čl. 12, st. 1, tačka 4).

152	 Ustav Španije (čl. 148 st. 1, tačke 3, 7, 8, 9 i 10 i čl. 149, st. 1, tačke 16, 19, 20, 21, 25 i 26 i st. 3).

153	 Ustav Švajcarske (čl. 74, 76, 77, 78, 79, 80, 90, 91, 118 i 120).

154	 Ustavi Bugarske (čl. 18, st. 1), Rusije (čl. 9, st. 2), Španije (čl. 132).

155	 Ustav Bugarske (čl. 18, st. 2).

156	 Ustav Rusije (čl. 9, st. 2).

157	 Ustav Bugarske (čl. 22).

158	 Ustav Hrvatske (čl. 52, st. 2).

159	 Ustav Bugarske (čl. 18, st. 5).

160	 Ustavi Italije (čl. 44), Rusije (čl. 36, st. 2 i 3).

161	 Ustav Srbije (čl. 83, st. 2).

162	 Ustavi Hrvatske (čl. 52, st. 1), Italije (čl. 9, st. 2), Slovenije (čl. 73), Srbije (čl. 89), Španije (čl. 45 
st. 2). 

163	 Ustav Crne Gore (čl. 78).
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sagledavaju samo iz individualne već i globalne perspektive, ali i u preciziranju 
obaveza i odgovornosti javnih vlasti da očuvaju, racionalno koriste i razvijaju 
razvojne resurse. 

U novijoj ustavnosti prepoznatljivo je fokusiranje na konstitucionalizaciji 
razvojnih resursa da bi se osnovna ljudska prava zaštitila i stvorile mogućnosti 
za njihovo korišćenje. Novi pogled na ljudska prava, u čijem je središtu odgo-
vornost čovečanstva prema budućim generacijama, ista povezuje sa održivim 
razvojem164 i ograničenim materijalnim resursima koji zahtevaju odgovorno 
postupanje sa njima, zaštitu, očuvanje i unapređenje.
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Marijana Pajvančić

Constitutionalization the principles of sustainable 
development in comparative constituonalism

SUMMARY

The focus in this paper is the constitutionalization of the principle of sustain-

able development as a fundamental constitutional principle as equally impor-

tant as the principle of the rule of law and the principle of social justice. The 

constitutionalization of the right to a healthy life and a healthy environment, 

environmental and related rights is a novelty in contemporary constitutional-

ity. Constitutional regulations in a comparative Constitutionality is different. 

This is indicated by several indicators: access to constitutional regulations (ba-

sic human rights or the obligation of the state); the right to define rights (the 

right to sustainable development as a responsibility to future generations, the 

right to a healthy life, a healthy environment, environmental rights, the right 

to information on the state of the environment, liability for environmental 

damage) the scope of the constitutional regulation (blankets or concrete con-

stitutional norms), the content of constitutional regulations (quality and scope 

of guarantees, precise rights and obligations, etc.), the Constitution explicitly 

guarantees different development resources important for a healthy environ-

ment and sustainable development, regulate the consequences that the appli-

cation of the principle of sustainable development has on ownership regimes, 

entrepreneurship, business (restrictions of these rights, special regimes of using 

these resources, etc.) and others. The reasons for the “wandering” of the consti-
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tutional regulation should also be sought in the fact that these provisions have 

found their place in the constitutions under the influence of international law 

in which the rigid standards for the legal regulation of these issues in the inter-

national conventions legally binding by the signatory states have not yet been 

established. They are gradually shaped in international strategic documents 

(strategies, action plans) that only indirectly influence the development of legal 

standards. This suggests that this matter is still searching for its rightful place 

in the constitutional regulation and constitutional systematics.

KEYWORDS: constitution, sustainable development, developmental resources, the 

right to a healthy life environment and a healthy life.
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SUMMARY

In this study, we analyze the constitutional developments in Turkey and Turkish 

Constitutional Court with regard to the rising populist wave and democratic 

decay particularly observed in Eastern Europe. While doing so, our analysis 

focuses on the transformation of constitutional institutions. Our main argu-
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ment is that the democratic recession in Turkey stems from different dynam-

ics than those observed in Eastern Europe and therefore the outcome should 

be assessed distinctly. These differences extend to the ideological polarization 

in society, formation of political institutions and factors deteriorating funda-

mental rights. In this backdrop, we take on two rulings given by the Turkish 

Constitutional Court concerning women’s and children’s rights to explain the 

current transformation in Turkey.

KEYWORDS: Democratic Decay, Populism, Constitutional Court, Turkish Politics, 

Women’s Rights, Children’s Rights

Introduction

Since 2013 the Western media has been increasingly reporting on the rise of 
authoritarian leaders in countries such as Russia, Hungary, Poland, Serbia and 
Turkey (Traynor 2013; Sharma 2016; Taub 2017; Eror 2018; Der Spiegel 2018). 
Such generalizations appear to be based on certain undeniable commonalities 
across these countries in terms of political developments. For instance, follow-
ing the constitutional amendments that took place in the 2010s, the political 
clout of governments in Turkey and Hungary over constitutional courts has 
only expanded. Particularly in Turkey, the 2017 constitutional amendments 
legally upended the already unenforced “attenuated parliamentarism” replac-
ing it with what has been called as “omnipotent or paternalist presidentialism” 
(Oder 2017a), “absolute presidency” (Göztepe 2016) or “presidentialism a la 
Turca” (Petersen and Yanaşmayan 2017) to name a few quips. R ecep Tayyip 
Erdoğan, the incumbent president of Turkey, has been holding the power for 
16 years including his tenure as prime minister, and presently enjoys a con-
siderable popular support. In fact, he clinched his elections in 2014 and 2018 
with nearly 52% of popular votes in the first rounds. Furthermore, the media is 
predominantly in the hands of pro-government groups (The New York Times 
2018). 

But despite certain similarities cited by the media, we argue that there are 
still stark differences between Turkey and her Eastern European counterparts 
in terms of the causes and effects of political developments. 

Foremost, these differences are manifested in the ideological identities as-
sumed by the political actors in the historical course of constitutional develop-
ments. Further differences can also be attributed to the roles, founding mis-
sions and functions of constitutional courts among these countries.

In this backdrop, the first part of our current study will feature an over-
view of the socio-political developments leading to today’s Turkey. Moreover, 
within this political landscape, we will examine the specific role assigned to the 
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Turkish Constitutional Court (“TCC”) at its inception and the exercise of such 
role up to its gradual transformation. In the final part, we will apply our find-
ings to TCC’s two decisions in 2015 on women’s rights and children’s rights, 
respectively.

An Overview of the Socio-political Developments  
in Turkey

Our overview of socio-political developments will begin with the process of 
modernization in Turkey that can be assessed from two diverging views of 
“republicans versus democrats” as was termed by the liberal groups in Turkey 
(İnsel 1 998)�. A historical reason underlying this juxtaposition pre-dates the 
foundation of modern Turkey and subsumes a special meaning attributed to 
the concept of republic. Namely, this concept not only denotes a form of gov-
ernment but it also projects the formation of Turkish national identity and de-
mocracy in its wider sense (Tanör and Yüzbaşıoğlu 2017, 74–6).

Turkish nationalism, which was instigated by the Committee (and later, 
Party) of Union and Progress (“İTC”; İttihat ve Terakki Cemiyeti), served as the 
driving force behind the declaration of constitutional monarchy for the sec-
ond time in Ottoman Empire in 1908. While the İTC was influenced by the ide-
as and slogans of the French Revolution, it did not chart its progressive course 
on liberal foundations.

The İTC was formed in 1902 when the Young Turks movement, which was 
an amalgamation of different opposition groups against the authoritarian re-
gime of Abdülhamid II, split in two the same year where the second offshoot 
would later be formed as the Liberty and Accord Party (“HİF”; Hürriyet ve İtilaf 
Fırkası). Led by Prince Sabahaddin, the latter was the liberal group advocating 
ideas such as decentralization and private entrepreneurship (Akşin 1998, 40). 

Founded in 1911, the HİF contained Turkish liberals as well as conserva-
tives and Arabic, Albanian, Greek and Armenian fractions of the Empire (Tanör 
2017, 210). This movement favoured decentralization and self-government of 
different ethnic groups within the Empire, somewhat akin to premodern millet 
system, and therefore garnering support from non-Turkish population (Ahmad 
1996, 10). 

Consequently, the İTC’s political struggle against the sultan, who also held 
the politico-religious title of caliph, gained a modernist, pro-centralization 
and nationalist identity (Lewis 2002, 213). To some extent, different stances 

�	 For the purposes of this article, we will not comment on whether such denominations corre-
spond to these ideologies correctly or consistently. Readers should take these only as perceived 
positions.
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between the rivalling parties of the modern Turkish republic up until 1980 –
namely, the Republican People’s Party (“CHP”, Cumhuriyet Halk Partisi) versus 
the Democrat Party (“DP”, Demokrat Parti) and later the Justice Party (“AP”; 
Adalet Partisi) – are also based on this historical distinction (Tanör 2017, 172).

While the İTC succeeded in circumscribing the powers of the sultan via 
constitutional monarchy in 1 908, it nonetheless did not embrace democra-
cy or turn into a mass party but set to organize itself within a narrow bureau-
cratic sphere. Indeed, it harvested its organizational power from its semi-mili-
tary and revolutionary structure (Tanör 2017, 205). That being said, the steps 
taken towards nation-building and secularization prepared an infrastructure 
to acknowledge the rights of women and children in particular. Girls’ right to 
education was recognized, and with the enactment of Family R ights Decree 
(Hukuk-ı Aile Kararnamesi) in 1917�, men’s right to marry more than one wom-
an was made subject to the consent of the first wife contrary to S haria law� 
(Lewis 2002, 229–230). Moreover, the same legislation promulgated a mini-
mum marital age of 17 for women while Sharia law does not prescribe a similar 
restriction (Cin 1974, 295). Following the same path, the CHP, under the lead-
ership of Mustafa Kemal Atatürk, the founder of the modern republic, banned 
polygamy in 1926 and recognized women’s right to get elected in 1934.

Insofar as the women’s rights are concerned, one can observe that Sharia 
law is in direct conflict with the secular law of the republic. Namely, the equal-
ity afforded to women’s testimony in courts�, women’s entitlement to inher-
itance at a par with men�, prohibition of polygamy and women’s rights to 

�	 The bill was enacted as a temporary statute, a war-time power granted by the 1876 Constitution 
(art. 36). This was largely done due to the concern that the modernist and progressive nature of 
the bill could fail to reach the required majority in the parliament to be enacted as a statute.

�	 The legal system of the Ottoman Empire was never fully based on Sharia law, though family law 
in particular was based on religious rules (Aydın 2018, 65–7, 76). (Moreover, according to the 
aforementioned millet system, each religious group was allowed to practice their own religious 
rules in such matters as well. (Aydın 2018, 144–150))

�	 Quran Bakara 282: “And bring to witness two witnesses from among your men. And if there are 
not two men [available], then a man and two women from those whom you accept as witnesses 
– so that if one of the women errs, then the other can remind her.”

�	 Quran Nisa 11: “Allah instructs you concerning your children: for the male, what is equal to 
the share of two females. But if there are [only] daughters, two or more, for them is two thirds 
of one‘s estate. And if there is only one, for her is half. And for one‘s parents, to each one of 
them is a sixth of his estate if he left children. But if he had no children and the parents [alone] 
inherit from him, then for his mother is one third. And if he had brothers [or sisters], for his 
mother is a sixth, after any bequest he [may have] made or debt. Your parents or your children 
– you know not which of them are nearest to you in benefit. [These shares are] an obligation 
[imposed] by Allah. Indeed, Allah is ever Knowing and Wise”. 



Barış Bahçeci, Oğuzhan Bekir Keskin    |    Democratic Decay and the Role of the Turkish Constitutional Court ... 115

divorce and child custody are among the rights that were recognized by the re-
public (Cin 1974, 311).

Next to secularization, the second time where the republican movement 
manifests its character is nation-building. As the territory, which would later 
become modern Turkey in the aftermath of Ottoman Empire’s dissolution, en-
capsulated citizens from diverse ethnic backgrounds the nation-building poli-
cies which followed next engendered an area of conflict in terms of identity 
and cultural rights. The abolishment of the Turkish capitulations, creation of a 
national bourgeoisie -and relatedly, the dissolution of the Greek and Armenian 
bourgeoisie- taken with the internal market protection policies, were signs of a 
not only politically but also economically non-liberal program.�

In this controversial picture, the center-periphery theory developed by 
Edward S hils (Shils 1 97510, 3–16) was adapted by Turkish sociologist Şerif 
Mardin to Turkish political scene (Mardin 1973, 169–190) and was employed 
in constitutional law by Turkish constitutionalist Ergun Özbudun (Özbudun 
1976)11. The most important consequence of this adaptation for the TCC is the 
criticism directed to the court’s decisions where it employed the principles of 
secularism and unitary state, arguing that such decisions harmed the develop-
ment of democracy in Turkey. In this context, Zühtü Aslan had criticized the 
court by emphasizing that the TCC had conducted judicial review based not 
on fundamental rights but on ideology and as such the court had turned into 
the watchdog of the regime (Aslan 2002, 14–15). On the other hand, Özbudun 
claimed that the TCC exhibited judicial activism via its unitary state and sec-
ularism-oriented decisions and, as such, he proposed a change in the forma-
tion of the court, namely, increasing the number of its members elected by the 
Parliament (Özbudun 2005, 348).

Consequently, the liberal demeanor and criticism first directed by the 
HİF towards the ITC continued in the republican era, and the Turkish liberals,	
especially until 2013, came to support the Islamic-oriented ruling Justice and 

�	 Turkish capitulations were trade grants given to Western states by the Ottoman sultans. Although 
the capitulations were abolished by the İTC upon entering the WWI, it was only recognized by 
its counterparts with the Treaty of Lausanne in 1923. The Forced Migration of Armenians Act 
in 1915 was enacted and exercised by the İTC and in 1924, in accordance with the Treaty of 
Lausanne, the ethnic Turkish population in Greece and the ethnic Greek population in Turkey 
-with exceptions on both sides- was exchanged.

10	 The first appearance of this work is in 1961 (Shils 1961).

11	 Simply put, according to the theory, the values cherished by the state apparatus and its institu-
tions form the center, yet, not always all members or fractions of the society share these values. 
Hence, there is the possibility of sociopolitical tension between central and peripheral forces 
and arguably such possibility is greater in societies where the modernization process, for many 
reasons, creates fault lines in the long held values and beliefs of the people at large. 
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Development Party (“AK Party”; Adalet ve Kalkınma Partisi) on the basis that 
the Party would achieve democratic opening in Turkey. This support culmi-
nated with the preparation of a draft constitution in 2007 by a group of liber-
al constitutional lawyers chaired by Özbudun and included Aslan. Moreover, 
liberal groups openly supported the 2010 constitutional amendments with a 
campaign that produced the slogan of “not enough but (we say) yes” (yetmez 
ama evet). One could say that this support was extended until 2013, in other 
words, for over ten years from the time the AK Party took office in 2002. Indeed, 
Özbudun’s proposals were largely implemented via the 2010 constitutional 
amendments. Likewise, Zühtü Aslan, who criticized the TCC as the watchdog 
of the regime, was appointed as a member of the court by the then President 
Abdullah Gül in 2012 and became its president in 2015.

Another point of differentiation between the events underlying current 
political developments in Eastern Europe and Turkey is the fact that the struc-
tural changes in these countries met opposite reactions by the EU. Despite the 
fact that the 2010 constitutional amendments took its aim to alter the struc-
tures of the TCC and HSYK (Supreme Board of Judges and Public Prosecutors, the 
body that oversees appointment, promotion, disciplining and dismissal of 
judges and public prosecutors12) in order to increase the government’s pow-
er over these critical constitutional institutions, the amendments were backed 
by the EU and Venice Commission (Oder 2017a). The 2010 Progress R eport 
penned by the European Commission declared that Turkey was stepping in the 
“right direction”.13 It is difficult to discern the exact cause of this support. That 
being said, Turkish political life, since the 1961 Constitution, had been based 
on a tripartite of the elections, the judiciary and the military where the last two 
prompted no sympathies from the EU. It is undoubtedly a fact that, through 
the judiciary and military, the Turkish bureaucracy had sought to “balance” 
the elected politicians, and even where judiciary’s conducts conformed to the 
acceptable democratic procedures, still the army, directly or indirectly, deter-
mined the course of Turkish politics. We find it unnecessary to delve into to the 
question as to why a military influence in politics is incompatible with liberal 
democracy (or any kind of democracy for that matter).

12	 The body is now called HSK (Board of Judges and Public Prosecutors). The word “Yüksek” 
(Supreme) was taken out with the 2017 constitutional amendments.

13	 “Overall, the constitutional amendments are a step in the right direction. They address a num-
ber of priorities of the Accession Partnership in the area of the judiciary, fundamental rights 
and public administration. However, broad public consultation involving all political parties 
and civil society, with their full engagement, is needed to strengthen support for constitutional 
reform. The implementation of the amended constitutional provisions through legislation, in 
line with European standards, is key” (European Commission 2010, 8).
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Nonetheless, the position of the judiciary becomes prominent especially 
from the point of its view towards liberal economy. Turkish judiciary has entered 
the political scene not only through the TCC that opposed privatization policies 
and struck down such laws, but also via the Council of State which assumed judi-
cial competence over foreign investments. The government, in return, abolished 
the compulsory judicial competence of the Council of State opening the path for 
international arbitration with regard to public services contracts and gave priva-
tization a constitutional status with the 1999 constitutional amendments. This 
development towards economic liberalization was followed by political liberali-
zation with the 2010 constitutional amendments. These amendments abolished 
the military courts resulting in military’s loss of its judicial power over lawsuits 
that led to major purges in the Turkish military. It is plausible that these develop-
ments could have been the possible causes of the EU’s silence over the matter.

The Historical Role and Transformation  
of the Turkish Constitutional Court

Besides the political conditions outlined above, the “founding missions” of the 
constitutional courts in Eastern Europe and Turkey are, too, relatively differ-
ent. After the collapse of the socialist orders of Eastern Europe, the constitu-
tional courts therein undertook to weed out the provisions dating from the so-
cialist period and thereby liberalize the legal order. 

The TCC, on the other hand, was established by the 1961 Constitution fol-
lowing the coup d’état which took place the year before. Consequently, its core 
mission has been to protect the constitution against majoritarianism, which in 
turn, was argued as one of the justifications of the coup. It was designed to be a 
check-and-balance mechanism against the past experiences that was in viola-
tion of the pluralist democracy – e.g. confiscation of the properties of the op-
position party, its investigation by a commission composed of the ruling party 
MPs, the demotion of the statuses of the provinces and districts where the op-
position party gained majority and so on.

This protection function entailed safeguarding the unitary state and secu-
larism as both were regarded as the fundamental principles of the state and in 
the process, the court’s actions also exhibited parallels with militant democ-
racy. Notably, between 1961–2007, seven different presidents took office and 
yet the court maintained a consistent stance towards dissolutions of political 
parties. This track record remained unchanged despite various constitutional 
changes, including the 1982 Constitution that in some ways was antithetical 
to the 1961 Constitution, particularly with its illiberal character, and especially 
in its early years.

The TCC took its decisions on party dissolutions on the basis of both pro-
tection of the secular nature of the state and unitary state. Actually, we should 
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note that the protection of secularism through law precedes the establishment 
of the TCC. The principle of “secular state” entered the constitution in 1937 as 
one of the fundamental characteristics of the state. It was given an unamenda-
ble status first by the court’s case-law, pronouncing it as a fundamental tenet of 
the republican form of government which itself was unamendable according 
to the 1961 Constitution. With the 1982 Constitution the principle of secular-
ism itself became openly unamendable. Furthermore, Islamic propaganda was 
prohibited by the Turkish Penal Code art. 163 (dated 1926). However, the court 
had framed its position on the dissolution of Islamic-oriented political parties 
as a consistent indicator of its legal policy. In this context, during the effective 
period of the 1961 Constitution, the Islamist National Order Party (Milli Nizam 
Partisi) (E. 1971/1, K. 1971/1, 20 May 1971), and during the 1982 Constitution, 
Islamist Welfare Party (Refah Partisi) (E. 1997/1, K. 1998/1, 16 January 1998) 
and its direct successor Virtue Party (Fazilet Partisi) (E. 1 999/2, K. 2001/2, 22 
June 2001), (of which some of the high-ranking ruling AK Party members be-
longed to) were all dissolved by the TCC.

It should be noted that these decisions cannot be considered as violations 
within the framework of the European Convention on Human Rights (“ECHR”). 
When the Welfare Party took its case to the European Court of Human Rights 
(“ECtHR”), the court notably ruled that the TCC’s decision was not a breach of 
the ECHR (The Welfare Party and others v. Turkey, Grand Chamber, Application 
No. 41340/98, 41342/98, 41343/98, 41344/98, 1 3 February 2003). L ikewise, 
in the case of Leyla Şahin v. Turkey, the ECtHR came to a similar conclusion 
that the headscarf ban in universities did not constitute a breach of the con-
vention (Leyla Şahin v. Turkey, Grand Chamber, Application No. 44774/98, 10 
November 2005). We find the headscarf ban, instituted following the 1 980 
coup d’état with a bylaw and which has since been lifted, as deliberately ill-
conceived and self-harming; and thus we find the decision of the ECtHR on 
this subject objectionable. That said, as yet another example of the cause and 
effect relationship of political developments in Turkey, we would like to point 
out that Leyla Şahin, who was the applicant in the aforementioned case, was 
later nominated by the ruling AK Party and elected as an MP in the last three 
general elections. Moreover, as a member of the Turkish Delegation to the 
Parliamentary Assembly of the Council of Europe, she votes in the elections of 
the judges to the ECtHR (Milliyet 2017).

As stated above, the TCC justified its decisions on party dissolutions not only 
on the basis of secularism but also unitary state. In fact, when dissolving socialist 
parties, the court based its decisions not on socialist politics in general, but poli-
tics that advocated the replacement of unitary state with federalism14 (Özbudun 

14	 See the TCC decision to dissolve the Socialist Turkey Party (in Turkish): E 1993/2 K 1993/3 T 
30.11.1993.
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2017, 103). Unlike the decisions issued based on the principle of secularism, in 
this instance, the ECtHR concluded that the rulings of the TCC did in fact violate 
the freedom of association insofar as the parties were dissolved for advocating 
Kurdish national identity or federalism (ECtHR Press Service 2016).

It is clear that the consistency displayed by the court in its case-law re-
garding party dissolutions was influenced by the appointment procedure of its 
members and the role played by the presidents making such appointments. In 
fact, members of the TCC had all been appointed by the presidents in line with 
the 1982 Constitution until the 2010 Constitutional Amendments were rati-
fied. In this time span, presidential roles had to comport to the boundaries set 
by the parliamentary government system and their term of office was further 
limited by the constitution to a single-term. As a result, presidents issuing the 
appointments were mainly outside of active politics which essentially gener-
ated TCC appointees who typically did not hold political inclinations beyond 
what was perceived as the fundamental principles of the republic.

Accordingly, this would imply that the decisions of the TCC cannot be con-
ceived as entirely liberal or illiberal until 2010. As a matter of fact, somewhat 
opposing conclusions reached by the court across multiple cases in a relatively 
brief time punctuates that there was no ideological consistency present except 
in matters discussed above. For instance, in a decision given on 06.10.1986 the 
court decided that the 1982 Constitution had established the scope of democ-
racy with reference to a passage in the preamble that read: “liberal democra-
cy indicated in the Constitution” (E. 1985/21, K. 1986/23, 06 October 1986). 
In another decision given only fifty-three days later the court concluded that 
what should be regarded as a democratic state was classical democracies in gen-
eral (E. 1985/8, K. 1986/27, 28 November 1986). And yet, in a different decision 
issued after two years, the court made a reference to contemporary Western de-
mocracies (E. 1988/14, K. 1988/18, 14 June 1988). Taken as a whole, in 1986 
or in 1988, democracy indicated in the 1982 Constitution was objectively very 
far from classical or contemporary Western democracies, so much so that the 
usage of “liberal democracy” in the constitution at that time could easily be 
considered oxymoronic.

Indeed, the most suitable political stance on the part of the TCC judges for 
generalization could be found in decisions grounded on the aforementioned 
principles of secularism and unitary state. Despite the fact that presidents who 
belonged to different political traditions had made various appointments to 
the court, we note with regard to these matters that the TCC had acquired a 
certain institutional identity. As such, especially in cases regarding party dis-
solutions not only the court’s case-law had not changed, but what is more, the 
court had openly criticized a constitutional amendment that aimed at making 
party dissolutions difficult in an institutional press release claiming that such 
an amendment would render the republic without protection (Ergül 2007, 306; 
Aslan 2006, 238).
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In parallel to its ideological stance explained above, the court attracted a 
fanfare of criticisms by both the liberal and conservative factions of the society 
on the grounds that the court’s decisions on religious freedoms and party dis-
solutions placed democracy in Turkey under tutelage. Therefore, the TCC did 
not come across as a popular institution, on the contrary, the court assumed a 
game-broker role especially via its decisions regarding presidential elections 
and headscarf ban (Oder 2017b).

For our purposes, we will take the case surrounding the presidential elec-
tion of Abdullah Gül, then a prominent member of the ruling AK Party, as the 
most important example to explain this role. In our view, the underlying rea-
son why this is such a prominent example is because it demonstrates the court’s 
game-broker role at its peak, followed by its dramatic transformation in char-
acter. In 2007, when the presidential elections were conducted by the parlia-
ment according to the constitution, Abdullah Gül was declared as a presiden-
tial candidate by his party. However, the first round of the elections where no 
candidate earned enough votes was canceled by the TCC on the grounds that 
the necessary quorum was not met (E. 2007/45, K. 2007/54, 01 May 2007).

Nevertheless, the constitution contained no such provision that sought a 
special quorum for the presidential elections. Thus, the legal justification of 
the court in this decision was legally flawed and as such, entirely politically 
motivated. Ironically, not only the obstacle put through this judgment was not 
successful but also it triggered a sequence of events that resulted in favor of the 
ruling AK Party and its candidate Gül (Keskin 2018, 210–211). According to the 
political composition of the parliament at the time, the election could not pro-
ceed unless the opposition was persuaded to vote. This political crisis resulted 
in early elections and a constitutional amendment package. In the 2007 early 
elections, the ruling party increased its votes from 33% gained in the previous 
elections to 46,6% (with an increased turn-out from 79% to 84%) and the new-
ly formed political composition in the parliament elected Abdullah Gül as the 
new president. Moreover, the constitution was amended and the presidential 
election procedure was changed to direct popular vote on the grounds to pre-
vent another such obstruction.

We believe that this process should be considered as the signal flare for 
the rise of populism in Turkey. The grounds for the court’s decision was the al-
leged requirement of a qualified quorum. Nonetheless, the 2007 constitutional 
amendments revised the relevant provision more clearly (which from a strict 
legal perspective was unnecessary), and rendered it impossible for the court to 
maintain the same interpretation in any elections in the parliament, unless 
otherwise stipulated elsewhere in the constitution. Moreover, the new election 
procedure created a potential foothold for the emergence of a populist presi-
dent. Although other provisions carrying the powers of the president remained 
unchanged, (in other words, the constitution still prescribed a parliamentary 
system president) direct popular vote procedure triggered a debate about the 
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government system and played squarely into the hands of any future president 
with authoritarian ambitions who would be publicly elected to the office. 

It is worth pointing out that prior to 2007, political party leaders were elect-
ed as president in Turkey. As an example, Turgut Özal in 1990 and Süleyman 
Demirel in 1 993 were leaders of their respective parties before ascending to 
the presidency. Nevertheless, these presidents who were not directly elected 
by the popular vote lost control over their parties. Since the lust for a reelec-
tion was absent as the presidency was limited to a single term, they were not 
motivated to act in a certain way. Meanwhile, the 2007 constitutional amend-
ments not only bestowed popular mandate to the presidency but also altered 
the term of office as 5+5, marking a historical shift to the possibility of ree-
lection. Inevitably, this made it clear that a president wishing to get reelected 
would need popular support to pursue a second term. In the hindsight, this 
shift had begun after the court’s decision on the presidential elections in 2007 
and culminated with the 2017 constitutional amendments which removed the 
Council of Ministers, vastly expanded presidential powers and diminished the 
importance of the parliament, thus, transforming the system into a distorted 
version of the presidential system. On the judicial front, the 2017 constitution-
al amendments undermined the TCC and weakened the entire judiciary. In 
addition, the structure of the Board of Judges and Public Prosecutors was also 
crippled by the growing political influence of the executive over the judges and 
public prosecutors (Ulusoy 2018).

The second TCC ruling that we would like to highlight as an example 
of the court’s game-broker role was issued a year after the aforementioned 
events. In 2008, with the backing gained from the minor opposition National 
Movement Party (Milliyetçi Hareket Partisi) the ruling AK Party passed a new 
constitutional amendment package aimed at making the headscarves free by 
university students. Although the amended provisions had no direct references 
to headscarf as such, they provided equal right to benefit from public services, 
without imposing any direct or indirect legal change to then existing headscarf 
ban on public servants or university students. The TCC annulled these amend-
ments on the grounds of secularism, despite having no clear competence to 
review the substance of the constitutional amendments. The court concluded 
that the amendments were aimed at lifting the headscarf ban in universities 
(E. 2008/16, K. 2008/116, 5 June 2008). Although there were no elections im-
mediately following this decision -similar to the early elections held following 
the aforementioned 2007 decision-, we believe that the further increase of the 
votes of the ruling party to 49,8% in 2011 can also be tied –among other rea-
sons- to the political tension thusly created.

In another TCC ruling given five months after the foregoing decision, the 
court created a landmark political outcome that essentially marked the begin-
ning of the court’s transformation. In 2008, the chief public prosecutor of the 
Supreme Court of Appeals, Abdurrahman Yalçınkaya, brought before the TCC 
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a lawsuit requesting the dissolution of the AK Party asserting that the ruling 
party had become “a center for anti-secular activities”. As it transpired, the 
TCC sided with the prosecutor’s position affirming that the ruling party had 
indeed become a center for anti-secular activities, yet it fell short of a single 
vote to achieve the qualified majority in order to rule for the dissolution of the 
party as required by the constitution (which then set the bar at 7 votes out of 
11). Notwithstanding, the court proceeded to curtail the state funding of the 
AK Party by 50%. We find it remarkable that, at the same time the court held 
the opinion that the ruling party had become a center for anti-secular activi-
ties, it grounded its decision on the following: “the efforts to join the European 
Union, which has become the main foreign policy of Turkey since 1963 Ankara 
Agreement, have been maintained during the ruling period of the defendant 
party and in this direction, with legal and political reforms initiated after the 
achievement of the candidacy status in 1 999 were put on fast track, essen-
tial changes were made both in the constitution and the laws” (E. 2008/1, K. 
2008/2, 30 July 2008).

This contentious period came to an end with the 2010 constitutional 
amendments and dramatic alteration of the court’s institutional identity ow-
ing to new court appointments. The amendment package led to an increase of 
the TCC members whereby some of the appointees were assigned by the presi-
dent and the parliament which was dominated by the ruling party. Thus, the 
game broker role of the TCC was transformed into a new populist role (Oder 
2017b).

It is not hard to assert that this new role is now clearly illiberal in char-
acter in contrast to court’s generally ambivalent nature in the past, with ex-
ception of its position on secularism and unitary state. This new character of 
the court became emphatically apparent following the arrest of its two judges 
on the back of the failed coup attempt in 2016. With the state of emergency 
declared, AK Party started to rule with emergency decrees having the force of 
law, thereby, circumventing the parliament altogether. In direct violation of 
the constitution, these emergency decrees regulated matters unrelated to the 
state of emergency as well, though this did not seem to budge the TCC who 
declined to review these decrees (E. 2016/166, K. 2016/159, 12 October 2016) 
as a glaring departure from its past. Likewise, albeit the accusations faced for 
being illiberal or statist in the past, the court had resolved in 1991 that it re-
served a competence to partially review and strike down emergency decrees on 
the grounds of the supremacy of the constitution and rule of law (E. 1990/25, 
K. 1991/1, 10 January 1991). The foregoing change in the case-law of the TCC 
has been carried over to other decisions as well. We believe that the most deci-
sive examples underpinning this change are on women’s rights and children’s 
rights, and therefore, in the section that follows, we will discuss two separate 
TCC rulings on these matters.
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The TCC’s Reversal of its Case-Law with Regard  
to Women’s Rights and Children’s Rights

Two TCC rulings that we will discuss here are regarding women’s rights and 
children’s rights were both delivered in 2015. In both cases, statutes that were 
brought before the court were Turkish Criminal Code provisions protecting 
women and children. The importance of these decisions owes it to the fact that 
these are clear examples showing how a constitutional institution whose rea-
son d’état is to protect fundamental rights could easily assume an identity that 
harms the very rights that it has to protect. Whereas one would expect that 
the protection function would be employed to curb populist politics and de-
mands, in these rulings we encounter populist arguments coming from the 
court itself.

In the first decision that we will discuss, the court struck down an article 
in the Turkish Criminal Code that concerned the prevention of polygamy and 
execution of official (civil) marriages. The said article necessitated an official 
marriage certificate before conducting religious marriage, thereby making po-
lygamous practices via religious marriages virtually impossible (E. 2014/36, K. 
2015/51, 27 May 2015).

According to art. 230/5-6 of the Turkish Criminal Code:
(5) The couples who marry by arranging religious ceremony without exe-

cuting official marriage transactions are sentenced to imprisonment from two 
months to six months. Both the public action and the punishment imposed 
thereof, is abated with all its consequences when the civil marriage ceremony is 
accomplished.

(6) Any person who conducts a religious marriage ceremony without seeing 
the certificate of marriage is punished with imprisonment from two months to 
six months.
As we can see, these provisions did not prohibit religious marriage, but 

rather the execution of the religious marria.ge before an official marriage. 
Furthermore, in the event of an official marriage even after the crime was com-
mitted, the investigation and the punishment were abated with all its conse-
quences. These two points show the protective aims of the provision regard-
ing women. The first aim corresponds to prevention of polygamy. Contrary to 
the Turkish Civil Law, a man can marry up to four women according to Sharia 
law.15 In this sense, prohibition of religious marriage without official marriage 
was devised as a way to prevent an officially married man to take a second wife 
by way of religious marriage. The second aim of this provision was to ensure 

15	 Quran Nisa 3: “If you fear you cannot act fairly towards the orphans—then marry the women 
you like—two, or three, or four. But if you fear you will not be fair, then one, or what you al-
ready have. That makes it more likely that you avoid bias.” 
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that women would enjoy the rights that they were entitled to by virtue of only 
an official marriage; namely, the right to divorce and child custody. Indeed, 
according to Sharia Law, a man could divorce (talaq) from his spouse simply 
by “repudiating” her three times, in other words, without a need for any court 
decision.16 Furthermore, Sharia law does not stipulate an alimony for women 
except for the duration of pregnancy17 if the woman is bearing a child at the 
time of the divorce (Cin 1974, 204). Disadvantages facing women such as those 
recounted earlier does not pertain to the “wife’s” relationship with the “hus-
band”, but are carried to other areas as well. For instance, in the case of hus-
band’s demise and when circumstances merit, women will not be entitled to 
receive compensation or monthly stipend without an official marriage.

It is a bitter fact that socially and economically vulnerable women com-
ing from regions with a low education level face such problems. Indeed, in its 
decision, the court conceded that the provision in question aimed at letting 
spouses equally enjoy the rights that are born out of the institution of marriage. 
Despite this socioeconomic phenomenon, according to the court’s reasoning, 
“while living together without a civil or religious marriage and having children 
is not defined as a criminal act and no penal sanction is imposed by the legal 
order within the context of respect to private life, marrying by arranging reli-
gious ceremony due to personal preferences and requirements of religious be-
liefs is criminalized. This discrepancy explicitly shows the above-explained dis-
proportionateness” (The Constitutional Court of the Republic of Turkey 2015, 
7). According to the court, religious marriage is already not recognized by law 
and considered void. Thus, there is already a sanction for the protection of the 
family order and where such a sanction is already in force, criminalization of 
the religious marriage displays a disproportionate intervention. Therefore, the 
court holds the opinion that punishment for conducting a religious marriage 
violates right to respect to privacy and freedom of religion.

Unfortunately, the court’s justification is inherently distorted. The act 
which is prohibited and linked to criminal sanctions is not religious marriage 
per se, but a religious marriage without an official marriage. Hence, there is no 
restriction in terms of religious freedom. Furthermore, the right to respect to 

16	 According to Sharia law, talaq is not the only way to get a divorce. That said, traditionally, it 
is the most common –and for the socioeconomically underprivileged probably the only- way 
(which itself points to another sociological problem concerning women’s rights but it’s beyond 
the scope of this article).

17	 Quran Talaq 6: “Lodge them [in a section] of where you dwell out of your means and do not 
harm them in order to oppress them. And if they should be pregnant, then spend on them until 
they give birth. And if they breastfeed for you, then give them their payment and confer among 
yourselves in the acceptable way; but if you are in discord, then there may breastfeed for the 
father another woman.” 
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privacy and family life necessitates equality between spouses in line with the 
right to equality provided by the art. 10 of the 1982 Constitution. To render 
spouses who are not already equal in terms of perceived social status dependent 
on Sharia law, in other words, neutralizing the rights that Civil Law confers on 
women cannot be regarded as an act that should be protected within the scope 
of private and family life. On the contrary, denial of official marriage to women 
precisely constitutes a violation of the right to respect family life. Nevertheless, 
the court depicted the perpetrator as the victim without even mentioning the 
underprivileged social status of women and found the punishment dispropor-
tionate with a distorted analogy between non-criminalization of the couples 
without any marriage and criminalization of the religious marriage without an 
official marriage. According to this logic, women who got married with only 
religious marriage are completely free in their preferences and they are not in 
a different situation in terms of patriarchal social structure, educational level 
or financial status than women who choose to live with their partners without 
getting married. Hence, the court treated the case as if there was a discrimina-
tion towards couples who get married with a religious marriage compared to 
couples who get married with an official marriage, and disregarded the fact 
that the socially underprivileged women who married with a religious mar-
riage generally have no decisive say on getting an official marriage. 

Another important problem is the fact that the court did not give a justifi-
cation for the reversal of its previous judgment on the same issue, thereby ex-
hibiting a bad example for stare decisis (Ergül 2016, 233). Indeed, the same issue 
was brought before the court in 1999, and the court upheld the constitutional-
ity of the article on the grounds that the subject of the crime was not the exer-
cise of a religious marriage, but a religious marriage before an official marriage 
(E. 1999/27, K. 1999/42, 24 November 1999). The court’s lack of explanation 
with regard to the reversal of its previous case-law in this case is a testament to 
the increase at stare indecisis and insufficient judicial reasoning in the court’s 
jurisprudence following 2010. 

The decision of the court in this case provides seemingly liberal arguments, 
however, in reality, the court serves to disable the protection mechanism of ex-
isting rights. Indeed, it has been reported in the Turkish media that there has 
been an increase in religious marriages as the second wife as well as teenage 
pregnancies especially among the under-aged female asylum-seekers who fled 
the civil war in Syria (Habertürk 2015).

In the second decision we would like to discuss, the court, again, revoked 
an article in the Turkish Criminal Code that punishes sexual abuse towards 
children (E. 2015/26, K. 2015/100, 12 November 2015). The article in question, 
art. 103/2 of the Turkish Criminal Code states that “In case of performance of 
sexual abuse by inserting an organ or instrument into a body, the offender is 
sentenced to a term of imprisonment no less than sixteen years”. According to 
the same article (art. 103/1):
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Sexual molestation covers the following acts; 
a) All kinds of sexual attempt against children who are under the age of fif-

teen or against those attained the age of fifteen but lack of ability to understand 
the legal consequences of such act, 

b) Abuse of other children sexually by force, threat or fraud.
In other words, the aforementioned provision punished sexual acts towards 

a child under 15 years of age. The court found that a minimum sixteen years of 
imprisonment is disproportionate for the stated crime. According to the court, 
the said article “eliminates the possibility for the determination of punishment 
or exercise of restorative justice based on the specifics of each concrete case, such 
as, when the act is perpetrated against victims belonging to different age groups 
or when the perpetrator is also underage, or when the actual relationship turns 
into marriage when the victim comes of age after the act [i.e., the crime].” The 
court also grounded its decision stating that the revoked article “has such qual-
ity that in some circumstances can engender severe penalties to the extent that 
is incompatible with the characteristics of the concrete case and rule out the fair 
balance that should exist between the crime and the punishment.”

As the dissenting judges emphasize, in the past, marriage between the as-
saulted woman and her aggressor had been a reason for the suspension of the 
imprisonment sentence in Turkey and, this situation in turn, led to forcing the 
victims to marry their aggressors. Since it was regarded that in the eyes of the 
society, the chances of the women who had been victims of rape to get mar-
ried in the future would decrease, the marriage between the aggressor and the 
victim would “resolve” the social stigma on these women. Therefore, the arti-
cle in question which provided a measure for deterrence for those who would 
commit sex crimes was neither short-coming nor disproportionate when it 
did not take into account “the possibility of future marriage” between the ag-
gressor and the victim, alas, that was precisely the majority of the court had 
in mind. Although the majority made use of such modern law concepts like 
“proportionality” and “restorative justice”, it had been selective with regard to 
the social phenomena, reaffirming the patriarchy inherent in the social order. 
Indeed, according to S haria law, there is no minimum age limit to get mar-
ried and in some portions of the society, girls even under the age of 15 could 
be forced to get “married”. Thus, the Turkish Constitutional Court, whose rea-
son d’état is to protect fundamental rights and combat populist politics when 
needed, could revoke a law which tried to combat this social phenomenon by 
providing severe punishment enacted by the parliament –a body which should 
have been more susceptible to populism.

As we sum up these two decisions, we can conclude that the TCC surpassed 
the parliament in terms of populist approach. That being said, in our opinion, 
there is more to the court’s new outlook than to simply warrant a criticism for 
showing populist behavior. When socioeconomically vulnerable women’s ex-
posure to polygamy through religious marriage or sexually assaulted children’s 
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imposed marriage with their aggressors are undeniable social facts, revocation 
of the laws that were enacted to combat these phenomena without duly con-
sideration amounts to what is called constitutional bad faith rather than mere 
populism. Moreover, it is regrettable to observe that it is a constitutional court 
that commits constitutional bad faith and not the political actors who would 
be the usual suspects in this case (Pozen 2016, 920–8). Indeed, in both cases, 
we argue that the TCC’s standing is so unreasonable that it points to a “furtive 
design or malicious state of mind” (Pozen 2016, 933).

Conclusion

In light of the historical course of her sociopolitical developments, Turkey 
can be viewed as an example of a non-liberal modernization. There has been 
a strained relationship between the “republican” course which advocated a 
model emphasizing secular state, nation-state and unitary state, and the “lib-
erals” who advocated democratization and for this cause lent their support to 
groups who historically has had an uneasy relationship with not only the ide-
als of the former but also with modernity and democracy. The most concrete 
examples of this strained relationship are manifested within the functions of 
the constitutional institutions.

The TCC which was established to protect the fundamental rights also as-
sumed a mission to protect nation-state, unitary state and secularism which 
have been regarded as the fundamental principles of the republic. The deci-
sions awarded by such mission bore results that were incompatible with liberal 
democracy and the republican course came under criticism by the liberals. 

The 2010 constitutional amendment package that was prepared by the 
Islamic-oriented ruling party was supported by the liberals with the expecta-
tion that the clout of the TCC – and the judiciary in general – as well as the 
military would lose their grip on politics. Though this expectation has largely 
been realized, with the adoption of the 2010 constitutional amendment pack-
age the republican course was purged from the TCC. Its replacement, far from 
being more democratic, has awarded even more illiberal decisions than its 
predecessor whose scoreboard was already far from perfect. The painful lesson 
here is that in societies which have not yet fully come in terms with modernity, 
the concessions given to the ideologies that have an uneasy relationship with 
modern ideals causes more damage to democracy rather than strengthening or 
even preserving it.

As a matter of fact, the new composition of the TCC that was formed after 
the 2010 constitutional amendments has altered the institutional identity of 
the court and has assumed the virtually opposite role of the protection of fun-
damental rights. Furthermore, this new role, especially from the standpoint of 
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the groups that need most protection, like women and children, has repercus-
sions going beyond the issue of liberalism.

One of the outcomes of this picture we tried to draw here is that constitu-
tional courts or any other constitutional mechanisms that have similar check-
and-balance purposes can protect neither fundamental rights nor democracy 
by relying only on institutional design. Without proper political support they 
not only will fail in their quest, but will also assume opposite roles and un-
dermine the democratic order or even any such possibility thereof. Since such 
political support cannot be harvested from the same political actors who try 
to realize their goals by appealing to the emotions of the public via spreading 
fear and sharpening the discord among the society, the first and foremost role 
that should be assumed by the constitutional institutions as well as the actors 
on the other end of the political spectrum should be an attempt to create and 
preserve open channels for the public discourse to be exercised freely and em-
power the public to transform themselves as a check-and-balance mechanism 
against a political power that feeds off the vulnerability of the real owners of 
the sovereign power. 
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Demokratsko propadanje i uloga turskog  
ustavnog suda: šta možemo da naučimo  
iz slučajeva o ženskim pravima i pravima deteta

SAŽETAK

U ovoj studiji analiziramo ustavni razvoj u Turskoj i unutar Ustavnog suda 

Turske u vezi sa nadolazećim populističkim talasom i demokratskim propada-

njem posebno uočljivim u Istočnoj Evropi. Baveći se time, naša se analiza foku-

sira na transformaciju ustavnih institucija. Naš glavni argument je da demokrat-

ska recesija u Turskoj dolazi zbog drugačije dinamike od one uočene u Istočnoj 

Evropi te se tako i ishod mora drugačije procenjivati. Ove razlike se proširuju 

na ideološku polarizaciju u društvu, oblikovanje političkih institucija i faktora 
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koji pogoršavaju stanje osnovnih prava. Imajući sve ovo u vidu, mi se bavimo 

dvema presudama Ustavnog suda Turske koje se tiču ženskih prava i prava de-

teta kako bismo objasnili aktuelnu transformaciju u Turskoj.

KLJUČNE REČI: demokratsko propadanje, populizam, ustavni sud, turska politika, 

ženska prava, prava deteta.
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SUMMARY

On May 30th 2018, the state of Illinois ratified the Equal Rights Amendment 

(ERA), and this ratification has brought about a new wave of enthusiasm among 

women’s and human rights activists across the US. The fact that the ratification 

came 36 years too late (the deadline for ratification expired in 1982) for femi-

nist scholars and activists, although a legal obstacle, does not mean that the 

ERA is the issue of the past, and there are some suggestions how to overcome 

obvious problems with passed deadline.

The equality of women is not enshrined in the US Constitution, which means 

that without ERA, it is merely, as feminist scholars argue, a matter of legal inter-
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pretation. ERA could expand legal protections for women beyond employment 

and education, and sex/gender equality, should appear in the Constitution as 

a general principle that cannot be given or taken at any time. 

The article argues that the “subject” of the ERA is not dead (not dead in theo-

retical and scholarly work and also not dead in political and legal activism) and 

that the amendment itself is still one of the most important goals of the femi-

nist movement in the US. 

KEYWORDS: equality, US Constitution, Equal Rights Amendment, feminist move-

ment, feminist legal theory

On May 30th 2018, the state of Illinois ratified the Equal Rights Amendment 
(ERA), thus becoming the 37th of 38 states needed in order to have this amend-
ment as a part of the United States’ Constitution. In the aftermath of #MeToo 
movement, the ERA ratification by Illinois has brought about a new wave of 
enthusiasm among women’s, human and minority’s rights activists across the 
United States. However, in order to understand why for feminist movement in 
America the fight for the ERA has been nearly a century one of the most cru-
cial struggles, it is important to analyze not only the historical significance of 
the ERA, but what it means for the status of women and their rights not having 
that amendment as a part of the US Constitution, and why many feminist ac-
tivists and legal scholars believe that “[i]t’s about time ... [to] see the ERA as cru-
cial to Americans of all races and economic groups” (Steinem 2015, xviii), that 
it is time to “end the debate whether women and men are equal” (Neuwirth 
2015), and that ERA is “urgently needed, now as much as or more than ever” 
(MacKinnon 2014, 569).

However, the idea of the Equal Rights Amendment as a historical issue is 
important. First, many people believe that the Equal R ights Amendment is 
“dead” because it expired unratified on June 30th 1982. Being “dead” makes 
the topic more convenient for the inquiry. To quote Catharine MacKinnon re-
garding the discussions that followed the amendment failure in 1 982,� who 
says with obvious irony: “Now, we can think about it. Academics seem to prefer 
their subjects as dead as possible” (Mackinnon 1987, 761). 

Second, the ERA Campaign Network of Princeton commissioned in 2001 
Opinion Research Corporation poll, and the results showed that 96 percent of 
Americans believe that men and women should be equal; 88 percent believe 
the equality of men and women should be guaranteed in the constitution. And 
surprisingly, 72 percent of Americans think equal rights for women and men 

�	 Cf. Berry 1986; Dow 1983; Eisenstein 1986; Mansbridge 1986.
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are already guaranteed by the Constitution (cf. Armstrong S mith and S mith 
2017, 195). Many people seem to “remember” that the ERA “passed” without 
remembering that, for lack of ratification by just three more states, it failed to 
enter into force as a constitutional amendment in 1982 (cf. Neuwirth 2015). 

I want to argue here that the “subject” of the ERA is not dead (not dead in 
theoretical and scholarly work and also not dead in political and legal activ-
ism) and that despite general belief that the ERA is part of the US Constitution, 
the amendment itself is still one of the most important goals of the feminist 
movement in the US. 

Historical Background

The Equal Rights Amendment has always been controversial. When women fi-
nally won the right to vote in 1920 after 72 years of organized struggle, with the 
ratification of the Nineteenth Amendment, the next step for some members of 
the movement was a fight against discrimination based on sex in almost every 
social domain. Although the Fourteenth Amendment promised “equal protec-
tion under the law”, it had been passed in the wake of the Civil War with no 
intent or instance of including sex/gender (Neuwirth 2015). So in the 1920s, 
a group of suffragettes, led by Alice Paul, drafted the text for a constitutional 
amendment that would secure full legal equality of rights for women. In its 
first formulation, written by Paul, and introduced in Congress in 1923, the ERA 
states: 

Men and women should have equal rights throughout the United States and 
every place subject to its jurisdiction. 

The first proposal of the ERA was controversial within the feminist move-
ment. Some suffragists and “sisters” within the feminist movement protested 
against this move, arguing that women of color and women who were part of 
other minority groups still needed the right to vote, and that the struggle for 
this right was not finished in 1920. Other women rights activists tried to per-
suade the ERA advocates “to add language to the amendment exempting ma-
ternity leave and other legislation deemed advantageous to women” (Cobble 
2015, 1 0). The ERA advocates from 1 920s believed in “removing barriers to 
women’s individual achievement and allowing women the same freedoms as 
men” (Cobble 2015, 10). Insensitive to class issues, these feminists had a very 
strong opposition within feminist movement made up from so-called “social 
justice feminists” who argued that formal legal equality with men is far too nar-
row, and if ratified, it would be in conflict with protectionist measures they had 
won for women workers, such as minimum wage law in Washington DC, other 
“woman-specific laws and policies” that were secured in the early twentieth	
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century, state and municipality laws across the country that “regulated the 
working conditions of millions of women in low-paid service, industrial, and 
agricultural jobs” (Cobble 2015, 11). These laws were, according the social jus-
tice feminists, “crucial in keeping women’s wages above poverty level, reducing 
long hours, offering women protection from dangerous and unhealthy work” 
(Cobble 2015, 11 –12). They argued that “these laws needed to be retained, 
broadened, and extended to all workers, men as well women” (Cobble 2015, 
12). When the ERA advocates formed political ties with business groups, such 
as US Chamber of Commerce and conservative politicians in Republican and 
Democratic parties, this was interpreted as a sign that these feminists were not 
really interested in the rights of low-income women. But this first announce-
ment of the ERA was not successful: the proposal did not get the required sup-
port and never came to a vote in Congress. 

The disagreement between two feminist sides in this debate continued 
in the next decades, and they debated what “women’s equality” and “sex dis-
crimination” meant and what kind of legislation will work for the majority of 
women. While one side in a debate argued for “strict legal equality between 
men and women in labor laws as well as in laws affecting marriage, divorce 
and child custody”, other side opposed “the uniform, gender-neutral legal ap-
proach”, which they feared the ERA would introduce (Cobble 2015, 41–42). 

While the first introduction of the ERA led to disagreement primarily (al-
though not exclusively) among feminists, during the most futile period of 
struggle for the ERA, that is reinforced by the passage of the Equal Pay Act in 
1963 and the Civil Rights Act (especially the Title VII of the Civil Rights Act that 
prohibits employment discrimination based on race, color, religion, sex and 
national origin), and also by the growing power of the feminist movement, the 
main opponents became (and still are) right wing politicians, organizations 
and political parties. L abor unions, especially their women sections, and so-
called social justice feminists have been part of the ERA initiatives for decades, 
and many feminist historians explain this change with the increased number 
of women in the wage labor force, so the potential loss of protective legisla-
tion was less threatening to women than the continued discrimination against 
them (Gordon 2015, 109–110).

Alice Paul rewrote the text of the ERA, and both the House and the Senate 
passed the following formulation in 1972 (which was reintroduced by Senator 
Robert Menendez in 2013):

Section 1. Equality of rights under the law shall not be denied or abridged by 
the United States or by the any state on account of sex.

Section 2. The Congress shall have the power to enforce, by appropriate leg-
islation, the provisions of this article.

Section 3. This amendment shall take effect two years after the date of 
ratification.
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Since 1 923, the ERA was introduced into every Congress and finally 
adopted by the Congress in 1972, with a seven-year deadline for state action. 
Ratification by at least three-fourths or 38 states is necessary and by 1982, after 
the extension of three more years added to deadline, the amendment fell short 
by three states. This time major companies and conservative political leaders 
and organizations fought against the ERA. The main face of anti-ERA move-
ment has been a woman, right wing activist Phyllis Schlafly (cf. MacKinnon 
1983; Steinem 2015, xvi), and the main fears were: fear of “women in combat, 
fear of unisex bathrooms, fear of gay rights, and the unimaginable prospect of 
same-sex marriage” (Neuwirth 2015, 6). In the meantime, all of these “fears” 
fulfilled without the ratification of the ERA, and the question is: Is it needed at 
all? 

ERA in the 21st Century

The question about the need for the Equal Rights Amendment is an important 
one and it is not only the one about the passed deadline. 

Regarding the passed deadline for ratification, there are several suggestions 
how to overcome the legal obstacles, and one of those is the removal by the 
Congress of the ten-year deadline to enable ratification by the three additional 
states. This is so-called “three-state strategy” – “[t]he political and legal argu-
ment that ratification could be accomplished by three additional states vot-
ing to ratify and achieving the necessary thirty-eight” (Armstrong Smith and 
Simith 2017, 199). In the meantime, two states, Nevada in 2017 and Illinois 
in 2018, ratified the amendment and, in theory, only one more ratification 
by one of 1 3 states is needed, and after that, the ERA advocates could lobby 
Congress to recognize the 38 total ratifications. 

But, the missed deadline could be a problem. S ome activists invoke the 
history of the 27th Amendment that needed more than 200 years for ratifica-
tion by 38 states (in 1992)�. If one more state ratifies the ERA, it could become 
a part of the constitution, and the Congress could vote to change the old dead-
line if upheld by the Supreme Court.� The other solution, supported by those 
who are concerned that the Supreme Court will reject the three-state strategy, 

�	 It is one of the Madison‘s amendments, which says that salary increases for members of Congress 
do not go into effect until the term after they were approved.

�	 In other words, if one more state ratifies the amendment, then the federal legislation could re-
move the deadline. However, if removing the deadline is challenged, then the decision whether 
the US Constitution will have as its part the Equal Rights Amendment has to be made by the 
Supreme Court (cf. Neuwirth 2015). 



Konstitucionalizam i ustavni dizajn u demokratskoj recesiji    |    II deo:  Ustavni sudovi, prava i demokratija138

is to pass a brand-new amendment without the deadline, which would require 
states to ratify the ERA again.

Certainly there are more protections against discrimination based on sex 
and gender today than there were in 1972 and the US society is much differ-
ent now that it used to be during the second feminist wave when the fight for 
ERA was flourishing. Many states have also approved their own versions of the 
ERA into their constitutions, and advocates for the states’ ERAs see this level of 
struggle as additional support for the federal amendment.� Broad and inclusive 
protection, however, could only come through the Equal Rights Amendment, 
which would cover all the United States citizens against sex discrimination.

Many opponents of the ERA claim that the Fourteenth Amendment with 
its “equal protection under the law” is more than sufficient guarantee for 
equality, and there is no need for additional amendment with the focus on 
sex/gender equality, especially if we take into the account the laws that guar-
antee against discrimination: the Fourteenth Amendment Equal Protection 
Clause and Title VII of the Civil Rights Act of 1964 (cf. MacKinnon 2014, 569). 
Therefore, for feminist theorists and activists, important questions regarding 
the US Constitution and the possibility or even necessity of the ERA are: Is the 
addition of the sex/gender equality within the constitution something that 
could be a ground for more just society? And, why many feminist activists and 
legal scholars believe that the Fourteenth Amendment is not sufficient guaran-
tee for sex/gender equality?

In her 2012 comparative analysis of 200 written constitutions�, feminist 
legal scholar Catharine MacKinnon shows that 184 of them guarantee some 
form of gender equality. Of those, eight have the US model. 

One hundred thirty-nine have express sex or gender equality or ex-
press non-discrimination provisions on the basis of sex – the word ‘sex’ or 
‘gender’, or women and men are in them. At least in language, most of the 
countries have legal guarantees of sex equality that are superior to [the US] 
(MacKinnon 2014, 579; cf. MacKinnon 2012, 5). 

On the other side, “the reality of gender equality exists nowhere. ... The gap 
between equality guarantees in constitutions and the unequal relative status of 
the sexes is striking in virtually all settings” (MacKinnon 2012, 6). Despite this 
obvious fact, many feminist legal theorists argue for inclusion of gender, or sex 
equality, or equality of men and women into the constitutions: it is necessary 
to have it in order to fight, as MacKinnon says, the “sea of inequality” (Russell-

�	 See, for example, a case study for the state of Arkansas (Armstrong Smith and Smith 2017). 

�	 EU was included as an entity and as well Vatican City (cf. MacKinon 2012).
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-Kraft 2018) women face in their everyday lives, but it is certainly not a magic 
wand. In addition, how the concept of equality is defined within some legal 
system and in courts is not a trivial issue. “[V]arious equality theories are de-
ployed by the judiciary in interpreting and applying gender terms”. It is 

crucial ... whether sex and gender are seen as a matter of sameness 
and difference, abstract and generic and symmetrical, as in the traditional 
Aristotelian model of likes alike, unlikes unlike, or whether sex and gender 
are recognized as presenting a question od social domination and subordi-
nation, a substantive and asymmetrical hierarchy (MacKinnon 2012, 5). 

For decades, MacKinnon has been arguing that 

[t]he notion that people can be different from one another yet still 
be equals, entitled to be treated equally, simply does not compute in the 
Aristotelian equality framework used in the US law. Far less does affirma-
tive diversity: treating people alike based on their unlikeness (MacKinnon 
2014, 571). 

“Equality” understood as “sameness” does not help, according to 
MacKinnon, and even it can be said, it subverts the fight against social ine-
qualities. The main reason is the following: “[m]ost people who need equality 
aren’t empirically ‘the same’ as, or in doctrinal terms, ‘similarly situated’ to 
those who already have it. The damage of inequality ensures that ‘difference’” 
(MacKinnon 2014, 571). In other words, sex differences are not relevant to sex 
inequality because women are not inferior to men, but they are socially situated 
as inferior. The problem is that society is organized along the gender hierarchy. 
Therefore, sex/gender inequality 

as socially organized, is not and never has been based on sex differ-
ences but on hierarchical orderings of gender supported by ideological ra-
tionalizations that naturalize it as difference. The resulting theory, turning 
on sameness and difference, ... resists transforming entrenched hierarchi-
cal rankings of material resources and social status that have been system-
atically socially entrenched. Aristotelian equality ... has thus not generally 
been useful in situations in which social equality does not already exist, 
which is where an equality law is needed the most (MacKinnon 2014, 
571). 

MacKinnon has been arguing for decades against this “liberal” legal frame-
work, its understanding of “equality” as “sameness”, with its counterpart not 
being “inequality” but “difference”. Within this framework, you need to be 
already “equal” (or to have achieved “equality”) in order to claim “equal treat-
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ment”. That is the reason why the existing laws work best for men and elite 
women, and why they cannot address violence against women, economic in-
equality, the problem of reproductive rights and “other initiatives women [in 
the US] need most” (MacKinnon 2014, 572). Even more, MacKinnon believes 
that this understanding of “equality” with no explicit constitutional guarantee 
of sex equality have led to the situation that the Fourteenth Amendment has 
achieved the most of the gains sought under the ERA during 1970s and 1980s, 
which is not sufficient, and the most pressing issues such as ecomic inequality 
and violence against women require the new ERA (MacKinnon 2014, 572).  

In her 2015 study Equal Means Equal, Jessica Neuwirth builds the argument 
for the new ERA and shows how the existing laws, especially the Fourteenth 
Amendment, its Equal Protection Clause, and the Title VII of the Civil Rights 
Act, are not sufficient guarantees for sex/gender equality.

Despite feminist efforts and arguments, many legal scholars see the 
Fourteenth Amendment as a remedy for sex discrimination. However, its scope 
is very limited primarily because of the way the Supreme Court has interpreted 
it. Adopted in 1868, the amendment was needed “to address racial discrimi-
nation and prohibit states from denying any person ‘the equal protection of 
the laws’” (Neuwirth 2015). It took more than a century, namely in 1971, for 
the Supreme Court to strike down “a law under the Equal Protection Clause 
of [the Fourteenth] amendment because the law discriminated on the basis of 
sex”. One of the most obvious problems with the Fourteenth Amendment is 
that it “has been limited virtually from its beginning to state action by the gov-
ernment and public officials, while so often sex and race discrimination result 
from private action by individuals” (Neuwirth 2015).

Neuwirth in her 2015 study and a plea for the new ERA shows different 
inequalities and discriminations women suffer in the US without the federal 
equal rights amendment, discriminations that cannot be effectively solved on 
a state level, such as pay inequity, pregnancy discrimination, violence against 
women, and discriminatory laws. Here, I will just outline one of the most press-
ing issues in the lives of all women in the US: gender-based violence. 

Victims of gender-based violence have sought justice from the Constitution, 
basing their claims on the Equal Protection Clause, the Commercial Clause, 
and the Due Process Clause of the Fourteenth Amendment. Although the ob-
vious place to seek protection and guarantees of rights of sexual assault vic-
tims is precisely the Equal Protections Clause, the Supreme Court’s practice has 
been to limit the Fourteenth Amendment to state actions and excluding ac-
tions by private individuals from the scope of its protection (cf. MacKinnon 
2014; Neuwirth 2015). 

After a long battle of feminist activists and legal scholars, with impor-
tant allies among progressive politicians, in 1994 the US Congress passed the 
Violence against Women Act (WAVA) claiming that 



Katarina Lončarević    |    Fighting against the “Sea of Inequality: Why the US Women Need ... 141

bias in state criminal justice systems often deprived victims of gender-
based violence of equal protection of the laws and that a uniform national 
approach to this problem is needed. VAWA was intended to strengthen the 
investigation and prosecution of rape and other gender-based violence, 
provide restitution for victims, and create a legal avenue of recourse in 
federal court when state law enforcement failed to prosecute these crimes 
these crimes. Through this avenue of recourse, known legally as a private 
right of action, VAWA allowed anyone victimized by gender-based vio-
lence to seek compensation, punitive damages, and other appropriate re-
lief from the federal courts to protect his or her right to be free from crimes 
of violence motivated by gender (Neuwirth 2015; cf. MacKinnon 2014). 

However, that was just the beginning of the problems VAWA started to 
face within the US legal system. Although, “zero tolerance for gender-motivat-
ed violence became the legal standard for the first time and rape and domes-
tic violence were recognized as practices of sex discrimination”, the Supreme 
Court invalidated the VAWA “not because it did not address sex discrimina-
tion, but because Congress assertedly had no authority to pass it” (MacKinnon 
2014, 576–577).

Even worse, the US is among a few countries in the world that have not 
ratified the United Nations Convention on the Elimination of All Forms of 
Discrimination against Women (CEDAW). Clearly, the CEDAW ratification 
does not mean that in the countries which ratified it women live their lives 
without experiencing gender-based discrimination and violence, but the 
CEDAW is an important tool for protection of women’s rights and fighting the 
existent discriminations against women. Although signed in 1980 by President 
Carter, CEDAW must be ratified by two-thirds vote of the Senate to enter into 
force, and until today it has not been ratified. The US, therefore, “lack legal rec-
ognition of women’s equality rights, not only in [its] international legal com-
mitments but even in [its] own Constitution” (Neuwirth 2015). 

Although gender-based violence and violence against women were not is-
sues in focus during the ERA campaign in 1970s and early 1980s, in the 21st 
century this form of violence is widely recognized as a form of sex discrimi-
nation. The ERA advocates, such as MacKinon and Neuwirth, argue that the 
“Equal Rights Amendment would provide a proper constitutional foundation 
for effective action to end this discrimination, which deprives women of their 
most fundamental right to life” (Neuwirth 2015).

In 2017 “feminism” was the Merriam-Webster’s word of the year. Beside 
the obvious commercialization and commodification of everything including 
political and social justice movements, the word “feminism” was frequent-
ly used in 2017 during the Women’s March in Washington DC and then in 
marches around the world, where women claimed women’s rights, human 
rights, reproductive and lgbt rights, as well as migrant rights. Then, again in 
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2017, so-called #MeToo initiative spread through the social networks where 
women shared their experiences of sexual violence and harassment. It is not 
surprising that in that kind of environment, the feminist voices advocating for 
the ERA became louder not only in the US media and social networks, but the 
topic of the constitutional amendment for equal rights was explored in aca-
demic essays, journals and edited volumes with new vigor and insights.  

The US academic journal Frontiers, which mainly publishes articles and re-
search in the field of women’s and gender studies, even devoted a whole issue 
in 2017 to the Equal Rights Amendment and its relevance in the 21st century, 
and organized and published so-called ERA Roundtable that gathered togeth-
er nine feminist activists, scholars and writers of different generations (Berry 
and Chateauvert 2017; Cross 2017; D’Amore 2017; Francis 2017; Grabenhofer 
and Erickson 2017; Hager 2017; Richards 2017). The authors discussed differ-
ent topics: from the ERA relevance for the US women today, through the ideas 
of negative and positive liberty�, how young women feel about the ERA in the 
21st century, about inter-generational feminist dialogue, to some most recent 
examples why the ERA is urgently needed in the lives of American women.

Bonnie Grabenfoffer and Jan Erickson argue that the 

unfortunate truth is that despite a series of important legislative gains 
and court rulings over the last half century prohibiting discrimination 
and improving economic opportunity, women remain second-class citi-
zens. Their status has been only modestly improved by such gains, which 
are subject to revision or repeal at any point by a simple majority vote 
(Grabenhofer and Erickson 2017, 27).

Women in the US suffer from gender-based violence, do not have guaran-
tees for their reproductive rights, experience economic and wage discrimina-
tion. Women are sexually harassed and subjected to discrimination in hiring 
and promotion. They are also discriminated by employers in pregnancy and 

�	 Insisting on a more positive account of ERA, Katherine Cross argues for new formulation of the 
amendment: 

	 “Section 1. Equality of rights under the law shall not be denied or abridged by the United States 
or by any State on account of sex.

	 Section 2. The right to gender self-determination shall not be denied or abridged by the United 
States or by any State on account of sex, race, class, sexual orientation, creed, disability, or gen-
der identity.

	 Section 3. The Congress shall have the power to enforce, by appropriate legislation, the provi-
sions of this article.

	 Section 4. This amendment shall take effect two years after the date of ratification”.
	 According to Cross, this “could make the ERA a renewed frontier for human rights and make it 

a model for other constitutions worldwide” (Cross 2017, 13).
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motherhood (Grabenhofer and Erickson 2017, 27). These inequalities and dis-
crimination lead feminist scholars and activists to argue for the ERA in order 
to protect gains made over the past decades. Since the 2014, 30 state legisla-
tures, the US House of Representatives, and the Senate “have passed hundreds 
of laws greatly restricting women’s access to reproductive health care”. In addi-
tion, conservative lawmakers 

opposed equal pay laws and minimum wage increase measures, ... 
paid sick and family leave, cut state funding for public sector employment 
where the majority of employees are women, repealed workers protections 
that benefit women (Grabenhofer and Erickson 2017, 27). 

What would the ERA do for women (and men) in the 21st century? It could 
help passing of the pay equity legislation; it could help the argument for rais-
ing wages in occupations where wages are low simply because these jobs are 
traditionally and primarily done by women. The ERA could be very effective in 
fighting against denial of legal and appropriate medical care for women regard-
ing reproductive health and abortion. The ERA could reinforce the Pregnancy 
Discrimination Act. The ERA importance in fighting violence against women 
is more than obvious (cf. MacKinnon 2014; Neuwirth 2015; Grabenhofer and 
Erickson 2017).

Currently, there are two formulations of the ERA pending in bills before 
Congress. The one is the 1 972 ERA with the same text as the ERA passed in 
1972, and the second is so-called the “new ERA”, proposed by Representative 
Carolyn Maloney in 2013. Some feminist legal scholars argue that Maloney’s 
formulation offers better approach to identify inequality and facilitate correc-
tive action (cf. MacKinnon 2014). She only added one sentence to Section 1 of 
the 1972 ERA: 

Women should have equal rights in the United States and every place sub-
ject to its jurisdiction. 

This formulation states a positive right to women’s equality and places 
on governments the responsibility for assuring equal rights for women. Many 
feminist legal scholars argue that this seems a far better path for equality than 
a negatively framed ERA making it necessary for women first to be equal with 
men to prove discrimination. The first sentence of Maloney’s new ERA address-
es a specific and concrete group of people. The word “sex” in the second sen-
tence (the first one in the 1972 ERA) then applies to everybody (cf. MacKinnon 
2014). But either formulation of the amendment can “spur new legislation 
and policy to remedy inequalities and could have a political impact that would 
change the way laws are interpreted” (Grabenhofer and Erickson 2017, 34). 
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With the ERA as a part of constitution, it will not be possible for the US 
Constitution to provide a basis for literalist interpretations, favored by the 
late Justice Antonin S calia who in 2011  (in)famously said: “Certainly the 
Constitution does not require discrimination on the basis of sex. The only is-
sue is whether it prohibits it. It doesn’t” (MacKinnon 2014, 579).

The ERA is, however, just the beginning, not the end of the struggle, and 
the evidence of the gender equality guaranteed in the majority of the writ-
ten constitutions does not necessarily lead to gender equality in real life. The 
amendment is a “general principle, ... overarching constituting norm, ... [that] 
can[not] be given or taken in any time” (Russell-Kraft 2018). The ERA could be 
understood as 

progressive. ... It is one of many ... initiatives [that] can [be] use[d]. 
... It would give women a place in the Constitution, strengthen some 
gains [that] have [been] made, and provide one basis for going further. ... 
[However,] ... everything we need will not be accomplished by the ERA, 
and not by the law alone (MacKinnon 1983, 347).
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Borba protiv „mora nejednakosti”:  
zašto je američkim ženama potreban amandman  
o jednakim pravima u 21. veku?

SAŽETAK

Ratifikovanje Amandmana o jednakim pravima od strane države Ilinoj u SAD 

30. maja 2018. godine postavilo je u centar javnih rasprava ne samo među fe-

minističkim teoretičarkama i aktivistkinjama pitanje amandmana kojim se 

garantuje polna/rodna jednakost. Činjenica da je do ratifikovanja došlo skoro 

sa 36 godina zakašnjenja (pošto je rok istekao 1982. godine), iako predstavlja 

značajnu pravnu prepreku, za feminističke teoretičarke i aktivistkinje ne znači 

da je Amandman o jednakim pravima „stvar prošlosti”, pošto već postoje neki 

predlozi kako da se pravnim putem reši problem zastarelosti. 

Činjenica je da Ustav SAD ne sadrži nijedan član o jednakosti žena, što je slučaj 

sa većinom današnjih pisanih ustava. To praktično znači da, bez Amandmana 

o jednakim pravima, jednakost i ravnopravnost žena postaje stvar puke pravne 

interpretacije. Amandman o jednakim pravima mogao bi da proširi zakonsku 

zaštitu žena, a ujedno bi se polna jednakost pojavila u ustavu kao opšti princip, 

a ne kao nešto što može biti dato ili oduzeto u zavisnosti od političke volje.

Ovaj tekst brani ideju da tema, pa ni problem koji nosi Amandman o jednakim 

pravima nije „stvar prošlosti” (ni u teorijskom i stručnom radu, a ni u politič-

kom aktivizmu) i da je taj amandman i dalje jedan od najvažnijih ciljeva femi-

nističkog pokreta u SAD.

KLJUČNE REČI: jednakost, Ustav SAD, Amandman o jednakim pravima, femini-

stički pokret, feministička teorija prava. 
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Constitutional populism 
and the illusion of “direct 
democracy” in the Greek case

SUMMARY

Representative democracies have institutions of direct participation and not of 

direct democracy. The latter is a completely different type of government and 

polity. This confusion reveals a general “embarrassment” of modern democ-

racy that feeds populism. Globalisation overturned two of the most important 

conditions of modernity: national economy and cultural identity. Therefore, 

the citizens’ identity, mainly during the economic and migration crises, tends 

to be an “empty signifier” or “empty space of power”. On the other hand, con-

stitutionalism was historically the catalyst which coupled the national and 

popular sovereignty, providing to the nation state an image of unity and co-

herence. But in our days, the feeling of unity and coherence is desired. Many 

populists, who offer simplistic and national solutions for complex and supra-

national problems, resort to the safe haven of constitutional declarations and 

provisions. The core assumption of constitutional populism is the systematic 

and self-indulgent cultivation of illusion that in a regime of representative 

democracy the people, if they find the appropriate leadership, are omnipo-

tent regardless of their domestic, European and international institutions, and	
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regardless of the fact that popular sovereignty is exercised as “the Constitution 

envisages”. An example of constitutional populism derives from the coalition 

government’s proposals for constitutional amendment in Greece. Two years 

ago, the government of Tsipras (composed of left-wing SYRIZA party and far 

right ANEL party) set up a committee to precede a lengthy, blunt and indefinite 

process of “consulting” the people in order to specify the proposals, instead of 

proceeding immediately to parliament with the revision process, as foreseen 

by the Constitution. In addition, the government proposed different types of 

referendums. Among them, there was one on the ratification of “any treaty 

conveying sovereign powers of the state” to international organizations. This 

regards any further strengthening of the powers of the European Parliament, 

the Council or even the Court of Justice of the European Union.

KEYWORDS: Constitutional Populism, Referendum, Direct Democracy, SYRIZA

Introduction

The issue to be dealt with in this paper is to outline the content of constitu-
tional populism in general, in order to analyze the specific case of the Greek 
government’s proposals for the forthcoming constitutional revision. For rea-
sons of conceptual coherence, a framework for defining the phenomenon of 
populism in modern post-democracy will first be set. Then, in this context, the 
phenomenon of constitutional populism and its relationship to “direct de-
mocracy” will be analyzed. Finally, arguing that the populists only use “direct 
democracy” to manipulate premeditated decisions through referendums, the 
aim of the Greek government to introduce new types of referendums in the 
Constitution will be critically described. 

Populism in the era of post-democracy

Beppe Grillo wrote the following post on his blog in 2013: “The Five S tar 
Movement wants to achieve direct democracy, direct mediation between poli-
ticians and citizens, elimination of parties, dynamic referendum: the citizen 
in power” (Grillo 2013). This post is quite indicative of what professes modern 
populism.� Therefore, it is important to note that the new populist movements 

�	 Of course, no populist movement has in its program as the basic principle that “ordinary citi-
zens” have to assume public offices, as was the case in Athenian democracy or as Lenin sug-
gested when he spoke of the “crash of the bureaucratic machinery of the modern state” and the 
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do not aim to abolish democracy, as was the case with the extremist parties of 
the interwar period (Krastev 2007).

On the contrary, they are self-proclaimed as the most genuine expressers 
of the people and the establishment of the only and real democracy, namely 
direct democracy! That is why the modern embarrassment of democracy is not 
“the uncertainty that arises when one has to choose between two streets. It is 
the dissatisfaction with democracy along with the suspicion that there are no 
alternatives to democracy” (Galli 2016, 15).

By excluding the possibility of overthrowing democracy itself by mod-
ern populists, the question that arises is: What are the defects of representa-
tive democracy that, theoretically, they seek to eliminate? However, if we insist 
on analyzing populism only from the point of view of “supply”, then we will 
understand it as a vagueness of an ideological and political regression and we 
will regard it as the main disease of modern democracy. On the contrary, pop-
ulism is the most obvious “symptom” of the “disease” of contemporary glo-
balized representative democracies. Populism, on the demand side (Mudde & 
Kaltwasser 2017, 39), takes the form of a class struggle in the crisis phase of 
the global economy’s financial model. This means that the populists come to 
fill a gap and give people a sense of communion. Globalization, which is the 
main enemy of the populists, has influenced the two main components of the 
post-war social model: (a) the stable class delimitation as it was formed in the 
Fordist model of production; and (b) the national and cultural homogeneity 
of European societies, which is eroded by migratory and refugee flows, creat-
ing a kind of cultural insecurity (Ahearne 2017). These two changes marked a 
kind of disintegration of authority, which finally renders democracy an “emp-
ty place of authority” (d’ Allonnes 2016, 22–27).

Therefore, each populist unification is based on a socially heterogeneous 
ground, which enables it to act as a recognition point for indignant citizens 
(Formenti 2016, 205–207). The lack of matching with a certain wider ensem-
ble (class, nation, etc.) leaves room for an unfulfilled desire that is “covered” 
by the populists, thus renegotiating the “empty signifier” (Laclau 1996, 36-46). 
A large, unexpected outcome of these developments, as Crouch says, is that 
the old dominant axis of conflict over inequality and redistribution is inter-
preted through nationalism rather than through class policy. New nationalist 
movements almost always attack against world economic elite (Crouch 2016). 
Returning to the protection of the nation state is interpretable if we consid-
er that the national state has historically been the greenhouse for safeguard-
ing and protecting civil, political and social rights through constitutionalism. 

construction – by the people themselves and not only by the bourgeois politicians and officials 
with the appropriate institutions – of the state as a social management mechanism that would 
be able to be used by workers themselves.
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Therefore, the new form of class struggle, in a context in which the very notion 
of class is so fluid, merges with anything else that can give it a substance, such 
as the entrenchment around the national state, which remains materially, let 
alone emotionally, a “safe haven”. Populism, as a form of class struggle in the 
post-democratic era, has to contend prima facie with the powerful private pow-
ers that arise from unregulated and uncontrolled functioning of the economic 
aspect of globalization. However, there are examples of populists who overlap 
with that powerful private powers (Trump, but many others). The powers of fi-
nancial capital are one of the most crucial factors in the erosion of state sover-
eignty and, ultimately, political autonomy, not only at the national level, but 
also at the regional level, as has been clearly demonstrated in the case of the 
Eurozone crisis.

 The “empty place” of constitutionalism  
in the era of globalization

The modern empty place of authority gives citizens a sense of alienation from the 
traditional power structures and ultimately causes a deep crisis of representa-
tive democracy. As a result, the objections against representative democracy 
are strengthened and a completely unrealistic and irresponsible rhetoric on 
“direct democracy” is being promoted as a solution to all problems.

But let’s just stick to the so-called “direct democracy” for a while. First of 
all, a distinction needs to be made between direct democracy and direct partici-
patory institutions. The first is a completely different system from representa-
tive democracy, while the latter is a complementary way of involving citizens 
in representative democracy. In the constitution of direct democracy, the gov-
ernment is nothing more than a committee of the Parliament or the Demos, 
defined, controlled and withdrawn by it. The government exercises only an 
administrative function, being subordinate to the political power of the House. 
The relationship of executive and legislative power is a employee/employer re-
lationship (Spyropoulos 2006, 49). In ancient Athens, for example, the munic-
ipality was the “state” in the sense of “the holder of political power”. In this 
way, citizens as a whole were identified with the state.

In indirect, representative democracies, the people are not directly in-
volved in the adoption of laws but through their representatives. And they do 
not identify with the state. As the “main actor” in democracy, the people are an 
organ of the state. And indeed, they are the “supreme” organ. Supreme organ 
means that the citizens legitimize the legislative body, which can intervene in 
their freedom through the adoption of laws. 

One of the most crucial manifestations of the “empty place” of modern 
(post) democracy is a symbolic and normative weakening of national constitu-
tions, which are unable to organize social life which is being increasingly pro-
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duced at the supranational level, but affecting the organization and exercise of 
national state authority. Thus, in recent decades, a transition from traditional 
constitutionalism to the process of modern constitutionalization has been ob-
served. While in traditional constitutionalism the objective was to effectively 
limit the political actions of nation states within the rule of law, constitutional-
ization nowadays derives from completely different actors that are diffused in 
the global economy and society. In particular, in the context of globalization, 
the constitutions of non-state supranational regimes are developing, as these 
regimes go beyond the power of national legislators and judges. In many areas, 
such as sport, trade (lex mercatoria), the Internet (lex electronica), this global leg-
islation lacks political and institutional legitimacy because it is closely linked 
to globalized socio-economic processes. In these multiple and fragmented le-
gal orders, tendencies towards constitution can be observed.

In a nutshell, there is a major shift in defining the opponent: while con-
stitution, in its broadest sense, traditionally implied “the requirement to im-
pose legal constraints on state power” (Chrysogonos, 2012) for the benefit of 
society (Grimm 2016, 249) now the opponent is no longer the authoritarian 
state. Nowadays, the protection becomes meaningful over the powerful pri-
vate powers that make the most of the guarantees of economic freedom that 
surrounds them (Manesis 1993, 113–141). The consolidation of the financial 
market, its strengthening and its autonomy by national states are the most im-
portant cause of the emergence of a post-regulatory supranational order that 
leads to a new type of rule-setting: neo-constitutionalism that is manifested 
in multi-level constitutionalism (Loughlin 2010, 67) and is transformed into a 
“constitutionalism beyond the state” based on the following: a) constitutional 
problems arise simultaneously outside the limits of the national state in supra-
national political processes and b) outside the institutionalized political sec-
tors, in private sectors of global society (Teubner 2016, 123).

All these developments give citizens a sense of alienation from the tradi-
tional authority structures and ultimately cause a deep crisis of representative 
democracy. 

The Greek case: the new types of referendums in the 
government’s proposals for constitutional revision

The parliamentary debate on the revision of the Greek Constitution started 
on November 14, 2018. The Greek Parliament decided that the Constitutional 
Revision Committee, the body responsible for examining the government’s 
proposed amendments to the Constitution, will deliver its report on January 
15, while opposition parties requested an extension of the committee’s work 
beyond two months. One of the most important part of the SYRIZA govern-
ment’s proposals is focused on new types of referendums. In Greek constitu-
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tional history, the referendum as an institution has been relatively marginalized 
and used exclusively in relation to the form of the government. Furthermore, 
the Hellenic Constitution provides for referendums only at the proposal of the 
Cabinet or the Parliament – not by popular initiative. This is indeed a deficien-
cy. But, the initiation of the non-parliamentary (informal) debate on the con-
stitutional revision counts already two years.

A. In July 2016, the Prime Minister Alexis Tsipras presented the government’s 
proposals for the constitutional revision, because “the economic crisis was ul-
timately the result of the defeat of the political change-over” (Tsipras 2016). 
Prime Minister then announced the establishment of an extra-parliamenta-
ry committee which would organize a debate on the constitutional revision 
proposals. The establishment of this committee, of course, raises a number of 
questions, because the Constitution states the following in relation to the con-
stitutional revision process: “The need for a revision of the Constitution shall 
be determined by a resolution of the Parliament adopted on the proposal of 
not less than fifty Members of Parliament, by a three-fifths majority of the to-
tal number of its members in two ballots held at least one month apart. This 
resolution shall define specifically the provisions to be revised” (Article 11 0 
(2)). Therefore, without a decision of the Parliament on the need for a revision, 
let alone the lack of specifically defined provisions to be revised by legislature, 
the government decided to set up a committee, the Dialogue Committee on the 
Constitutional Revision. Its mission concerns the organization of public con-
sultation and consideration of the civil society’s reflections on the major chal-
lenges of the revision. The main consultation mechanisms of the Committee 
are:

(i)	 informal consultation, (ii) cycles of regional thematic consultations 
(iii) public commentary, (iv) advisory bodies and committees, (v) 
public consultation meetings and hearings, (vi) focus groups, (vii) 
citizens’ panels (viii) committees of experts; (ix) thematic consulta-
tion workshops; (x) information events; (xi) digital – electronic public 
consultation.

Regarding the proposals for strengthening “direct democracy”, Mr. Tsipras 
proposed the introduction of four types of referendum (Alivizatos 2016):

First of all, a referendum may be invoked to ratify any treaty which del-
egates the sovereign powers of the state to international bodies, such as the 
European Parliament, the Council or even the Court of Justice of the European 
Union. The people’s consent for this ratification will be needed through a 
referendum.

Secondly, a referendum may be organized to solve vague “national issues”, 
based on the popular initiative signed by minimum 500,000 citizens.
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Thirdly, a referendum may be invoked to repeal a law that has been passed 
(excluding financial laws), through the initiative supported by one million 
citizens.

Fourthly, a referendum may be invoked for the adoption of a new law 
without the mediation of the Parliament, also initiated by one million citizens 
at least. The question that arises, at this point, is whether the adoption of a new 
law by popular initiative would cover any issue, even minority rights issues. 
There is no clear answer on this yet.

The prime purpose of these proposals, according to the prime minister, is 
to strengthen “direct democracy” because, according to him, “it is time to put 
aside the fear of the popular decision and to trust democracy ... to really trust 
people” (Tsipras 2016).

But such an initiative, with this intention in mind, is the essence of con-
stitutional populism which means “the systematic and self-sufficient cultiva-
tion of delusion that in a regime of representative democracy the people, if 
they find the appropriate leadership, are omnipotent regardless of the domes-
tic, European and international restrictions”. Or, “anything that the people do 
not like is unconstitutional...” (Sotirelis 2016).

The dangers stemming from such a populist type are the following: the 
tendency to overemphasize the Constitution often suits the parties to have an 
alibi for inertia or incompetence they demonstrate in the performance of their 
duties. Illusions, in fact, come to their heels when they invoke not just a consti-
tutional revision but a need for a “constituent assembly”. Such a view, howev-
er, not only overestimates the Constitution’s influence on the political reality 
but also completely ignores the fact that such a “constituent assembly”, which 
sets up from the beginning a polity, presupposes either a revolution or a coup 
(Sotirelis 2011).

The second risk is exactly opposite to the above one. The logic is that a 
constitutional revision does not have anything to offer to tackle the crisis be-
cause this is primarily a task of the political forces, which must act without 
constitutional restrictions. Thus, in this view, the Constitution should be lim-
ited to a mere “procedural” function. This is ultimately a logic of “neutraliza-
tion” of the Constitution, which leads to the degradation of its symbolic value 
(Sotirelis 2011).

 The third and most important concern has to do with the populists’ un-
willingness to getting people truly involved in politics uninterruptedly.� The 

�	 When populists are in the government, they ignore direct democracy. The words of Roberto 
Fico, President of the Italian Parliament and of the Five Star member, are characteristic. “We 
must commit ourselves to defend it – it has marked in the Chamber – from those who try to 
influence the times and the choices for personal advantage. The final decisions have to ma-
ture only in commissions and in the Chamber because only independent work can give rise to 
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referendum is not tantamount to launching an open decision-making process 
by citizens. On the contrary, the referendum is manipulated and its purpose 
intends to ratify what they themselves have identified as a genuine popular in-
terest, because the populists have no problem with representative democracy 
as long as they are the representatives themselves (Müller 2017, 57–58). An 
exemplary instance of manipulation was the parody referendum held by the 
Greek government in July 2015, when the Greek people were called, within 
just one week, to accept or reject a draft government agreement with the troi-
ka. Contrary to the standards of the Council of Europe, the referendum of 2015 
was launched on Sunday, 28 June, and was held on Sunday, 5 July, so there was 
room for dialogue of just five days and the question was about accepting or 
rejecting multi-page texts in English. Of course, as it turned out, such referen-
dums impinge on the very reality of the complex problems, and so the Greek 
government was forced to turn the original “NO” to the agreement into a very 
“expensive” “YES” for the citizens.

B. On 2 November 2018, Tsipras’s government launched the Constitutional 
Amendment process in the Parliament. The outline of the over 7,000-word 
proposal was presented by Prime Minister Alexis Tsipras in an address to his 
parliamentary group on 30 October. More specifically, these proposals intend 
to amend totally 23 articles of the Constitution of the Hellenic Republic. These 
include Article 3 (concerning the prevailing religion and the religious neutral-
ity), Article 13 (regarding the abolition of the currently optional religious oath 
of office in favor of a mandatory civilian oath of office), Article 21 (regarding 
the protection of society and guaranteeing a dignified standard of living for 
all citizens), Article 22 (concerning the protection of labour and of the terms 
of employment), Article 28, (which will add a provision making referendums 
much easier to hold), Article 32 (regarding the process of electing the President 
of the Republic. In order to avoid the dissolution of the Parliament after a fail-
ure to garner the two-thirds majority in the first three votes, the amendment 
provides for up to six monthly votes thereafter), Article 37 (regarding the PM’s 
capacity as MP), Article 84 (regarding parliamentary trust in the government), 
Article 54 (concerning the proposed directly proportional electoral system and 
allowing diaspora Greeks to vote for their own MPs, who will represent them 
specifically), Article 56 (regarding a three-term limit for MPs), Article 62 (re-
garding the process of lifting parliamentary immunity), Article 73 (regarding 
the right to table draft legislation), Article 86 (to extend the currently extremely 
brief statute of limitations on crimes committed by sitting ministers), Article 
101A (regarding independent authorities), and Article 102 (concerning direct 

quality laws”. And again: “We must ensure that in this Parliament citizens can feel represented, 
seeing it as a point of reference in which to return to place their trust” (Il Sole 24 Ore, 2018).
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proportional representation in local government elections) (Tsipras 2018). 
On the other hand, there lack proposals for securing a number of institutional 
guarantees and checks and balances, such as the judicial control over the con-
stitutionality of laws (in Greece there is no Constitutional Court), the impar-
tial appointment of the members of the leadership of the judiciary (not by the 
Cabinet) and the regulatory powers of the President of the Republic (under ex-
ceptional circumstances, the President should address the people without the 
consent opinion of the Prime Minister) (Sotirelis 2018).

As far as it concerns the structure and the functions of the government and 
political institutions, the most striking points are the following: 

a. The establishment of a stable, proportional electoral system, and the si-
multaneous introduction of constructive vote of no confidence. 

b. A constructive vote of no confidence is the institution, according the 
government’s claims, whereby a motion of no confidence cannot be accepted 
by Parliament unless it is voted at the same time by the new Prime Minister. 
This, of course, does not only create conditions of political stability, as it fa-
cilitates the continuation of governments and makes the early parliamentary 
term difficult. At the same time, it creates the conditions for four-year political 
circles, beyond and beyond the tactics and plans of extra-territorial political 
centers.

c. Following the same logic, the proposal for the obligation for the Prime 
Minister to be necessarily elected by the Greek people, i.e. an elected MP, is also 
included. A proposal that takes into account the political experience we have 
gained since the crisis. Therefore, these extraordinary political situations are 
not repeated with the appointments of Prime Ministers who have not suffered 
from the consequences of the popular vote.

d. The main issue that was left open was the provision for the election 
of the President of the Parliamentary Republic, in as many as six consecutive 
votes over a six-month period, which was roundly criticized by the opposition. 
The aim here is to avert the dissolution of parliament when the two-thirds ma-
jority, currently required to elect the head of state, is not secured in the first 
three votes, so as to ensure political stability and prevent the election process 
from being used to trigger early elections (after the expiration of the six-month 
period and if no vote has reached the required majority, the President of the 
Republic shall be elected by the people). But the appeal for political stability is 
at odds with what SYRIZA itself did in 2014, when Tsipras’s party did not vote 
for the reelection of Karolos Papoulias for the President of Republic and trig-
gered early elections. At this point, we have to refer that the then government 
party which is the main opposition party, New Democracy, is in favor of the 
direct election of the President of Republic by the people if not the two-thirds 
majority is not secured.

 e. Regarding the referendums, SYRIZA’s proposals are the same as those 
in 2016. However, it is important to underline in primis the main rationale be-
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hind the insistence on the “direct democracy”. According to the official text of 
government’s proposals: 

The movement of the squares, in the beginning of the economic cri-
sis, beyond the anger and anger towards the policies of harsh austerity, 
placed on the agenda a crucial question concerning the limits of represen-
tation. He asked for direct participation of the people in shaping policy 
and critical decisions. He demanded that the people should not be an ob-
server of developments as long as the four-year period between two elec-
tion rallies takes place.

And the people are for us the basic guarantee of respect for the demo-
cratic principle. Because we are with democracy and not with the aristocra-
cy, we insist on defending it, even when we believe that the majority does 
not make the decisions we want. That is why we propose to guarantee the 
right to hold a popular referendum on either a crucial national issue or a 
voted bill, as well as the institutionalization of the popular legislative initi-
ative. Measures that bring the people, but also politics, dialogue, disagree-
ment, confrontation of political projects in the foreground. Because that is 
how strong democracies are formed. When they trust, not when they are 
afraid of the popular (SYRIZA 2018).

The most questionable and problematic proposal is the one which pro-
vides that the ratification of all treaties transferring sovereign competences to 
international organizations (Article 28 (2) of the Hellenic Constitution) must 
be subject to a referendum. Instead of an increased majority of three-fifths of 
the total number of Parliamentary Members, according to constitutional provi-
sions, a referendum will be required with a simple apparent majority. SYRIZA’s 
proposal is mandatory for a referendum when the competence is a matter of 
sovereignty. But this matter arises a number of queries: Are FRONTEX’s com-
petences in relation to migratory and refugee flows a matter of sovereignty? 
Is the jurisdiction of the Greek courts that may be restricted to the European 
Court of Justice or the European Court of Human Rights sovereign? And the 
most practical: Is the exercise of monetary and fiscal policy a matter of sover-
eignty? If so, a referendum would have to be ratified by the whole set of insti-
tutional changes that were necessary for the Eurozone’s support programs for 
the Greek economy: the amendment of Article 136 TFEU, the ESM Treaty, the 
Coordination, Cooperation and Cooperation Governance and so on. At least 
three referendums should have been held only in relation to the country loans 
for the period 2010-2018 (Venizelos 2018). In the same realm, another crucial 
issue regards the SYRIZA’s proposal of collecting signatures for holding refer-
endums on either a crucial national issue (500 thousand signatures) or a voted 
bill on a crucial social issue (1 million signatures). This type of referendum aris-
es an additional question in view of ratification of Greece-FYROM agreement 
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about the name dispute of the latter. Government is explicitly opposed to ratify 
the agreement by referendum because the result would be doubtful. But, at the 
same time, government paves a constitutional way for triggering referendum 
on a crucial national issue by collecting 500 thousand signatures. 

Conclusion

Ultimately, we can claim that populism actually rose as a result of the real prob-
lems created by the unbridled functioning of economic globalization. These 
problems are not superficial. They concern the weakening of two basic con-
stants of the post-war model on the basis of which societies were organized: 
the class and national identity, which in the national state’s context retained 
considerable stability and homogeneity. But restoring such a reality through 
constitutional changes at the national level alone is an illusion. In this context, 
the SYRIZA’ proposals for constitutional review intend to amplify the margins 
of citizens’ direct participation mainly through different types of referendums. 
But the direct participation is not a panacea. While the government proposes 
referendum for “crucial national issues”, it at the same time denies its holding 
or the ratification of the Agreement upon the name dispute of FYROM. All in 
all, the manipulation of the constitutional review is a crucial aspect of the con-
stitutional populism which undermines the symbolic and normative value of 
the Constitution itself. 
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Athanasios Kolliopoulos

Ustavni populizam i iluzija „direktne demokratije”  
na primeru Grčke 

SAŽETAK

Predstavničke demokratije odlikuju institucije direktnog učešća, a ne direktne 

demokratije. Direktna demokratija predstavlja potpuno drugačiji oblik vlada-

vine i državnog uređenja. Konfuzija u vezi sa ovim otkriva opštu „sramotu” 

moderne demokratije koja hrani populizam. Globalizacija je poništila dva naj-

važnija uslova modernosti: nacionalnu ekonomiju i kulturni identitet. Stoga, 

prevashodno tokom ekonomskih i migracionih kriza, identitet građana ima 

tendenciju da postane „prazni označitelj” ili „prazno mesto moći”. Sa druge 

strane, konstitucionalizam je istorijski bio katalizator koji je spajao nacionalni 

i narodni suverenitet, pružajući nacionalnoj državi sliku jedinstva i koherent-	

nosti. Danas se, međutim, traga za osećajem jedinstva i koherentnosti. Mnogi 

populisti koji nude pojednostavljena i nacionalna rešenja za složene i nadnacio-	

nalne probleme pribegavaju sigurnom utočištu ustavnih deklaracija i odredbi. 
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Osnovna pretpostavka ustavnog populizma je u sistematskom i samouverenom 

gajenju iluzije da je, ukoliko pronađe adekvatno vođstvo, narod u u režimu pred-

stavničke demokratije svemoćan, bez obzira na domaće, evropske i međunarod-

ne institucije, kao i bez obzira na činjenicu da se suverenitet naroda sprovodi 

u skladu sa onim što „Ustav nalaže”. Primerom ustavnog populizma se mogu 

smatrati predlozi koalicione vlade za izmenu ustava u Grčkoj. Ciprasova vlada 

(sačinjena od stranke levog krila SIRIZA i ekstremno desne stranke ANEL) je pre 

dve godine uspostavila komitet za vođenje dugotrajnih, ispraznih i beskrajnih 

„konsultacija” sa narodom u vezi sa predlozima o izmeni ustava, umesto da je 

odmah pokrenula proces revizije u parlamentu, kako je ustavom predviđeno. 

Pored toga, vlada je predložila i uvođenje različitih vrsta referenduma. Među 

njima se, između ostalog, našao i referendum o ratifikaciji, bilo kojeg ugovora 

kojim se prenose suverena ovlašćenja države na međunarodne organizacije. 

Ovo se odnosi i na svako dalje jačanje ovlašćenja Evropskog parlamenta, Saveta 

ili, pak, Suda pravde Evropske unije. 

KLJUČNE REČI: ustavni populizam, referendum, direktna demokratija, SYRIZA.
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Introduction: The reform of the Economic and 
Monetary Union in the (aftermath of the) economic  
and financial crisis
The reform of the Economic and Monetary Union (EMU) has been object of 
literature since the rise of the economic crisis (see in general: Bin et al. 2015; 
Chalmers et al. 2016; Daniele et al. 2017; Dawson et al. 2015; Fabbrini 2016; 
Hinarejos 2015; Tuori and Tuori 2014), nearly four decades after the first 
plans (Werner Report 1970) and two decades after its establishment with the 
Maastricht Treaty (now Art. 3.4 and Art. 119 TFEU). The main critique forward-
ed against its structure has been the necessity to complete the integration be-
tween its two fundamental elements, the monetary policy and the economic 
policy (Snell 2016, 161). The EU has exclusive competence on monetary policy 
(Art. 127 TFEU) but can only coordinate the economic policies (Art. 120 TFEU) 
of the Member States (contra see Scharpf 2011; Scharpf 2010).The question we 
would like to answer in this article is if the reform of the EMU brought forward 
by the European Commission on 6 December 2017 can claim to be an ame-
nable solution, or at least an important step further in the integration of eco-
nomic and monetary policies (European Commission, 2017). The proposals 
brought forward by the Commission is composed of a number of different acts: 
1) a Communication on the future of the EMU(COM(2017) 821), 2) a proposal 
for a Council Directive for strengthening fiscal responsibility (ultimately ad-
dressed into re-embody the Treaty on Stability, Governance and Coordination 
(TSGC) into the Treaty Framework)(COM(2017) 824), 3) a Communication 
on the European Minister of Economy and Finance(COM(2017) 823),4) a pro-
posal for a Council Regulation to transform the European Stability Mechanism 
(ESM) into an European Monetary Fund (EMF) (COM(2017)827),5) a proposal 
of amendment to Regulation n. 1303/2013 (Common Provisions Regulation) 
to increase the rate of efficiency in the repartition of funding instruments 
(COM(2017)826), 6) a proposal for amendments to strengthen the Structural 
Support Programme (COM(2017)825) and 7) a Communication on budgetary 
instruments for a stable Euro area (COM(2017) 822). In this paper we will focus 
on the noyau dur of the reform: after an overview of the Communication on the 
future of the EMU we will attempt to measure the importance and the impact 
of the proposals concerning the re-embodiment of the TSCG in the Treaties, of 
the Communication on the Minister for Economy and Finance and of the trans-
formation of the European Stability Mechanism into the European Monetary 
Fund. The analysis of the initiatives of the Commission will lead us in under-
standing if the proposals represent a step further towards i) the rebalancing 
of the asymmetry of the Economic and Monetary Union, completing the in-
tegration between its two parts and ii) the challenging of the democracy defi-
cit (see recently Adamski 2018) that has, over the years, affected the solutions 
proposed to solve the economic crisis. As an ultimate consequence, we will try 
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to understand if this reform package might represent a step further in the full 
integration of economic governance, as the macro-economic part of the EU’s 
economic constitution, in the EU constitutional legal order (Rossi 2018, 405).

The Communication on the future  
of the Economic and Monetary Union

The first item on the Commission reform agenda is the Communication on 
the Future of the EMU. Although the purpose of the Communication is to in-
troduce the content of the initiatives of the Commission, there are at least two 
important elements of the package proposal that we can draw from its reading: 
first, the rationale of the reform attempt and, second, the Commission’s pro-
jection about the timeline of the adoption of the proposals. According to the 
Commission, the three “inspiring principles” that reflect the rationale of the 
reform of the EMU are i) unity, ii) efficiency and iii) democratic accountability 
(Starita 2017, 3). Unity refers to the fact that, according to the Commission, all 
the non-euro Member States (with the exception of the United Kingdom and 
Denmark) are ultimately compelled to join the common currency. Although 
this legal obligation cannot be rebutted, it is known that some of the non-euro 
Member S tates are likely to postpone the deadline for joining the common 
currency. This is the case of R omania, meant to join the Eurozone in 2019, 
that has not yet clarified its intention to join.The second inspiring principle 
of the proposal is represented by the efficiency of the system. In this case, ef-
ficiency refers to the need to bring intergovernmental instruments created 
during the crisis, as the European S tability Mechanism� and the Treaty on 
Stability, Coordination and Governance (TSCG),� back into the EU legal frame-
work. In this sense, the central issue is the legal basis chosen by the European 
Commission for the establishment of the European Monetary Fund and for the 
re-embodiment of the TSCG, as well as for the decision not to present a pro-
posal on the Minister of Economic and Finance but rather to make recourse to 
an informal agreement on the model of the Eurogroup. How this will be done 
is a matter that will be treated in the next paragraphs. The last principle that 
characterizes the initiative of the Commission is the necessity to reinforce the 
democratic accountability of the decision making process of the EU economic 
governance. The Commission claims that the submission of the procedure to 
the EU decision making process and the involvement of the Council and the 
Parliament will grant that the necessary powers will be conferred over the new-

�	 Treaty establishing the European Stability Mechanism, signed on 2 February 2012.

�	 Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union, signed 
on 2 March 2012. 
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ly established bodies. This is however a debatable and problematic point: as 
mentioned above, the choice of the legal basis, which is the only one available 
under the Treaties, allows only for a limited involvement of the Parliament 
under different special legislative procedures. The Commission also proposes 
a timeline for the completion of the reform: the executive arm of the EU (see 
COM(2017) 822, 13) is confident that the two proposals on the EMF and the 
TSCG will be approved before the end of the legislature and proposes to ap-
point the new Minister for Economics and Finance in the context of the elec-
tion of the 2019 term of the European Commission. Given that the European 
elections are getting closer and the likelihood of approval before the end of 
the legislature is diminishing over time, the destiny of this reform is uncertain. 
What is on the other side real is the concern that unveils, namely the need for 
a radical reform of the EMU.

The proposal for the re-embodiment of the Treaty on 
Stability, Coordination and Governance in the Treaties

The first initiative of the Commission that we will consider in this analysis is a 
proposal for a Council directive laying down provisions for strengthening fis-
cal responsibility and the medium-term budgetary orientation in the Member 
States (COM(2017) 824).The proposal attempts to bring the Treaty on Stability, 
Coordination and Governance (Baratta 2012, 647; Bonvicini and Brugnoli (a 
cura di) 2012; Cantore and Martinico 2013, 463; Craig 2012, 231; Louis 2012, 
5; Rossi 2012, 293) back into the picture of the Treaties, with particular refer-
ence to its mostly debated part, the Fiscal Compact.� What it is not however 
clear at first glance is to what extent the proposal will repeal or rather simply 
complement the TSCG, and if the balanced budget rule, after having made its 
way through the national constitutions (see, in general, Adam, Fabbrini and 
Larouche 2014) will be effectively transposed or not into EU primary legisla-
tion. The proposal seems also to state quite clearly that its scope is limited to 
the “substance” of the TSCG and namely to its Art. 3 (Croci 2018). However, 
differently from the original text of the Treaty, in the proposal is outlined that 
each Member State should tend to respect the threshold established by Art. 126 
TFEU and Protocol 12 of the Lisbon Treaty, but is free to choose “a framework 
of binding and permanent numerical fiscal rules which are specific to it” (Art. 
3.1, COM(2017) 824). The proposal also recognises the role of the independent 
bodies created in the aftermath of the crisis in order to provide counsel and ad-
vice on public finances, and creates a legal obligation for the Member States to 
establish a link between the recommendation of the independent bodies and 

�	 Title III of the Treaty on Stability Coordination and Governance.



Giovanni Zaccaroni    |    The re-constitutionalisation of the EMU after the economic crisis 167

the budgetary authorities (the Parliaments) (Art. 3.4, COM(2017) 824). A first 
problem of the proposal, however, seems to be the fact that the implementa-
tion of the fiscal rules to be followed will be left entirely to the Member States. 
This is inevitably connected to the nature of the legal instrument chosen, a 
directive, which allows for the establishment of objectives to be attained with 
different means by the Member States. Although this element might be inter-
preted as an attempt to reconcile the EU institution with the public opinion 
(since they leave to the EU Member States the discretion to establish their own 
rules, instead of imposing a European set of rules), this discretion is likely to 
undermine the actual enforcement of the proposal. On the other side, it must 
be acknowledged that a higher degree of involvement of national Parliaments, 
which will be in charge of establishing their own fiscal rules to comply with the 
EU framework, will most likely be interpreted as a step towards a greater demo-
cratic accountability, pursuant to the third inspiring principle of the EMU re-
form package. This approach towards a higher involvement of national legis-
lator is also reflected by the overall spirit of the proposal, which seems to be 
focused on flexibility rather than on the conditionality that informed the lan-
guage of the Commission in the aftermath of the economic crisis (see Joerges 
2018, 75; de Witte, Ott and Vos (eds.) 2017; Beukers, de Witte and Kilpatrick 
(eds.) 2017; Mc Donnell 2014, 57). The TSCG should accordingly take into ac-
count the flexibility built in the Stability and Growth Package and identified by 
the Commission in 2015 (COM(2017) 824, 5). Similarly to the other proposals, 
this initiative of the Commission adopts a legal basis, Art. 126(14) TFEU, which 
requires the unanimity at the Council and the consultation of the European 
Parliament.

A European Minister for Economy and Finance?

The second item on the Commission EMU reform package is the Communication 
on the European Minister for Economy and Finance (COM(2017) 823). The 
European Commission, in its initiative, proposes the establishment of an in-
formal Minister who, within the portfolio of the next European Commission, 
will gather all the different roles connected to the economic and monetary 
policy. The to-be-selected Minister will be, at the same time, the Chair of the 
Eurogroup, the Vice President of the Commission for Economy and Finance 
and will be politically responsible for the work of the future European Monetary 
Fund, chairing its Governing Board. The picture portrayed by the Commission 
reminds, accordingly, the role played within external action by the High 
Representative of the Union for Foreign Affairs. The main problem is, how-
ever, that this Communication seems to draw inspiration from the Eurogroup 
model. While simultaneously – thanks to the current package of proposals – 
the TSCG and the ESM are about to be brought back into the picture of the EU	
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legal order, a configuration of the Council which plays a fundamental role 
in the governance of the EMU, the Eurogroup, remains an “informal forum 
for discussion” (see, to this respect, the Court of Justice decision in Mallis, C-
105/15 P to C-109/15 P, 2016, paras 46–47) between the Minister of Economics 
and Finance of the Eurozone. This led, in the past, to a grey zone in between 
supranationalism and intergovernamentalism that has allowed the EU institu-
tions to reduce, although in very specific circumstances, the intensity of ther-
eview of the Court of Justice (Mallis, para 61). The initiative of the Commission 
goes in the direction of providing a “single phone number” for EU econom-
ic-governance, resounding the statement traditionally attributed to Kissinger.� 
However, the essence of this proposal is simple and troublesome at the same 
time: what if, for instance, an agreement in the Eurogroup is not reached to ap-
point the Vice President of the Commission as its own President? What if the 
act of the Eurogroup endorsing a decision of the European Monetary Fundis 
not reviewable by the Court of Justice? Overall, this proposal seems to con-
tradict the commitment to democratic accountability and efficiency made by 
the Commission in the Communication on the future of the EMU: perhaps 
this represents the best solution, on the basis of the current legal framework, 
but this still does not solve the problem of the accountability of such a role 
(COM(2017) 824, 7). Where the Minister of Economics and Finance can be of 
help, is, however, in helping into better integrating economic and monetary 
policy and, enhancing economic policy coordination, contributing into rebal-
ancing the economic and the social objectives of the EU (Costamagna 2016, 
359). The figure proposed seems, in principle, to be able to ensure an enhanced 
coordination of the economic policy – being President of the Eurogroup – and 
of the monetary policy – as Vice President of the Commission – while and to 
act as a connection between the Council, the Commission and the Member 
states. However, the possibility to succeed seems to rely more on the personal 
reputation and accountability of the person appointed as Minister rather than 
on the actual set of powers and competences conferred by the mean of an act 
of the institutions. 

�	 If he – according to G. Rachman from Financial Times – actually ever pronounced the state-
ment: “Kissinger never made the famous remark about Europe’s telephone number. According 
to the late Peter Rodman, who knew him well, the saying is apocryphal, and in fact Kissinger’s 
concern was the precise opposite – he was fed up with having to deal with a Dane whom he 
regarded as incompetent and ineffective, who was trying to represent the whole of the EU as 
President of the Council. Kissinger himself has disowned the remark, and it seems that he was 
actually seeking to divide and rule in Europe, rather than be restricted to a single voice on the 
telephone” (Rachman 2009).
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From the European Stability Mechanism  
to the European Monetary Fund 

The last piece of legislation presented by the Commission is a proposal for a 
Council R egulation on the establishment of an European Monetary Fund 
(COM(2017) 827). This initiative should transform the European S tability 
Mechanism into a body of the European Union which should be able to pro-
vide financial assistance to the EU Member S tates experiencing serious eco-
nomic and financial imbalances, and this should be done using the legal basis 
provided for by Art. 352 TFEU, the open-ended power clause that allows the 
Commission to act when “the Treaties have not provided the necessary powers”. As 
to the governance of the newly established body, according to the EMF Statute 
proposal (Annex, COM (2017) 827)brought forward by the Commission, the 
composition of the newly established EMF Board should be the same of the 
Eurogroup, and, according to the position expressed by the Commission in its 
Communication, the Minister of Economic and Finance should be the chair of 
the Board of Governors. The actual initiative of the Commission is composed 
of two parts: a Regulation establishing the EMF and the Statute of the EMF. The 
EMF will be founded as a fully fledged EU body with legal personality, adding 
to the current ESM mission, which is the provision of financial assistance to 
the Member States which are experiencing economic and financial imbalanc-
es, “the new task of providing credit lines or guarantees in support of the SRB[Single 
Resolution Board] for backstopping the SRF [Single Resolution Fund]” (COM(2017) 
827, 14). The introduction of this backstop has the effect of providing an addi-
tional guarantee to the Banking Union, in sight of the approval of the European 
Deposit Insurance Scheme (COM (2015) 856). Another advancement that the 
Commission plans to introduce is that the European Monetary Fund will be 
also allowed, under certain circumstances, to buy national bonds of the EMF 
Member States on the primary market, something that, at the present date, is 
not permitted even to the ECB (COM(2017) 827, recital 49). The main concern 
is here connected to the obligations imposed by the Treaties. Art. 1 23 TFEU 
prohibits to the European Central Bank the direct purchase of debt instruments 
of the Member States, but does not say anything on other EU institutions or 
bodies (as the future EMF) to be established – inter alia – with the purpose of 
buying national bonds on the primary market. If this proposal will ever pass 
the unanimity barrier at the Council, it is likely that the act will be challenged 
on this ground in front of the Court of Justice, either according to the action for 
annulment pursuant to Art. 263 TFEU, or within a procedure for preliminary 
ruling under Art. 267 TFEU.The Commission, in the Communication on the 
Future of Europe (COM(2017) 821, 6) and in the EMF proposal,(COM(2017) 
827, 7)acknowledges that the current set of proposals might be held problem-
atic in light of the Meronicase law on the delegation of powers from the EU in-
stitutions to other EU bodies and agencies (case 9-56, Meroni). However, the 
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Commission maintains that the endorsement of the Council to the politically 
sensitive decisions to be taken by the future EMF will be a sufficient guaran-
tee and will ensure a correct delegation of competences (Art. 3, COM(2017) 
827). Here it is worth to discuss briefly the conditions of the involvement of 
the Council. The EMF proposal distinguished between a) decisions adopted 
pursuant to the EMF Statute (Art. 3.1 COM(2017) 827) from b) “circumstanc-
es [that] require the urgent provision of stability support”(Art. 3.2 COM(2017) 
827). In both cases, the Council is meant to approve, with different powers, the 
decisions taken by the Board of Governors or by the Board of Directors of the 
EMF. The question is then how this approval will be granted. Art. 3.4 of the pro-
posed Regulation (COM(2017) 827) provides the answer: the right to vote and 
to adopt the EMF decisions will be restricted to the Member States of the Euro-
zone, and they will vote according to the qualified majority procedure in Art. 
236 TFEU. Hence, the real problem is if, according to the actual framework of 
the Treaties, such a conferral of power might actually take place, since it calls 
into question the (already mentioned) Meroni doctrine. Since, as briefly shown, 
the disruptive potential of the present proposal is high, it is likely that the una-
nimity required by the legal basis in the Council will be reached at the price of 
a compromise on the proposal that might, or not, change the substance of the 
initiative of the Commission. Another solution might be that, after realising 
that the EMF proposal in its actual state I not viable, the Commission and the 
Member States will open an enhanced cooperation procedure (Art. 329 TFEU). 
This procedure, however, requires a considerable amount of time and the co-
ordination between the different EU institutional actors: a minimum number 
of Member S tates should ask to the Commissionto deliver a proposal to the 
Council, and the Member States representatives participating into the proce-
dure should approve unanimously the initiative. How this will be done before 
the end of the Juncker legislature is an open question.

The projected reform and the asymmetry  
of the Economic and Monetary Union

The reform proposed by the European Commission is, in principle, highly li-
kely to have a positive impact over the asymmetry of the EMU. The asymme-
try of the EMU (Scharpf 2011), the exclusive competence in monetary policy 
vis à visthe coordination of economic policy, is one of the most known and 
most debated issues in the field of EMU scholarship, and represents one of the 
main critiques that has been brought forward by those advocating the nece-
ssity to withdraw from a project that is ultimately doomed to fail. In this sense 
the proposal of the Commission has the potential to at least address the issue 
of asymmetry between economic and monetary policy. Taking into account 
the caveat and the doubts expressed in the previous paragraphs, a task like the 
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one of the European Minister of Economy and Finance, if it actually takes pla-
ce, is seriously capable to coordinate economic policy and bring into the pic-
ture an increased democratic accountability. His role as vice president of the 
Commission and President of the Eurogroup and of the EMF might represent 
an important opportunity for strengthening the coordination of economic po-
licy. At the same time, the Commission proposal to make the decisions of the 
EMF accountable to the Council is a reasonable option, which enhance the de-
mocratic accountability of the institution. However, the main weakness of the 
reform package lies on the informal setback of the European Minister, mode-
lled on the Eurogroup. If the Commission succeed into supporting the propo-
sal in front of the Council, this might lead, overall, to a weak reform that might 
raise issues in terms of judicial review and lack of competences of the decision 
taken.

The need for a comprehensive reform of the EMU?

The analysis carried on the EMU reform package and on the governance of the 
economic and monetary Union unveils, albeit taking also into account the many 
good inputs that this reform provides, the limits and the perils of the reform pac-
kage proposed by the Commission. When times are hard, however, pragmatism 
has often proved to be, in the history of EU integration, the best solution, and 
we have no doubt that the EU institutions will do “whatever it takes” (© Mario 
Draghi) to save the euro and the EMU. Problem is, at this point of EU integrati-
on, that the crisis rhetoric that has imbibed the narrative over EMU reform is in 
place since almost 10 years: when the exception becomes the rule, then it me-
ans that the other options are short-handed. That is why the current initiative 
of the Commission is problematic, since it aims, with the instruments available 
within the EU legal framework, to consolidate the solutions proposed to counter 
the economic crisis in a way that is not compatible with the competences esta-
blished by the Lisbon Treaty. The task of the Commission, the one in poweror 
the one kicking off mandate in 2019, will become Sisyphean, without a serious 
reflection over the reform of the Treaties. However, it is evident that the current 
legal and political framework (e. g. Brexit, asylum and migration crisis, the for-
mation of at least two groups of Member States which are not favourable to fur-
ther integration), is not leaving room for future constitutional reforms. An in-
teresting proposal has however been brought forward by the attempt launched 
in politics and scholarship to discuss the democratisation of the EU economic 
governance.� As naïve as might appear the attempt, the T-Dem initiative has the 
potential to nourish and foster the debate over the reform of the Treaties, invol-

�	 See the Treaty on the Democratisation of the Euro-Area (T-Dem).



Konstitucionalizam i ustavni dizajn u demokratskoj recesiji    |    III DEO:  Institucionalne promene u Evropskoj uniji ...172

ving a discussion over their amendment. The side effect of this proposal is that, 
in a similar fashion to the informal setback of the role of the European Minister, 
but contrary to the overall spirit of reconstitutionalisationof the proposal, it is 
built on intergovernamentalism (Platon, 2017). The price to be paid for initiati-
ves alike the T-Dem, on the side of the Commission, might be too high. The risk 
is thatthe Commission task of bringing democratic accountability in the EMU 
will prove to be unsuccessful, and the intergovernmentalism problems of legiti-
macy and lack of competences will continue to pop up in the debate over reform. 
In any event, day will come when a structural reform of economic governance 
will need to be pursued. Perhaps, a serious discussion over its opportunity and a 
“constitutional momentum” are needed more now than ever.

Conclusion 

The picture of the reform brought to bring the EMU back into the constitu-
tional framework of the Treaties is ongoing. The Commission, after presenting 
a Communicationon the 2021–2027 Multiannual Financial Frameworkat the 
beginning of May 2018 (COM(2018) 321), and another on sovereign bond-
backed securities (COM(2018) 339), presented at the end of May 2018 two pro-
posals, on the Reform Support Programme (COM(2018)391) and on the estab-
lishment of a European Investment Stabilisation Function (COM(2018) 387). 
Despite the activism of the Commission, much still remains to be discussed: 
the informal setback of the European Minister of Economy and Finance, the 
broad discretion left to the Member States in the TSCG proposal, the powers of 
buying bonds and the mechanism of approval of the Council in the EMF pro-
posal and the choice the legal basis are only a few of the problems that are in 
need of a solution.Even if the proposals are able to find the majority necessary 
for their approval in the Council, it is likely that the proposed directives and 
regulations will be reviewed by national supreme and constitutional Courts for 
their compliance, inter alia, with the principle of conferred powers (Payandeh 
2017, 400; Baroncelli 2017, 79). With this – extremely ambitious – package of 
initiatives, the Commission is appears to offer to the EU and national policy-
makers an utopist vision of the future of the EMU (Körner 2017). How about-
this apparent utopism concealing a pragmatic vision? S ince time before the 
end of the EU legislature is short, the Commission has launched the initiative 
on the EMU reform in order to make the Parliament and (in particular) the 
Council pay the price of their political inactivity. Similarly to what happened 
with the initiative (COM(2013) 71) on the Financial Transaction Tax,� the 

�	 See the reference in the EUI State of the Union address of 10 May 2018 by the President of the 
European Commission, Jean Claude Juncker: [availableonly in French] Nous avons proposé une 
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Commission unveils an ambitious package of initiatives in order to challenge 
to the Council and – ultimately – the Member States. It will be for the Member 
States to decide how to cope with it, but at least the price of the inaction will 
not bear on the shoulders of the Commission. This challenge seems to have the 
ultimate purpose of increasing the political accountability of the system and 
to equip, within the framework of the Treaties, the EU institutions and bodies 
with a clearer framework of competences on economic policies, thus remedy-
ing, albeit only partially, to the asymmetry of the economic and the monetary 
policies.As it has been outlined above, however, in lack of a structured discus-
sion over the opportunity to reform the Treaties, the task of the Commission to 
bring the EMU back into the EU constitutional framework will become impos-
sible. It is however the reality of the political situation that eventually dictates 
rules to executives, andit is likely that the Commission will be required to cope 
and work within the current Treaties legal framework for some more years, per-
haps exploring the possibility of an enhanced cooperation procedure. This re-
form package is far from being a sufficient compromise, but if it manages to 
bring attention about its structural reform on the agenda of EU and national 
policy-makers it will have reported at least a small victory. 
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U vezi sa prethodnim tekstom

U prethodnom tekstu (Stanojević 2015) analizirao sam institucionalni dizajn	
Evropske ekonomske i monetarne unije u potrazi za uzrocima krize evra. 
Institucionalni dizajn EMU stvorio je problem kolektivnog delanja za vlade dr-
žava članica. Problem je nastao zbog nekoliko osobina EMU. Generalno i op-
šteprihvaćeno stanovište u naučnim krugovima je da je EMU nedovršen pro-
jekat u kome je monetarna politika stavljena u isključivu nadležnost Unije, 
dok su fiskalne politike ostale u nadležnosti država članica (Feldstein 1 992; 
Eichengreen 1993; Hardy and Lahiri 1996; De Grauwe 2004, 322–328; Mankiw 
and Taylor 2008; Baldwin and Wyplosz 2010; Marsh 2011, 2013). Imajući u 
vidu monetarističko učenje da monetarna politika dominira nad fiskalnom po-
litikom kada je u pitanju uticaj na rast dohotka i privrednu aktivnost (Friedman 
1973, 222–225), države članice evrozone suočene su sa izazovom koordinacije 
fiskalnih politika pri zajedničkoj monetarnoj politici. Budžet EU je premali da 
bi mogao da vrši fiskalne transfere radi stabilizacije privreda (Stanojević 2011). 
Takav dizajn učinio je države članice veoma osetljivim na asimetrične šokove 
(Lane 2006; Jonung & Drea 2010; Krugman 2012). 

Da bi koordinacija u strateškim situacijama sa više aktera bila uspešna po-
trebna su pravila koja će aktere usmeravati na saradnju ili odvraćati od nesa-
radnje (Dixit and Skeath 2004, 347–365; van Miltenburg et al. 2015; Pavlović 
2015, 39–43). Ovde navodim neka od pravila koja su stvarala podsticaje koji 
su negativno uticali na koordinaciju fiskalnih politika, na osnovu čega sam u 
prethodnom radu došao do zaključka da su pravila EMU stavila države članice 
evrozone u stratešku situaciju koja se u teoriji igara naziva igra kukavice i iza-
zvala krizu evra.

Institucionalni nedostaci EMU pre krize

U ovom odeljku ću pobrojati glavne nedostatke institucionalnog dizajna EMU 
koje sam naveo u prethodnom radu, kako bih u nastavku teksta mogao da pred-
stavim na koji način su ti nedostaci ispravljeni u periodu posle krize.

Prvo, nije predviđen adekvatan mehanizam za prevenciju prekomerne po-
trošnje u okviru Pakta stabilnosti i rasta (Stanojević 2015, 148–9). Drugo, meha-
nizam kažnjavanja država članica koje krše PSR nije bio adekvatan. Predviđao 
je drakonsku kaznu čija pretnja nije bila kredibilna, pa su ga ekonomisti nazva-
li „krvoločni pas bez zuba” (Mankiw and Taylor 2008, 790). Treće, praksa neka-
žnjavanja u okviru PSR stvorila je putnu zavisnost, pa je nastalo očekivanje da 
države koje prekrše PSR neće biti kažnjavane ni u budućnosti (Stanojević 2015, 
150–1). Četvrto, pomenuta povećana osetljivost na efekte prelivanja pojačala 
je međuzavisnost država članica. U takvoj situaciji su nastali i podsticaji da fi-
skalno odgovorne članice pomažu članicama koje stvaraju prekomerni deficit, 
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pa potom zapadnu u nemilost finansijskih tržišta (Stanojević 2015, 148–9). Na 
taj način EMU je stvorila i problem moralnog hazarda kada je u pitanju defi-
citarna potrošnja koja nije u skladu sa PSR (Stanojević 2015, 148–9). Peto, ne 
postoji procedura za izbacivanje države iz evrozone, pa se tako stvara dodatni 
podsticaj za nepoštovanje pravila (Stanojević 2015, 148–9).

Zbog nedostataka institucionalnog dizajna EMU, koje sam naveo iznad, u 
prethodnom istraživanju (Stanojević 2015, 151–3) tvrdio sam da se države čla-
nice evrozone nalaze u situaciji poznatoj kao igra kukavice (crtež 1).� Razlog za 
to je što ih pravila EMU nisu na najbolji mogući način odvraćala od prekomer-
ne deficitarne potrošnje, već su je na neki način i podsticala. Nevolja je u tome 
što će, ukoliko svi igrači krenu za ovim podsticajem neodgovorne deficitarne 
potrošnje, monetarna unija postati neodrživa i doći će do propasti evra (isplate 
-2, -2). Da bi izbegli taj najgori scenario, neki od igrača biće spremni da se po-
našaju odgovorno i na taj način održavaju postojanje zajedničke valute koja je 
ovom primeru predstavljala javno dobro. Ukoliko jedan igrač ima prekomerni 
deficit na račun drugog utoliko će isplate biti (1, -1) u korist igrača koji ostva-
ruje deficit. I na kraju, najbolje ili pravičnije rešenje za njih bilo bi ukoliko bi 
podelili troškove održavanja javnog dobra tako što bi poštovali pravila EMU 
o uravnoteženom budžetu (isplate 0, 0). Nažalost, to je u igri kukavice teško 
ostvarivo, jer struktura igre podstiče svakog igrača da pokuša da ostvari dodat-
nu korist, dok drugi snosi troškove javnog dobra (Stanojević 2015, 152–3).

Država B
odgovorna neodgovorna

Država A
odgovorna 0, 0 -1, 1
neodgovorna 1, -1 -2, -2

crtež 1. Igra kukavice u evrozoni. Preuzeto iz Stanojević 2015, 152.

Struktura rada 

U ovom radu predstavljam institucionalne reforme koje su nastale kao odgovor 
na probleme koje sam identifikovao u prethodnom tekstu i koje imaju za cilj 
da promene podsticaje za vlade država članica kako ne bi došlo do sličnih kri-
za u budućnosti. Kao odgovor na krizu usvojeno je trinaest važnih dokumena-
ta. U ovom tekstu nema prostora za detaljnu analizu svih dokumenata i pred-

�	 Igra kukavice oslikava situaciju u kojoj učesnici imaju problem kolektivnog delanja pri 
obezbeđivanju javnih dobara, zato što javno dobro može da nastane i ukoliko njegovom 
nastanku ne doprinose svi igrači. Kada se nađu u takvoj situaciji racionalni igrači preferiraju 
ravnotežu pri kojoj oni ne snose trošak obezbeđivanja javnog dobra.
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stavljanje svih novih mehanizama. Umesto toga, u trećem odeljku ću ukratko 
predstaviti mehanizme koji ispravljaju ranije navedene institucionalne felere, 
a koje sam identifikovao u prethodnom radu. Pošto je najviše kritika od začetka 
ideje o EMU pa do krize iz 2009. godine bilo usmereno na nedostatak stabili-
zacionog mehanizma, toj stavki ću u ovom odeljku posvetiti malo više pažnje 
nego ostalima. U četvrtom odeljku ću predstaviti analizu podsticaja iz ugla teo-	
rije igara i pokazati izmenjenu matricu koja prikazuje novonastalu situaciju u 
kojoj se nalaze države članice EMU u skladu sa novim podsticajima nastalim 
posle svih reformi. U petom odeljku se nalazi zaključak.

Pravila nastala kao reakcija na krizu 

Evropska unija i evrozona su na krizu reagovale u skladu sa razvojem događaja 
i pritisaka da se efekti krize ublaže i da se krize preduprede u budućnosti. Prvo 
je 2009. godine usvojena regulativa o primeni Protokola o postupku u slučaju 
prekomernog deficita u aneksu UFEU, koja je za cilj imala da uredi finansij-
sko statističko izveštavanje država članica. Potom je 2010. godine uspostavlje-
na privremena Evropska ustanova za finansijsku stabilnost (European Finansial 
Stability Facility), koja je imala za cilj da pruži finansijsku pomoć državama koje 
su trpele posledice dužničke krize i umiri paniku na finansijskim tržištima. 

Nakon toga je 2011. godine usvojena direktiva kojom su definisani zahtevi 
za srednjoročne budžetske okvire koji služe za planiranje budžetskih izdataka 
kojima se uspostavlja budžetski horizont koji je duži od jedne budžetske go-
dine. Iste godine usvojene su i četiri regulative kojima je reformisan Pakt sta-
bilnosti i rasta tako što su uvedena pravila o efektivnijoj primeni budžetskog 
nadzora u evrozoni, o prevenciji i korekciji makroekonomskih neravnoteža i 
sankcijama u slučaju nepoštovanja mera preventivnog i korektivnog delanja 
usmerenog ublažavanja uticaja prekomernih neravnoteža. 

Naredna 2012. godina je bila veoma značajna, jer je tada uspostavljen 
Evropski stabilizacioni mehanizam (ESM), kao institucija koja je preuzela ulo-
gu privremene Evropske ustanove za finansijsku stabilnost. Pored ESM, 2012. 
godine je usvojen i Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju evropskom 
monetarnom unijom, poznatiji po svom delu koji se zove Ugovor o finansijskoj 
stabilnosti (Fiscal Compact). Tim ugovorom su države članice obnovile posve-
ćenost budžetskim pravilima definisanim Ugovorom iz Mastrihta i Paktom sta-
bilnosti i rasta. Ta posvećenost je iskazana sporazumom da svaka država une-
se pomenute odredbe u svoje obavezujuće zakonodavstvo, po mogućstvu na 
ustavnom nivou. Sudu pravde Evropske unije data je nadležnost da odlučuje u 
slučaju kršenja tih odredbi. 

Naposletku, 2013. godine usvojene su dve regulative koje su imale za cilj 
da otelotvore namere iznesene u Ugovoru o stabilnosti, koordinaciji i upra-	
vljanju evropskom monetarnom unijom. Njima je dodatno ojačan ekonomski 
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i budžetski nadzor država članica čija je finansijska stabilnost ugrožena i de-
finisane su smernice za praćenje i procenu nacrta budžetskih planova koji za 
cilj imaju korekcije prekomernog deficita država članica evrozone. Ovim regu-
lativama je fiskalna politika sa nacionalnog nivoa podignuta na „međunivo” 
između nacionalnog i evropskog nivoa vlasti u Evropskoj uniji, što pomaže pri 
rešavanju problema kolektivnog delanja, o kome sam pisao u prethodnom tek-
stu, a o čemu će biti više reči u nastavku.

Mehanizam za prevenciju i korekciju prekomerne potrošnje 

Institucionalne reforme koje su usledile posle početka dužničke krize u EMU 
i krize evra najviše su bile usmerene ka prevenciji i korekciji prekomerne 
potrošnje. 

(1)	 Reformisana su pravila o dostavljanju finansijskih i statističkih izve-
štaja koji su u prošlosti korišćeni da prikriju podatke o prekomernom 
deficitu država članica (regulativa 479/2009), kao i sankcije u slučaju 
krivotvorenja finansijskih izveštaja (regulativa 1173/2011). 

(2)	 Ojačan je Protokol 12 iz Aneksa Ugovora iz Mastrihta tako što je defi-
nisan pojam „budžetskog okvira”, koji podrazumeva skup aranžmana, 
procedura, pravila i institucija na osnovu kojih će se sprovoditi nacio-
nalni budžetski procesi (direktiva 2011/85). 

(3)	 Uvedena su jedinstvena pravila za praćenje i procenu nacrta budžetskih 
planova, kojima se budžetski proces država članica stavlja pod budno 
oko Komisije (regulativa 473/2013). 

(4)	 Države članice više ne mogu da se zadužuju po sopstvenom nahođenju 
već su dužne da najave svoje planove zaduživanja Komisiji i Evrogrupi, 
pa se na taj način sprečava nekontrolisana eksplozija deficita i javnog 
duga (regulativa 473/2013). 

(5)	 Države članice su se obavezale da će u nacionalno zakonodavstvo, po 
mogućstvu na nivou ustava, usvojiti obavezujuće odredbe o poštova-
nju pravila o dozvoljenom nivou deficita i javnog duga u skladu sa PSR 
(Ugovor o finansijskoj stabilnosti).

(6)	 Reforme unutar EMU su otišle i korak dalje, pa su uvedeni mehanizmi 
koji imaju zadatak da spreče prekomerne deficite u budućnosti pu-
tem srednjoročnih budžetskih okvira (direktiva 2011/85) i prevenci-
je i korekcije makroekonomskih ravnoteža koje mogu uzrokovati ne-
predviđene budžetske rashode za stabilizaciju u budućnosti (regulativa 
1176/2011).

Ovom reformom su uvedene preventivne mere koje sprečavaju da država 
članica „ispod radara” zapadne u krizu javnog duga koja ima ozbiljne negativ-
ne efekte prelivanja na druge članice evrozone i negativno utiče na funkcioni-
sanje Unije u celini.
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Reforma mehanizma za kažnjavanje unutar PSR

Mehanizmi za kažnjavanje unutar EMU imali su nekoliko mana. Prvo, nisu po-
stojale sankcije za krivotvorenje finansijskih i statističkih izveštaja. To je dovelo 
do toga da Grčka prođe bez posledica posle priznanja da je krivotvorila finansij-
ske izveštaje pri ispunjavanju kriterijuma konvergencije za članstvo u evrozo-
ni. Kasnije su, pošto su već jednom prošli nekažnjeno, krivotvorili i izveštaje o 
nivou deficita i javnog duga u PSR, pa je udar krize bio veći nego što bi bio da je 
na vreme otkrivena razmera finansijskih problema u kojima se nalazila Vlada 
Grčke. Drugo, kazne u korektivnom delu PSR dolazile su na dnevni red tek kada 
je već stvoren prekomerni deficit. Dakle, nije postojala opcija kažnjavanja na 
nekom od ranijih koraka nastajanja problema, koja bi sprečila da se problem 
potpuno razvije. Treće, čak i kada dođe do prekomernog deficita, nije bilo izve-
sno da će sankcija biti sprovedena, zato što je njeno nametanje bilo predmet 
političkog glasanja u Savetu. Kao što već znamo, ministri finansija nisu glasali 
za sprovođenje sankcija, što je stvorilo dodatne negativne posledice o kojima 
će biti više reči u nastavku. Pre toga treba reći da su sva tri problema adresirana 
reformama sprovedenim posle krize.

(1)	 Uvedene su sankcije u slučaju krivotvorenja finansijskih izveštaja (re-
gulativa 1173/2011).

(2)	 Uspostavljene su sankcije radi efektivnije primene budžetskog nadzo-
ra. To znači da sada države članice koje ne poštuju preporuke Saveta 
i Komisije u preventivnom i korektivnom delu PSR mogu biti ka-
žnjene pre nego što izazovu negativne efekte prelivanja (regulativa 
1173/2011). 

(3)	 Povrh toga, uvedene su sankcije za nepoštovanje preporuka Saveta 
u vezi novih mehanizama uvedenih reformskim paketom. U pitanju 
je mehanizam sprovođenja mera iz plana korektivnog delanja (regu-
lativa 1174/2011), u slučaju prekomernih neravnoteža (regulativa 
1176/2011). 

Na taj način je Evropska unija pokazala da je naučila iz prethodnih greša-
ka, pa više ne uspostavlja mehanizme kontrole čije dispozicije nisu poduprte 
sankcijama.

Ispravljanje putne zavisnosti nekažnjavanja u okviru PSR 

Jedan od najvećih problema unutar PSR pre krize je što je sankcionisanje preko-
mernog deficita bila stvar političke odluke ministara finansija u Savetu. Pošto 
su se u jesen 2003. godine Francuska i Nemačka, između ostalih, urotile da sa-
botiraju striktnu primenu korektivnog dela PSR i izbegle sankcije u skladu sa 
postupkom u slučaju prekomernog deficita (ECB 2011), stvorena je putna zavi-
snost u vidu nekažnjavanja po ovom osnovu. To je dodatno podstaklo države 
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članice da se ne pridržavaju pravila PSR i da se prepuste prekomernoj deficitar-
noj potrošnji. Da bi se takvi događaji sprečili u budućnosti usvojene su tri važne 
institucije. 

(1)	 Države članice su se u svim reformskim dokumentima koji predviđaju 
sankcije saglasile da se pri glasanju o uvođenju sankcija nekoj od drža-
va članica glas te države članice ne računa pri brojanju glasova. Na taj 
način je onemogućeno da velike članice sabotiraju glasanje u Savetu 
o svom kažnjavanju. 

(2)	 Države članice evrozone su se obavezale da će podržavati predloge i 
preporuke Komisije koje se odnose na države članice evrozone u vezi sa 
odredbama o dozvoljenom deficitu u okviru postupka u slučaju preko-
mernog deficita. Ova obaveza neće važiti samo u slučaju da se Savet kva-
lifikovanom većinom izjasni protiv, ne uzimajući u obzir glas predstav-
nika države članice o kojoj se glasa (Ugovor o fiskalnoj stabilnosti).

(3)	 Povrh toga, usaglašena je i svojevrsna automatizacija sankcija ranije 
navedenih kada je bilo reči o institucionalnim nedostacima EMU pre 
krize, koje predlaže Komisija, a usvaja Savet. Naime, predlozi Komisije 
o sankcijama će se smatrati usvojenim, osim ukoliko Savet ne odluči 
da kvalifikovanom većinom odbije preporuku u roku od 10 dana. Savet 
kvalifikovanom većinom može da usvoji amandmane na preporuku 
Komisije i usvoji izmenjenu odluku. Ovo je veoma važna odredba ima-
jući u vidu praksu nekažnjavanja koja je dovela do putne zavisnosti u 
radu Saveta pre početka krize. Ovaj mehanizam onemogućava da Savet 
ignoriše preporuku Komisije i zahteva veliku političku volju i koordi-
naciju da bi se odbio predlog Komisije, što daje sistemu kazni izvestan 
stepen automatizma koji je neophodan da bi kazna mogla da ima neo-	
phodno odvraćajuće dejstvo (regulativa 1173/2011).

Ovim odredbama je napravljen pokušaj da se izbegne negativna putna za-
visnost po pitanju sprovođenja kazni u budućnosti. Povrh toga, one su značaj-
ne za ovo istraživanje, jer potvrđuju da je postojao problem putne zavisnosti 
koji je neophodan za valjano institucionalno objašnjenje (Stanojević 2015).

Izbavljivanje država članica u slučaju krize

Najveći broj kritika na račun Ekonomske i monetarne unije naglašavao je nedo-
statak stabilizacionog mehanizma koji bi vršio fiskalne transfere ka državama 
članicama koje su pogođene negativnim asimetričnim šokom (Feldstein 1992; 
Eichengreen 1993; Hardy & Lahiri 1996; De Grauwe 2004, 322–328; Mankiw 
and Taylor 2008; Baldwin and Wyplosz 2010; Marsh 2011, 2013), jer je budžet 
EU premali da bi obavljao tu funkciju, čak i da ne postoji striktna zabrana da se 
budžet EU koristi u te svrhe (Stanojević 2011). Takvi sistemi postoje u svim slo-
ženim federalnim sistemima, dok sa EMU to nije slučaj. 
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U EMU postoji međuzavisnost i pored eksplicitne naglašenosti da Unija i 
države članice neće odgovarati za dugove vlada država članica (Stanojević 2015, 
146–148), države imaju podsticaj da pomognu jedna drugoj, jer na taj način za-
pravo pomažu i sebi. Tako je bilo u slučaju Grčke. Najveći deo duga Vlade Grčke 
držale su finansijske institucije Nemačke i Francuske. Pomažući Grčkoj da iz-
begne bankrot, Vlade Nemačke i Francuske su pomagale i svojim bankama da 
izbegnu bankrot, odnosno svom biračkom telu da ne izgubi ušteđevine i pen-
zije, a na kraju dana i svima koji koriste evro. Znajući da je odgovornim država-
ma članicama u interesu da pomognu državi koja ima prekomernu potrošnju, 
stvara se problem moralnog hazarda.

Do krize nije postojao mehanizam koji bi sprovodio ovakvu vrstu transfera 
zarad stabilizacije država pogođenih krizom, iako je bilo jasno da je on neop-
hodan i da bez takvog mehanizma EMU neće moći da funkcioniše. Nakon krize 
u EMU uspostavljena su dva privremena stabilizaciona mehanizma – Evropska 
ustanova za finansijsku stabilnost (European Financial Stability Facility) i 
Evropski mehanizam za finansijsku stabilnost (European Financial Stabilization 
Mechanism) – koja su pružala finansijsku pomoć do uspostavljanja trajnog 
Evropskog stabilizacionog mehanizma (European Stabilization Mechanism) 
2012. godine. Razlog za odlaganje osnivanja trajnog stabilizacionog mehaniz-
ma je taj što je to zahtevalo promenu osnivačkih ugovora. Osnivanju je pretho-
dila izmena Ugovora u funkcionisanju EU, po kojoj je članu 136. dodat sledeći 
paragraf:

3. Države članice čija valuta je evro mogu uspostaviti stabilizacioni 
mehanizam koji će se aktivirati u slučaju kada je neophodno očuvanje sta-
bilnosti evrozone kao celine. Odobravanje bilo koje finansijske pomoći 
pod okriljem ovog mehanizma biće strogo uslovljeno.

Tek posle usvajanja odluke Evropskog saveta 2011/199 o promeni ovog 
člana i ratifikaciji ove promene u svim državama članicama EU Evropski sta-
bilizacioni mehanizam (ESM) je počeo sa radom. ESM ima na raspolaganju 
704.798,7 miliona evra i zamišljen je kao druga linija odbrane u slučaju krize 
poverenja koja može da utiče na stabilnost evrozone. Prva linija odbrane je, 
naravno, striktno poštovanje postojećeg okvira EU u vidu integrisanog makro-
ekonomskog nadzora, posebno Pakta stabilnosti i rasta, okvira za praćenje ma-
kroekonomskih neravnoteža i pravila za ekonomsko upravljanje u EU, o koji-
ma je bilo reči. 

Svrha ESM je da prikupi sredstva i državama članicama, kojima prete oz-
biljni finansijski problemi ili koje ih već imaju, omogući stabilizacionu podr-	
šku pod striktnim uslovima, prilagođenim odabranom instrumentu finansijske 
pomoći, ukoliko je to neizbežno da bi se očuvala finansijska stabilnost evrozone 
kao celine i njenih država članica. ESM se finansira putem izdavanja finansij-
skih instrumenata ili sklapanjem finansijskih i drugih sporazuma sa članicama	
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ESM, finansijskim institucijama i ostalim trećim stranama. Članice ESM su sve 
članice evrozone.

ESM ima na raspolaganju različite instrumente pomoći koje stavlja na ra-	
spolaganje svojim članicama pod striktnim uslovima: 

1.	 finansijska pomoć iz predostrožnosti;
2.	 finansijska pomoć za rekapitalizaciju finansijskih institucija;
3.	 pozajmice;
4.	 podrška na primarnom tržištu;
5.	 podrška na sekundarnom tržištu. 
Uslovi za davanje pomoći mogu biti različiti, od programa makroekonom-

skog prilagođavanja (o čemu je bilo reči u delu o mehanizmima za prevenciju 
i korekciju prekomerne potrošnje, tačka 6) do trajnog poštovanja prethodno 
ugovorenih uslova za dobijanje pomoći.

Da bi dobila pomoć od ESM država članica podnosi zahtev u kome je na-
glašena vrsta tražene pomoći. Nakon toga Komisija, u saradnji sa Evropskom 
centralnom bankom (ECB), treba da sprovede sledeće procene: 

1.	 procena postojanja rizika za finansijsku stabilnost evrozone kao celi-
ne ili njenih država članica, osim ukoliko je ECB već dostavila takvu 
analizu;

2.	 procena održivosti javnog duga. Ukoliko je moguće, ta procena treba 
da bude sprovedena u saradnji sa MMF;

3.	 procena stvarnih i potencijalnih potreba dotične države članice.
Nakon toga, ESM na osnovu zahteva za pomoć i procena Komisije i ECB 

odlučuje da li će odobriti pomoć. U slučaju pozitivnog odgovora, Komisija u 
saradnji sa ECB, i po mogućstvu Međunarodnim monetarnim fondom (MMF), 
ugovara memorandum o razumevanju (MoR) sa dotičnom državom članicom. 
U MoR treba da se nađu pojedinosti u vezi sa uslovima finansijske pomoći po-
put ozbiljnosti problema koji ima država članica, kao i o odabranom instru-
mentu finansijske pomoći. MoR treba da bude u potpunosti usklađen sa me-
rama koordinacije ekonomske politike u skladu sa UFEU, a posebno sa aktima 
prava EU uključujući mišljenja, upozorenja, preporuke ili odluke koje se od-
nose na dotičnu državu članicu. Pošto Komisija potpiše MoR u ime ESM, ESM 
uspostavlja prikladan sistem upozoravanja kako bi se obezbedila blagovreme-
na otplata finansijske pomoći od strane države kojoj je obezbeđena pomoć. 
Komisija će u saradnji sa ECB i po mogućstvu MMF pratiti poštovanje uslova 
pod kojima je pružena pomoć.

Ovako ustrojenim stabilizacionim mehanizmom EMU rešava problem 
moralnog hazarda. Države članice ne mogu da računaju sa izbavljenjem koje 
će doći bez nekog posebnog troška. Striktnim uslovima, poput onih namet-
nutih Grčkoj, države članice se podstiču da koriste ESM tek u krajnjoj nuždi, 
pošto svi prethodni mehanizmi prevencije i korekcije prekomerne potrošnje 
zakažu. 
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Izbacivanje iz evrozone

Po pitanju otvaranja opcije za isključenje država iz članstva u EMU nije bilo 
eksplicitnih reformi, ali jeste implicitnih. Naime, prethodno navedenim refor-
mama koje se tiču sprečavanja prekomerne potrošnje, sankcija za kršenje spo-
razuma, pravila koja sprečavaju dosadašnju putnu zavisnost neizricanja kazni 
u Savetu i uvođenjem Evropskog stabilizacionog mehanizma, sprečeno je da 
neka od država članica napravi toliku štetu da bi se razmatralo njeno isključe-
nje iz EMU radi dobrobiti ostalih članica i EMU u celini.

Teorija igara – kraj igre kukavice u EMU

Ovakvim promenama podsticaja, opisanim u prethodnom odeljku, uvedene 
su kazne koje smanjuju isplate za neodgovorno ponašanje vlada država članica 
unutar evrozone. One sada ne mogu ostvariti korist kršenjem pravila iz pome-
nutih razloga: striktnog nadzora budžetskog procesa, sankcija koje mogu biti 
nametnute tokom tog procesa, automatizacije tih sankcije, i na kraju uslova za 
korišćenje pomoći u okviru Evropskog stabilizacionog mehanizma. Druga po-
sledica ovih preventivnih mera je sprečavanje efekta prelivanja usled pokušaja 
neodgovornog ponašanja. Iz tog razloga se matrica sa crteža 1 sa početka teksta 
menja za iznos kazni k i iznos prevencije p. Prevencija se odnosi na prekomer-
nu potrošnju države koja neodgovorno krši pravila, odnosno trošak održanja 
javnog dobra koji snosi država koja odgovorno poštuje pravila, a koji zbog pre-
vencije prestaje da postoji, kao na crtežu 2. 

Država B
odgovorna neodgovorna

Država A
odgovorna 0, 0 -1+p, 1-p-k
neodgovorna 1-p-k, -1+p -2, -2

crtež 2. Konceptualni uticaj preventivnih i korektivnih reformskih mera na igru kukavice u EMU za dva igrača

Ukoliko je iznos kazne k 1 i iznos prevencije p 1, podsticaji koji nastaju u EMU 
se značajno menjaju i situacija u kojoj se nalaze države članice prestaje da bude 
igra kukavice. U preseku, strategija pri kojoj je jedna država „odgovorna” a dru-
ga „neodgovorna” isplate će biti: 

-1+p = -1+1 = 0 
za „odgovornu” državu članicu 

i 
1-p-k = 1-1-1= -1 

za „neodgovornu” državu članicu
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Posledično, matrica će izgledati kao na crtežu 3.

Država B
odgovorna neodgovorna

Država A
odgovorna 0,0 0, -1
neodgovorna -1, 0 -2, -2

crtež 3. Uticaj preventivnih i korektivnih reformskih mera na igru kukavice u EMU za dva igrača

Zbog potencijalno bolnih kazni i surovih mera štednje u slučaju izbavljenja, 
sličnih onima kroz koje je prošla Grčka (IMF 2010; ESM 2015), isplata za neod-
govorno ponašanje države članice je sada negativna (-1), zato što odabir takve 
strategije više nije moguće sakriti i što će ga pratiti reakcije Komisije, Saveta, 
drugih država članica, kao nacionalnog i evropskog pravosuđa. Zbog toga drža-
va koja bi se odlučila za takvu strategiju ne samo da ne može da ostvari ni krat-
koročnu korist, već će biti izložena dodatnim troškovima. 

Ono što je važno jeste da je ta isplata za jednostranu nesaradnju još uvek 
manje loša od isplate koju bi sve države članice dobile ukoliko bi se sve pona-
šale neodgovorno (-2, -2). S druge strane, zbog značajno poboljšanih mehani-
zama prevencije, putem praćenja i nadzora, koji će otkriti i sankcionisati neod-	
govorno ponašanje na samom početku, šansa je da neće doći do negativnih po-
sledica prelivanja na drugu državu članicu, pa je isplata za odgovorno ponaša-
nje uvek ista (0). To ima za posledicu da u ovoj igri odgovorno ponašanje posta-
je striktno dominantna strategija koja državi članici uvek donosi više isplate (0 
i 0) od isplata koje bi ta država članica dobila u slučaju da odabere da se ponaša 
neodgovorno i ne poštuje nova pravila unutar EMU (-1 i -2).

U preseku dominantnih strategija dobijamo ravnotežu pri kojoj su isplate 
(0, 0), i gde obe države članice uživaju u benefitima zajedničke valute i ostalih 
evropskih integracija. Na taj način su nova pravila promenila stratešku situaci-
ju u kojoj se nalaze države članice EMU, pa se one više ne nalaze u igri kukavice, 
već u nečemu što najviše podseća na igru koordinacije sa jednom ravnotežom 
do koje dolazi kada sve države članice poštuju pravila EMU (crtež 3).

Ukoliko bismo predstavili igru na matrici u kojoj bismo analizirali isplate 
jedne članice koja pokušava da odstupi od koordinacije na račun svih ostalih, 
dobili bismo još jasniju sliku o tome da podsticaji novih pravila zaista usmera-
vaju države članice ka koordinaciji (crtež 4).

Ukoliko sve države članice odgovorno poštuju pravila EMU, održavaće sta-
tus quo pa će uživati sve blagodeti zajedničke valute i ostalih evropskih integra-
cija (isplate 0, 0). Ukoliko se sve države članice ponašaju neodgovorno i ne po-
štuju pravila došlo bi do propasti evra, a po rečima nemačke kancelarke Angele 
Merkel i do propasti Evrope (BBC 2011) (isplate -2, -2, dole-desno). Slično bi 
bilo ukoliko bi se sve države članice, osim jedne, ponašale neodgovorno. U tom 
slučaju, odgovorno ponašanje jedne države članice ne bi pravilo razliku i pono-
vo bi došlo do raspada EMU (isplate -2, -2, gore-desno).
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Država B
odgovorna neodgovorna

Država A
odgovorna 0,0 -2, -2
neodgovorna -1, 0 -2, -2

crtež 4. Uticaj preventivnih i korektivnih reformskih mera na igru kukavice u EMU  
za više igrača iz perspektive jednog naspram svih ostalih

Na kraju dolazimo i do ključnog preseka strategija za ovu matricu, a to je situa-
cija u kojoj sve države poštuju pravila osim jedne. U tom slučaju će zbog novih 
institucija odstupanje od poštovanja pravila biti uočeno na vreme, pre nego što 
izazove negativne posledice po ostale članice. Država koja odstupa biće izlo-
žena pomenutom pritisku i potencijalnim sankcijama tako da neće moći da 
profitira od odstupanja, već bi veoma brzo dobila negativnu isplatu. Iz toga za-
ključujemo da se nijednoj pojedinačnoj državi članici ne isplati da jednostrano 
odustane od poštovanja pravila o koordinaciji ekonomskih politika, dok god 
smatra da je za nju korisno članstvo u EMU. U ovoj igri ukoliko „sve ostale drža-
ve članice” sarađuju, pojedinačna država članica ima delimično dominantnu 
strategiju da sarađuje, jer joj je svejedno šta će izabrati u slučaju da „sve ostale 
države članice” ne sarađuju. Na kraju, u preseku dominantnih strategija nastaje 
ravnoteža pri kojoj svi igrači sarađuju, kao u primeru sa dva igrača.

Drugim rečima, ova analiza podsticaja iz ugla teorije igara nam govori da 
posle reformi unutar EMU institucije više ne stvaraju podsticaje koji podrivaju 
saradnju i koordinaciju fiskalnih politika unutar EMU. Naprotiv, sada je one-
mogućeno da se prikrije odstupanje od koordinacije ekonomskih politika ili da 
ono prođe neopaženo. U slučaju da takvo odstupanje nastupi ono će brzo biti 
otkriveno putem uspostavljenih mehanizama za praćenje i nadzor, pa će vlada 
koja odstupa od pravila od Komisije i Saveta dobiti smernice na koji način da 
se vrati na put koordinacije. U slučaju da država članica ne počne da prati po-
menute smernice, biće sankcionisana pre nego što posledice njenog odstupa-
nja počnu da imaju značajan negativan uticaj na ostale države članice i EMU u 
celini. Na kraju, ukoliko bude zatražila pomoć, onda će joj biti pružena samo 
ukoliko bude ispunila sve dotadašnje smernice, kao i nove uslove koji treba da 
spreče pojavu prekomernog deficita u budućnosti. Ovakvi podsticaji čine odlu-
ku države članice da napusti put saradnje i koordinacije ekonomskih politika 
skupom i malo verovatnom, jer će na tom putu imati prepreke u vidu nacional-
nog sudstva, Suda pravde EU, Komisije, Saveta i ostalih država članica. 

Zaključak

Prikazana institucionalna analiza navodi na zaključak da su reformama nakon 
krize uklonjeni institucionalni podsticaji koji mogu da dovedu do slične krize 
u budućnosti. Novim pravilima je fiskalna politika uzdignuta na „međunivo” 
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između nacionalnog evropskog nivoa. To znači da iako nacionalne budžete još 
uvek pripremaju i izvršavaju vlade država članica, one to sada moraju da rade 
po evropskim pravilima utkanim u svoje nacionalno zakonodavstvo i pod bud-
nim okom Komisije i drugih država članica. Nacionalne vlade i dalje suvereno 
odlučuju na šta će trošiti novac iz budžeta, dok odnos rashoda i prihoda budže-
ta više ne može da odstupa od pravila EMU. Na taj način je rešen problem ko-
lektivnog delanja u Ekonomskoj i monetarnoj uniji, pa se države članice više 
ne nalaze u situaciji igre kukavice. Sada ih pravila podstiču na koordinaciju, 
dok odstupanje od koordinacije čine neisplativim.

Iz ovoga ne treba razumeti da više neće biti kriza u EMU, već samo da one 
neće biti izazvane podsticajima institucija EMU koje su dovele do krize koja 
je počela 2009. godine. Evropska unija i države članice će i dalje biti suočene 
sa problemima konkurentnosti, niskog rasta, starenja stanovništva, migrant-
skom krizom, problemima u odnosima sa Rusijom po pitanju energetske sa-
radnje i sukoba u Ukrajini, ali i najnovijih izazova u odnosima sa Sjedinjenim 
Američkim Državama, tokom mandata predsednika SAD Donalda Trampa, koji 
postaju sve izraženiji.

Ono što treba naglasiti je da je najvećim brojem novih mehanizama data 
odgovornost Komisiji da prati i nadzire dešavanja, skuplja i sortira podatke, 
sprovodi revizije i metodološke posete i slično. To veliko povećanje obima po-
sla umnogome povećava odgovornost Komisije za dobro funkcionisanje koor-
dinacije ekonomskih politika unutar EMU. Prema tome, efikasnost novih pra-
vila u EMU umnogome će zavisiti i od sposobnosti Komisije da sprovodi sva 
pravila i ispuni sve zadatke koji su stavljeni pred nju pomenutim reformama.

Diskusiji o Komisiji treba dodati i to da preporuke Komisije unutar EMU 
skoro automatski stupaju na snagu, kao što sam to već ranije opisao. Dakle, 
ukoliko se S avet ne sastane ili ne stigne da dođe do odluke u roku od deset 
dana, preporuka Komisije će se smatrati usvojenom. Takva promena odnosa 
moći u organima Evropske unije, uz prethodno podizanje fiskalne politike od 
nacionalnog ka evropskom nivou vlasti, odnosno njeno približavanje nadle-	
žnosti Komisije, zahteva da ona bude budno praćena, kako od izabranih pred-
stavnika u državama članicama tako i od naučnika u akademskim krugovima.
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Institutional consequences of the Eurozone crisis

SUMMARY 

This paper analyses the institutional reform of the Economic and Monetary 

Union after the beginning of the euro crisis. It represents the second part of 

the study about institutional causes and consequences of the eurozone crisis. 

This part focuses on the main institutional mechanisms introduced in order 

to tackle institutional failures that led to the crisis. The analysis shows that the 

new institutional design has managed to change the incentives inside the EMU 

and solve the collective action problem. Therefore, the Member States no longer 

find themselves in the situation of the game of chicken.
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Uvod

Vodeća struja današnje političke nauke određuje populizam kao „neliberalni 
odgovor na nedemokratski liberalizam” (Mudde 2017, 13). Prema ovom shva-
tanju, populizam je „monistička i moralizatorska ideologija, koja ne prihvata 
podeljenost interesa i mišljenja u okviru ’naroda’ i ne priznaje legitimitet po-
litičkim protivnicima” (Mudde 2017, 12). Ovakvo određenje populizma zaista 
odgovara situaciji u kojoj politički sistem, zahvaljujući stabilnim ustanovama 
predstavničke demokratije, zaštiti manjina, podeli vlasti, poštovanju vladavine 
prava, uspeva da integriše veliku šarolikost interesa i pogleda na svet koja od-
likuje moderno društvo. Onda kada institucije liberalne demokratije uspevaju 
da zadovolje raznovrsne zahteve pojedinaca i grupa koje čine društvo, popu-
lističko binarno grupisanje na narod i elitu ostaje odvojeno od iznijansirane 
političke, društvene i ekonomske stvarnosti. Rečju, u normalnim okolnostima 
nema dovoljno prostora za populizam. Tada i građani na izborima samo u za-
nemarljivom broju glasaju za partije koje sebe predstavljaju kao vox populi, ne-
prikosnoveni glas čitavog naroda. 

Šta se, pak, dešava u situaciji kada preživljavanje upravljačkog sistema izi-
skuje privremeno suspendovanje osnovnog prava građana da slobodno raspo-
lažu svojim platama i penzijama (Halimi 2013)? Da li se pobuna protiv takvog 
sistema može odrediti kao „neliberalna”? Da li situacija u kojoj zarad očuvanja 
poretka politička elita jedne evropske države na sebe preuzme ulogu vrhovnog 
tumača istine svih Evropljana (Bek 2013; Anderson 2012) ostavlja mesta druga-
čijoj vrsti političkog grupisanja od one binarne, prijatelj – neprijatelj, mi – oni, 
narod – elita? Da li se pobuna protiv sistema koji parlamentima, kao mero-
davnim ogledalima iznijansirane raznolikosti društva, ukine mogućnost auto-
nomne odluke o najosetljivijim pitanjima za građane (McGiffen 2011), može 
odrediti kao „monistička i moralizatorska ideologija” koja „ne priznaje legiti-
mitet političkim protivnicima”? Da li se kritika sistema koji prisiljava sve po-
litičke partije da se pre izbora obavežu na vođenje unapred zadate makroeko-
nomske politike (Sharpf, 2012, 25) može odrediti kao „negiranje podeljenosti 
interesa i mišljenja u društvu”? 

Odgovor na prethodna pitanja je, naravno, odrečan. Vanredno stanje u 
kojem političke elite suspenduju ustav zarad očuvanja poretka rasvetljava ne-
dovoljnost određenja populističke pobune kao ideologije negiranja liberaliz-
ma, političkog pluralizma, prava manjina i ustavne demokratije. Situacija or-
ganske krize, koja sama po sebi ruši dotadašnju hijerarhiju vrednosti i dovodi 
u pitanje politički identitet društva, čini nesuvislim određenje populizma kao 
ideologije negiranja vladavine prava, parlamentarizma, liberalizma ili „evrop-
skih” vrednosti. Da li su populisti čuvari ili neprijatelji ustava u situaciji kada su 
vladajuće političke ideje epohe izgubile utemeljenje u stvarnosti? Kakav je od-
nos između populizma, politike i ustavnosti u vanrednom stanju? Situacija eg-
zistencijalne krize u kojoj se danas nalazi složena evropska politička zajednica	



Bojan Kovačević    |    Populisti u Evropi kao gospodari i zakasneli čuvari ustava 197

(Offe 2015) pruža priliku istraživačima da nauče nešto novo o ovim starim di-
lemama. Cilj članka jeste da tu priliku iskoristi. 

Osnovna teza je da se u državama evropskog centra populisti pojavljuju 
kao zakasneli i nemoćni čuvari ustava u situaciji kada su crvene linije očuvanja 
starog poretka nacionalnih ustavnih demokratija odavno pređene. Na evrop-
skoj periferiji, pak, populisti koji su uspeli da osvoje vlast na talasu narodnog 
nezadovoljstva pretvaraju se u instrumente procesa ukidanja pretpostavki bu-
dućeg političkog samoodređenja naroda. Populisti na periferiji stavljaju se u 
službu odvajanja stare ideje o nacionalnom demokratskom poretku od dru-	
štveno-političke stvarnosti. Oni to, međutim, čine u situaciji kada nova ideja 
o poretku još uvek ne postoji ili se tek postepeno uobličava u državama evrop-
skog centra. Posledica je postepeni pad u varvarstvo prirodnog stanja čiji se 
obrisi u državama dalje periferije poput Srbije sve jasnije naziru.

 Rad će biti podeljen na tri dela. U prvom delu odredićemo pojam čuva-
ra ustava. U drugom delu odredićemo pojam populizma usredsređujući se na 
način artikulisanja populističke volje. U trećem delu analiziraćemo fenomen 
jačanja levog i desnog populizma u državama centra EU u svetlu rasprave o ču-
varu ustava. Na kraju ćemo objasniti kako su populističke vođe pobune naroda 
protiv sistema u državama bliže i dalje periferije EU stavljene u službu očuvanja 
i učvršćivanja postojećeg poretka koji narodima ukida mogućnost autonomne 
odluke o kolektivnoj sudbini. 

Ko čuva ideju o poretku?

U epohi materijalnog blagostanja društvena nauka ne upušta se u teorijsku 
potragu za poreklom politike. Vreme prosperiteta i stabilnog funkcionisanja 
upravljačkog sistema dozvoljava shvatanje poretka kao nečega što se automat-
ski podrazumeva, nečeg što je unapred zadato i zagarantovano. Uljuljkanost u 
građansku sigurnost rađa veru u homogenost principa sreće i korisnosti zajedno 
sa uverenjem da poredak nastaje i obnavlja se odlukom racionalnih pojedinaca 
spremnih da učeći iz istorijskih grešaka jednom za svagda napuste pretpolitič-
ko stanje, uspostave građansko društvo i potom postepeno usavršavaju svoje 
političke ustanove. Uvid da je poredak neophodno stalno iznova uspostavljati 
postaje dostupan društvenim naučnicima tek onda kada gubitak blagostanja 
i sigurnosti ogoli nemoć dotadašnjih instrumenata racionalnog posredovanja 
između pojedinaca i države, pozitivnih pravnih normi, parlamentarizma, libe-
ralizma, ljudskih prava ili vere u progres. Kada sredstva pasivne neutralizacije 
društvenih sukoba zakažu na scenu se vraća i staro, zaboravljeno pitanje o izvo-
ru politike, pitanje o čuvaru ustava. 

Čuvar ustava ima zadatak da u vremenu sistemske krize podseti na 
izvor političke vlasti u zajednici. Zašto se ljudi pokoravaju odlukama vlasti? 
Odlukama apsolutističkog monarha podanici su se pokoravali sve dok im je u 
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sećanju bila nesreća građanskih ratova iz kojih ih je monarhova odluka izba-
vila uspostavivši poredak i podarivši društvu novu formu političkog postojanja 
(Kozelek 1997). Na izvor tog novog poretka podsećali su ih s vremena na vre-
me monarhovi izaslanici u provincijama koji su suspendovali zakone, običaje 
i obećanja prethodno data staležima svaki put kada su istorijske i društvene 
okolnosti to iziskivale. U vremenu Francuske revolucije ideju o novom poretku 
u političko-istorijsku stvarnost prenele su vođe revolucije nasilno prisvajajući 
ulogu nosioca homogene volje politički samosvesnog naroda. Na ruševinama 
revolucinarnog terora, Benžamen Konstan utvrdiće da je prosvećeni monarh 
najpouzdaniji čuvar individualne slobode kao najugroženijeg i najvažnijeg 
sastojka nove ideje o poretku. Karl Šmit je smatrao da ulogu čuvara ustava u 
Vajmarskoj R epublici treba poveriti plebiscitarno izabranom predsedniku 
Rajha kao predstavniku demokratske volje jedinstvenog nemačkog naroda 
(Šmit 2001). Kada je, pak, eskalacija društvene, ekonomske i političke krize u 
Nemačkoj tridesetih godina XX veka vajmarsku demokratsku ideju otkačila od 
empirijske stvarnosti, nacisti su na njeno mesto postavili ideju o novom po-
retku na čije tumačenje isključivo pravo polaže vođa. Prisvojivši ulogu vrhov-
nog tumača smisla, vođa je svojim odlukama stalno iznova podsećao podanike 
na novi izvor politike. Šarenoliko nezadovoljstvo ogromnog lanca pojedinaca i 
grupa u nemačkom društvu stopiće se sa likom populističkog vođe. Vođa egzal-
tirano upire prst na neprijatelje, Jevreje, bankare, komuniste, strance, uzroke 
narodnog nezadovoljstva koje stalno iznova pronalazi njegova svirepa uobra-
zilja. Takav homogenizujući preobražaj, koji je slabu totalnu državu pretvorio 
u svemoćnu totalnu državu, podrazumevao je otklanjanje svih heterogenih 
elemenata društva, divljački obračun sa manjinama, ukidanje političkog plu-
ralizma i vladavine prava (Galli 1996, 553). 

Uvid važan za naše izlaganje, koji nam pruža dosadašnje evropsko isku-
stvo, glasi da se problem čuvara ustava postavlja na različite načine i da je 
nužno određen konkretnim društveno-političkim prilikama, kulturom i isto-
rijom određene zajednice. Ustav se ne može poistovetiti sa ustavnim tekstom ili 
preovlađujućim političkim idealom određene epohe (Schmitt 2008, 67–93). U 
Francuskoj s početka 19. veka čuvar ustava imao je zadatak da sačuva tek izvoje-
vanu „slobodu modernih”, slobodu pojedinaca da izražavaju svoje mišljenje, 
biraju profesiju, udružuju se zarad uticaja na proces političkog odlučivanja, da 
poseduju privatno vlasništvo i pravo da im se sudi po zakonu (Constant 1819; 
Konstan 2000, 24–36). U vajmarskoj Nemačkoj čuvanje ustava značilo je zau-
stavljanje urušavanja političkog jedinstva države u razobručenoj sukobljenosti 
privatnih interesa i ideoloških pogleda na svet. Ono što, pak, ostaje uvek isto je-
ste da svaka zajednica ima potrebu za instancom sposobnom da u situaciji krize 
suverenom odlukom ponovo predstavi staru ideju o poretku i time podseti na 
izvor političke vlasti. Čuvar ustava određuje crvenu liniju koja se ne sme preći 
ukoliko se opravdanost postojanja političke zajednice želi sačuvati. U situaciji 
kada to više nije moguće učiniti, kada su crvene linije nepovratno pređene, staru	
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ideju o poretku zamenjuje nova kao što je to bio slučaj sa Francuskom ili 
Boljševičkom revolucijom. Zadatak uspostavljanja tog novog poretka pripada 
gospodaru ustava. 

Kada, pak, društvo ostane bez ideje o poretku a da pri tom samo ne uspe 
da iznedri neku novu formu svog političkog postojanja ono pada u ambis pri-
rodnog stanja. U nastavku ćemo tvrditi da se države evropske periferije, poput 
Srbije, danas nalaze na rubu takvog ambisa. 

Populisti i ustav u vanrednom stanju

Pokušaj da se populizam odredi u situaciji stabilnog funkcionisanja političkog 
sistema nužno vodi zaključku da je reč o anomaliji, retrogradnom nesnalaženju 
političkih partija u uslovima globalizacije i stalnih promena kroz koje prolaze 
moderna društva. U normalnim okolnostima, kada se postojanje demokrat-	
skog poretka uzima kao datost, populisti, koji pitanje nacionalne posebnosti, 
zaštite suvereniteta ili homogenosti naroda pretpostavljaju zaštiti manjina, 
političkom pluralizmu i liberalizmu, nastupaju kao neprijatelji liberalnih sa-
stojaka ustava. Situacija sistemske krize, međutim, obrće stvari i pruža priliku 
za dublje razumevanje fenomena populizma. Za tako nešto, pak, neophodno je 
odustati od pokušaja da se populizam odredi preko sadržaja određene ideolo-
gije. Umesto toga, pažnja se usmerava na formu, način političkog artikulisanja 
građanskog nezadovoljstva (Laclau 2005). „Populizam ne određuju aktualne 
politike ovih organizacija, već način artikulisanja njihovih tema – šta god te 
teme bile” (Laclau 2005, 44).

Organska kriza nastupa onda kada donosioci političkih odluka iz struk-
turnih razloga nisu u stanju da odgovore na raznolike zahteve pojedinaca i 
grupa koje sačinjavaju društvo. Sa produbljivanjem krize lancu nezadovoljnih 
pridružuje se sve više novih društvenih grupa koje predstavljaju raznolike pro-
fesionalne, klasne, generacijske interese i poglede na svet. Kada taj lanac na-
raste toliko da se može obuhvatiti pojmom naroda plodno tle za populizam 
je stvoreno. Populizam se, naime, vezuje za situaciju sazrevanja kolektivne 
svesti o razdvojenosti procesa političkog odlučivanja od demokratskih zahte-
va društva. Takva situacija na političku pozornicu vraća i stari zahtev francu-
skih revolucionara za kolektivnim samopotvrđivanjem naroda, kao političkog 
subjekta. 

Kako bi se, pak, blagostanjem i građanskom sigurnošću uspavani demo-
kratski subjekt, utemeljivač poretka, iznova konstituisao potrebno je pronaći 
način povezivanja beskrajne šarolikosti individualnih i kolektivnih interesa i 
pogleda na svet nezadovoljnih postojećim sistemom. Kada organska kriza jed-
nom ogoli situaciju kulturnog rata u građanskom društvu, u Gramšijevom smi-
slu, populističko rešenje pronalazi se u identifikovanju krivca, u isticanju bor-
benih zahteva i uspostavljanju odnosa mi – oni. To uslovljava da obnavljanje 
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političkog subjektiviteta prati „siromaštvo populističkih simbola” (Laclau 2005, 
40). Samo situacija krize pruža priliku za povezivanje ogromne raznovrsnosti 
neudovoljenih zahteva grupa koje čine moderno društvo. Istovrsnost koja par-
tijama i pokretima u vanrednom stanju stoji na raspolaganju, npr. mi Nemci, 
Francuzi, Srbi, Francuzi, Katolici, Protestanti, Pravoslavci, radnici i siromašni, 
žrtve globalizacije itd., nužno ostaje prazna jednom kada sistem povrati spo-
sobnost da odgovori na izdiferencirane zahteve radnika, poslodavaca, neza-
poslenih, siromašnih, studenata, profesora, lekara, manjina, bolesnih, starih, 
mondijalista, nacionalista, liberala, konzervativaca, naučnika, umetnika itd. 
U situaciji krize, pak, potraga za opipljivijim temeljom političkog zajedništva 
najčešće odvodi do figure vođe, kao nosioca narodnog bunta protiv elite, oli-
garhije, stranaca ili nekog drugog arbitrarno izabranog neprijatelja iz suženog 
kruga preostalih zadovoljnih korisnika upravljačkog sistema. 

U potpunosti iskoreniti populizam značilo bi uspostaviti upravljački si-
stem koji bi trajno zadovoljavao zahteve svih svojih korisnika učinivši ih 
ravnodušnim spram odlučivanja i politike uopšte. Takvim sistemom, o kome je 
svojevremeno maštao Sen Simon, upravljali bi stručnjaci, inženjeri školovani 
da racionalno uređuju najraznovrsnije oblasti društvenog i ekonomskog života 
podanika. To bi značilo i kraj politike, njeno trajno proterivanje iz života ljudi. 
Istovremeno, pak, situacija u kojoj je društvo lišeno dotadašnje forme i insti-
tucionalne stabilnosti, rastrzano rasplamsalim sukobom između suprotstavlje-
nih populističkih tumačenja smisla, nije održiva i na duže staze vodi u ponor 
građanskih ratova. Populizam je, dakle, kao i politika, neiskorenjiv, populizam 
je uvek tu i svodi se na pitanje mere, stepena prisutnosti koji određuju konkret-
ne društveno-istorijske prilike određene zajednice.

Populizam se, dakle, uvek vraća na istorijsku pozornicu onda kada gubi-
tak blagostanja, sigurnosti ili nacionalnog ponosa ogole nemoć dotadašnjih 
institucionalnih mehanizama racionalnog posredovanja između pojedinca 
i poretka. Egzistencijalna kriza koja populizmu daje podstrek baca društvo u 
stanje razuzdane igre sa alternativnim političkim identitetima, igre koju insti-
tucije starog sistema više nisu u stanju da zakoče. To je granično stanje, slično 
onome u kome se nađe čovek na prelazu iz dečaštva u zrelost, pred venčanje, 
suočen sa starenjem, smrću, gubitkom dotadašnje sigurnosti, bliske osobe itd. 
Poput čoveka koji u takvim situacijama izlaz pronalazi u alkoholu, drogi, ra-
dikalnim životnim promenama, uplašeno društvo u stanju kada je stari identi-
tet izgubljen a novi još uvek nije pronađen sklono je odricanju od slobode za-
rad obećanog povratka pređašnje zaštićenosti, sigurnosti i nacionalnog ponosa 
(Fromm 1941). U takvoj situaciji zadatak čuvara ustava postaje od presudnog 
značaja. Sačuvati ono temeljno u ustavu, što čini osnovu političkog postojanja 
naroda a što kriza preti da odvoji od društvene stvarnosti, postaje ključni iza-
zov vremena. 

Sačuvati ideju o poretku. Nakon Francuske revolucije u Evropi je to ideja 
o demokratskom poretku. Demokratija je do danas ostala vezana isključivo za 
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pojedinačne države i njihove nacije. Politički sistemi evropskih država počivaju 
na ideji o demokratskom poretku. Pojedinačne nacionalne ideje o demokrat-	
skom poretku, pak, razlikuju se među sobom u onoj meri u kojoj se razlikuju 
i subjekti koji su ih svojim odlukama ostvarili na tlu istorije, evropski naro-
di. Drugim rečima, ideju o poretku uvek porodi konkretno istorijsko iskustvo 
određene zajednice. Nakon Francuske revolucije, populističke partije koje u 
vremenu krize vraćaju na političku pozornicu pitanje demokratskog subjek-
ta odluke o poretku, nastupaju, isprva, uvek kao čuvari ustava. Pokušaji da se 
široka lepeza neuslišenih društvenih zahteva preobrazi u bunt probuđenog de-
mosa protiv otuđene elite i sistema rade u korist očuvanja starog poretka suve-
renih demokratskih država. Kada se, pak, ideja o demokratskoj političkoj zaje-
dnici iz duša i glava preplašenih ljudi preseli u sferu apstraktnosti, populisti 
poput nacista u Nemačkoj pretvaraju se u suverene diktatore koji iz užarene 
glave svog vođe u empirijsku stvarnost prenose novu ideju o poretku. 

Za naš argument nije važno da li današnji buntovni populizam traži po-
novno konstituisanje uspavanog demokratskog subjekta kroz aktivno učešće 
građana u demokratskom procesu ili podseća na nacionalnu posebnost, 
zajednički jezik, kulturu i tradiciju donosioca odluke o poretku. Rasprava o le-
vom i desnom populizmu odvlači pažnju od osnovnog problema epohe, a to 
je čuvanje najugroženijeg i određujućeg elementa ustava nacionalnih država, 
političkog subjektiviteta naroda. Buntovni populizam, bez obzira na konkretni 
sadržaj njegove ideologije, u žižu političkih rasprava uvek vraća problem naro-
dne suverenosti, i stoga radi u korist privezivanja odlutale ideje o nacionalnom 
demokratskom poretku za društvenu i političku stvarnost. 

Kakav je smisao takvih pokušaja u današnjoj Evropi u kojoj populizam 
obeležava duh vremena? Da bismo odgovorili na ovo pitanje moramo dovesti 
u vezu današnji populistički bunt sa procesom evropskih integracija koji u vidu 
skrivene tehnokratske revolucije (Kovačević 2017) prazni od istorijskog i filo-
zofskog smisla demokratsku ustavnost država centra i periferije.

Populisti kao zakasneli čuvari ustava

Problem ustavnosti u Evropi neraskidivo je povezan sa nadnacionalnom in-
tegracijom evropskih država još od vremena kada je Sud pravde EZ šezdesetih 
godina XX veka ustanovio načela suprematije, neposrednog dejstva i implicira-
nih nadležnosti, dajući time odlučujući impuls procesu „konstitucionalizacije” 
osnivačkih ugovora. Ovaj istorijski originalni proces postepenog dodavanja sve 
značajnijih ustavnih svojstava međunarodnim ugovorima privukao je najpre 
pravnike, a zatim i politikologe koji su svoju istraživačku znatiželju usmerili na 
nastanak onoga čega još uvek nema ali bi moglo biti stvoreno, evropski ustav, 
evropski politički identitet, evropski građani ili evropski demos. Zarobljena u 
potencijalnostima procesa integracije, evropska misao o društvu i politici dugo 
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je propuštala da prepozna postepeno urušavanje onoga što je postojalo veko-
vima, nacionalne ustavne demokratije. Čak i kada je integracija otišla toliko 
daleko da su odluke nadnacionalnih institucija počele da uređuju najosetlji-
vije oblasti ekonomskog i društvenog života građana, samo retki talentovani 
naučnici iz oblasti evropskih studija shvatili su da u temelju procesa evropskog 
posleratnog udruživanja sve vreme leži dilema: ustavna demokratija ili produ-
bljivanje integracije? (Kirchhof 2006) Jednom kada je kriza iz 2009. godine tu 
dilemu do kraja ogolila, usledio je i drugi uvid: sam proces evropske integracije 
predstavljao je od početka najvišu vrednost kojoj se sve ostale vrednosti podre-
đuju, uključujući tu i ustavnu demokratiju (Majone 2014). 

Postavljanje sve ambicioznijih ciljeva sa svakom narednom promenom 
osnivačkih ugovora uslovilo je prenošenje sve značajnijih upravljačkih zada-
taka sa država na evropski nivo vlasti. Države su se prvo odrekle mogućnosti 
kontrole svojih carina. Nakon toga, odustale su od mogućnosti zaštite posu-
stalih grana nacionalne industrije. Prepustile su, potom, odluku o tome ko 
može da uđe na njihovu teritoriju, da na njoj živi i zaposli se. Konačno, pri-
stale su da se odreknu autonomnog vođenja monetarne politike, izgubivši 
tako mogućnost da promenom deviznog kursa utiču na uvoz i izvoz ili da kroz 
inflaciju podstiču potražnju i zaposlenost. Nakon eskalacije krize javnih du-
gova 2009. godine države su bile prinuđene da se faktički odreknu čak i onih 
nadležnosti koje osnivačkim ugovorima formalno nisu prenele na evropski 
nivo vlasti (Joerges 2013). Izgubile su mogućnost vođenja budžetske politike, 
odustajući time od autonomne odluke o izdacima za zdravstvo, školstvo, kul-
turu, starosnoj granici odlaska u penziju itd. 

Iz prethodnog jasno proishodi zaključak da je sa svakim novim korakom 
na putu integracije demokratski proces u državama članicama pražnjen od 
sadržaja i smisla. Građani su izlazili na izbore, glasali za različite partije ali je 
njihov stvarni izbor sve više sužavan a glas sve više gubio vezu sa konkretnim 
političkim odlukama koje su se sad donosile izvan njihovih političkih zajed-
nica. Tako je proces integracije postepeno razdvajao demokratska takmičenja 
partija od političkih ishoda. 

U početku je opasnost faktičkog iščezavanja političkog pluralizma bilo 
teško prepoznati. Ne samo da su nacionalni izbori redovno održavani već su 
od osamdesetih godina dopunjeni i izborima za Evropski parlament. Kada su, 
pak, Grci, Portugalci, Francuzi i Španci u jeku krize javnih dugova nakon 2009. 
godine shvatili da njihov glas na nacionalnim ili evropskim izborima nema 
više nikakvog uticaja na vođenje makroekonomske politike, bilo je preka-
sno. Između ostalog, tajna uspeha procesa evropskih integracija leži upravo u 
uspešnom zamagljivanju pitanja izvora politike u nastajućem upravljačkom 
sistemu na više nivoa vlasti. Materijalno blagostanje, građanska sigurnost, 
zaštita prava na nacionalnom i nadnacionalnom nivou, nacionalna i evrop-
ska takmičenja partija na demokratskim izborima, sve to zajedno uspelo je 
da zamagli pitanje crvenih linija koje se ne smeju preći ukoliko se opravda-
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nost političkog postojanja francuskog, španskog, italijanskog ili portugalskog 
društva želi sačuvati. Čuvari ustava zatajili su zato što je lukavi Moneov metod 
integracije otežao uočavanje trenutka za suverenu odluku koja bi ideju o na-
cionalnom demokratskom poretku na vreme ponovo privezala za društvenu i 
političku stvarnost država. 

Izuzetak u tom smislu predstavlja delovanje S aveznog ustavnog suda 
Nemačke, koji je u svojim čuvenim presudama nakon Ugovora iz Mastrihta, 
a potom i nakon Ugovora iz Lisabona, detektovao veliku opasnost za ustavnu 
demokratiju – postepeno ukidanje mogućnosti kolektivnog samoodređenja 
naroda (Grimm 2009). Nemački sud nosi zaslugu zato što je prvi jasno odre-
dio osnovni zadatak čuvara ustava u kontekstu evropskih integracija – zaštitu 
političkog subjektiviteta naroda. Na tome se, međutim, učinak ovog potencijal-
nog čuvara ustava i završava. Odredivši problem, Sud je prepustio političkim 
elitama procenu štete i koristi od čuvanja ustavne demokratije u državama. Za 
pragmatičnu nemačku političku elitu integracija je oduvek predstavljala in-
strument uvećanja materijalnog blagostanja društva i spiranja debelih naslaga 
sramne prošlosti sa naroda. Utoliko je i procena glavnih donosioca odluka u toj 
zemlji uvek bila u korist integracije. Kakva je, pak, bila računica političkih elita 
u drugim zemljama? Zašto nijedna od vladajućih političkih partija nije prepo-	
znala crvene linije i na vreme odigrala ulogu čuvara nacionalnog ustava? 

Tajna uspeha Moneovog metoda nalazi se u stvaranju specifičnog sistema 
podsticaja koji sve glavne učesnike procesa integracije stavlja u službu ostva-
rivanja njegovih revolucionarnih ciljeva: ujedinjavanje Evrope i odvajanje 
političkog odlučivanja od demokratskog procesa (Kovačević 2017, 101–161). 
Postavljajući u centar evropskog sistema odlučivanja S avet ministara, telo 
sačinjeno od predstavnika nacionalnih izvršnih vlasti, Mone je političarima na 
vlasti u državama članicama dao priliku stvaranja politika u odsustvu kontrole 
nacionalnih parlamenata i javnosti. To je predstavnicima vladajućih političkih 
partija dalo ključni podsticaj za prenošenje značajnih nadležnosti na evropski 
upravljački nivo. Upravljačke funkcije su prenošene ne samo formalnim pro-
menama osnivačkih ugovora na međuvladinim konferencijama već i u situa-
cijama kada je to bilo neophodno za ostvarivanje sve ambicioznijih ugovornih 
ciljeva. 

Neposredno izabrani Evropski parlament na prvi pogled se ne uklapa u 
Moneovu strategiju odvajanja politike od procesa odlučivanja. Međutim, upra-
vo uspostavljanje nadnacionalnog predstavničkog tela građana pokazuje pra-
vu meru lukavosti Moneovog metoda. Naime, uprkos sve značajnijoj ulozi u 
zakonodavnom procesu Evropski parlament nikada nije dobio priliku da bira 
evropsku vladu i određuje smer vođenja sve važnijih politika koje su prenošene 
na evropski nivo. Svesni toga, građani nisu posvećivali veliku pažnju evropskim 
izborima. Oni su na tim izborima glasali uglavnom srcem, bez opterećivanja 
hladnom i trezvenom računicom o budućnosti svojih porodica. Upravo 
zbog zanemarljivog uticaja na izbor lidera i pravca vođenja javnih politika 
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Evropski parlament je pružio partijama mogućnost ostvarivanja predstavljačke 
funkcije u većoj meri nego što je to slučaj sa nacionalnim predstavničkim te-
lima. Istovremeno, pak, Parlament je odigrao ulogu demokratskog plašta koji 
je sakrio činjenicu iščezavanja upravljačke uloge partija koje na izborima 
učestvuju (Mair 2013, 99–142). Predstavnici građanskog nezadovoljstva, bun-
ta ili oduševljenosti evropskom idejom u nadnacionalnom parlamentu svoje 
sporove usredsređuju na pitanja više ili manje Evrope, institucionalnih re-
formi ili ustavne prirode EU, pri čemu stvarna odluka o tim pitanjima ostaje 
isključivo u rukama vlada država članica. Istovremeno, na nacionalnim izbori-
ma političke rasprave i partijske podele ostale su vezane za preraspodelu dobiti, 
kontrolu tržišta, čuvanje države blagostanja, zaštitu radnika i posrnule indu-
strije, pri čemu je stvarna odluka o tim pitanjima sve više prenošena na evrop-
ski nivo upravljanja. 

Ova neobična inverzija odigrala je svoju ulogu u odvajanju lidera 
političkih partija, kao glavnih donosioca odluka u EU, od njihovog partijskog 
članstva i društvenih grupa koje bi trebalo da predstavljaju. Posledica je sve 
veće sužavanje mogućnosti za opoziciju i protivljenje konkretnim politikama. 
Suočeni sa bezalternativnošću postojećih politika, nezadovoljni građani i par-
tije prepustili su se jedinoj preostaloj mogućnosti protivljenja, „opoziciji prin-
cipa” koja u pitanje dovodi samu evropsku zajednicu i odbacuje čitav evropski 
projekat (Mair 2007). 

Paradoksalno, ispostavlja se tako da su evropski prostor za vođenje politike 
ukinule same političke partije. Sa svakim narednim odustajanjem od upravljačkih 
nadležnosti svojih država, koje je počelo bezazleno sa carinskom unijom da bi se 
na kraju završilo sa najosetljivijom fiskalnom politikom, političke partije na vla-
sti postepeno su odvajale ideju o demokratskom poretku od društvene stvarnosti. 
Moneov metod ih je svojim zamagljivanjem pitanja odluke o poretku uljuljki-
vao u uverenju da rade nešto korisno za svoje zajednice i budućnost Evrope. 
Istovremeno, teško je očekivati od političara, usmerenih na pridobijanje podrške 
birača na narednim izborima, ozbiljnu zabrinutost zbog urušavanja temelja vla-
sti nekih budućih generacija njihovih kolega. Prihvativši postpolitički konsen-
zus partije su postepeno pretvarane u bezlične šrafove evropskog upravljačkog 
mehanizma koji je sve više ukidao prostor za politiku. 

Istorija, međutim, uči da politiku nije moguće zauvek iskoreniti. Tako se 
i ovaj put politika na pozornicu evropske istorije vratila upravo na vrhuncu 
procesa koji je pokušao da je trajno iskoreni. Kada je kriza javnih dugova ogo-
lila nemoć sistema da odgovori na zahteve sve šireg društvenog kruga svojih 
korisnika, opozicija se vratila pre svega u formi desnog populizma (Mouffe 
2005). Nezadovoljstvo je počelo da se usmerava prema samoj Evropskoj uniji 
i sistemskim partijama kao šrafovima njenog bezličnog upravljačkog sistema. 
Na nacionalnim i evropskim izborima građani su počeli da glasaju za partije 
koje brane nacionalnu suverenost, zalažu se za dezintegraciju EU ili njenu ra-
dikalnu transformaciju. 
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Sa politikom i populizmom na pozornicu se vraćala i tema narodne suve-
renosti. Veliki priliv migranata u Evropu postaviće tu temu u žižu političkih 
sporova. Sa temom narodne suverenosti vratilo se i staro pitanje porekla poli-
tike. Ko čini taj narod na čijoj prećutnoj, predugo pretpostavljenoj saglasnosti 
političari donose važne odluke za ekonomiju i bezbednost? Kako povratiti iz-
gubljeni politički subjektivitet naroda? Buđenjem uspavanih građana i njiho-
vim aktivnim uključivanjem u politički proces kao pripadnika najrazličitijih 
etničkih, verskih, profesionalnih i teritorijalnih grupa u okviru države, kao 
što to pokušavaju da učine Podemos u Španiji ili Žan L uk Melanšon (Jean- 
-Luc Mélenchon) i njegov Front levice (Front de Gauche), odnosno Nepokorna 
Francuska (La France Insoumise) u Fancuskoj? Podsećanjem na zajedničku isto-
riju, jezik, neprijatelje, kulturu, tradiciju i običaje koji su u odsudnom isto-
rijskom trenutku u prošlosti iznedrili donosioca odluke o demokratskom po-
retku, kako to čini Marin le Pen (Marine Le Pen) sa svojim Nacionalnim frontom 
(Front national)? Ovo je spor između levog i desnog populizma (Mouffe 2018). 
Jedni i drugi nose zaslugu za demokratiju što su uspeli da politizuju neka važna 
pitanja za građane, probudivši im nadu da stvari mogu biti drugačije. Za sada 
su desni populisti u Evropi imali više uspeha na izborima. Umorni od no-
vog, građani su poverovali obećanju da se stvari mogu vratiti na staro, na si-
tuaciju u kojoj su osećali nacionalni ponos, u kojoj ih je njihova država štitila 
kao radnike, nezaposlene, penzionere, bolesne, studente, na situaciju u kojoj 
u komšiluku nisu sretali ljude čiji jezik ne razumeju, očajnike pobegle iz ratne 
nesreće, preplašenog pogleda, drugačije boje kože i čudnih običaja. Uplašeni 
od novog i nepredvidljivog birači u evropskim državama počeli su u sve većem 
broju da glasaju za partije koje kao krivce označavaju migrante, neke daleke i 
nedodirljive bankare, evropske institucije itd.

U svom nastojanju da podstaknu ponovno konstituisanje ili buđenje uspa-
vanog demosa, levi i desni populisti na sebe preuzimaju pokušaj očuvanja na-
cionalnih ustava. Taj pokušaj, međutim, stiže prekasno. On stiže u trenutku 
kada je Moneov metod integracije već otišao predaleko u ukidanju pretpostavki 
nacionalnog samoodređenja, bez obzira da li se nacija posmatra u građanskom 
ili etničkom smislu. Očuvanje nacionalnih ustava u EU u njenom današnjem 
obliku više nije moguće. Populisti u opoziciji u državama centra pokazuju se 
tako kao zakasneli čuvari ustava. Oni podižu očekivanja građana od sistema 
koji strukturno nije u stanju da ih ispuni. Mogućnost vraćanja odlutale ideje o 
demokratskom poretku u društvenu stvarnost evropskih država svedena je tako 
na opciju izlaska iz EU. Za sada je u takvu avanturu, iako sa dosta oklevanja i 
preispitivanja, uplovila jedino Velika Britanija, država članica čijem su naro-
du ostrvski položaj i izbegavanje članstva u monetarnoj uniji ostavili veći ma-
nevarski prostor za odluku o kolektivnoj sudbini. U ostalim državama evrop-
skog centra izlazak iz Unije za sada se ispostavlja kao preskupa i isuviše rizična 
opcija, pa se stoga njihovi građani i dalje ne usuđuju da pruže većinsku izbornu 
podršku onim partijama koje tako nešto obećavaju. 
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Populisti u opoziciji u državama centra pokazuju se, dakle, kao nemoćni i 
zakasneli čuvari ustava. Šta se, međutim, dešava kada populisti dođu na vlast i 
postanu deo evropskog upravljačkog sistema? Iskustvo država na bližoj i daljoj 
evropskoj periferiji pruža nam priliku da odgovorimo na ovo pitanje. 

Populisti na vlasti – od čuvara ustava do  
gospodara ustava bez ideje o novom poretku

Prva država članica EU u kojoj je kriza javnih dugova do kraja ogolila podelu 
na narod i elitu bila je Grčka. Grci svih društvenih slojeva, penzioneri, radnici, 
imigranti, siromašni, lekari, profesori, studenti, nezaposleni, okupljeni na trgu 
Sintagma koji dizanjem ruke kao u Solonovoj Atini odbacuju politiku štednje 
svojih otuđenih političkih elita suočili su upravljački sistem EU sa najozbiljni-
jim izazovom do tada (Douzinas 2013). Zajednički imenitelj ogromnom lancu 
neudovoljenih zahteva najrazličitijih grupa u grčkom društvu uspela je da pro-
nađe levičarska partija Siriza. Osiromašeni i pobuni skloni Grci suočeni sa gu-
bitkom najvažnijih funkcija nekadašnje države blagostanja odlučili su se da se 
upuste u avanturu pokušaja vraćanja izgubljenog političkog subjektiviteta koju 
im je S iriza obećala. Ponovno konstituisanje grčkog demosa ostvareno je na 
tragu ideje aktivnog uključivanja građana u politički proces prvo na trgovima 
a potom i na parlamentarnim izborima. Siriza je tako postala prva autentično 
levičarska partija koja je osvojila vlast u nekoj od država članica EU.

Isprva rešeni da održe obećanje vraćanja političke odluke narodu, banuvši 
u evropski upravljački sistem, grčki populisti ponašali su se u njemu kao slon u 
staklarskoj radnji. Javni nastupi i stavovi koje je na sednicama Saveta ministara 
finansija zastupao inteligentni i maštoviti profesor političke ekonomije Janis 
Varufakis (Yanis Varoufakis) ogolili su u do tada nezamislivoj meri jaz između 
evropskih naroda i njihovih otuđenih elita. Ovaj neočekivani upad raskošne 
političke imaginacije u sistem stvoren Moneovim metodom učinio je da vodeći 
evropski političari više nego ikad ranije evropskoj javnosti izgledaju kao medio-	
kriteti, prozaični činovnici neke multinacionalne kompanije. S ukob između 
jednog probuđenog evropskog naroda i sistema kulminirao je na referendumu 
održanom u junu 2015. godine kada je većina Grka odbila da prihvati dodat-
ne mere štednje kao uslov za dobijanje dalje finansijske pomoći. Sukob se na 
kraju, ipak, završio u korist sistema. Lidere Sirize podelio je strah. Strah je obe-
ležio i referendumsko pitanje. Grčko buntovničko „ne” na referendumu ogra-
ničilo se na uslove sporazuma sa Komisijom, MMF-om i Centralnom bankom. 
O članstvu zemlje u monetarnoj uniji Grci se nisu usudili da odlučuju. Pretnja 
bankrota i političkog haosa odvratila je lidere Sirize od radikalnih poteza i iz 
njenih redova oterala one koji su u borbi naroda protiv elite bili spremni da idu 
do kraja. 
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Paradoksalno, ova grčka epizoda učvrstiće stabilnost evropskog upravljač-
kog sistema. L ideri S irize pretvoreni su u njegove nevažne šrafove. U pobedi 
profesionalnih evropskih upravljača odvojenih od politike i borbe ideja zado-
voljni teoretičari populizma pronašli su potvrdu svojoj tezi da je Varufakis ipak 
samo „politički amater” (Mudde 2016, 100). Levičarska populistička retorika 
i dalje je zadržana, ali je stavljena u službu očuvanja sistema i umrtvljivanja 
narodnog bunta protiv elite. Neprijatelji Sirizinih populističkih vođa više nisu 
bile konkretne evropske politike i njihovi predstavnici poput nemačkog mi-
nistra Volfganga Šojblea (Wolfgang Schäuble), već nekakvi neuhvatljivi sistem, 
bankari, neoliberalizam itd. Pokušaj vehementnog upada politike u Moneovu 
nadnacionalnu konstrukciju završio se neslavno. Neuspešna grčka avantura 
poslužiće tako kao upozorenje za sve ostale populističke pokušaje razbuđiva-
nja demosa u državama članicama EU. Nakon epizode sa buntovnom Sirizom 
grčka ideja o demokratskom poretku našla se još dalje od društvene stvarnosti 
nego što je to bila uoči izbijanja krize. Grčki levi populizam ostaće tako za nau-
ku o politici primer osujećenog pokušaja čuvara ustava, koji podseća da u okvi-
ru današnje EU narodi na periferiji ne mogu promeniti postojeće javne politike 
te da istinski pokušaj vraćanja političkog subjektiviteta iziskuje veliku smelost 
odustajanja od članstva u ovoj nadnacionalnoj organizaciji. 

„Ima takođe nešto što mi ne bismo samo želeli, već nešto što hoćemo. 
Možemo da kažemo da to hoćemo pošto zavisi samo od nas: mi hoćemo da 
sačuvamo Mađarsku kao mađarsku zemlju.” (Orbán 2015) Ovo su reči najpo-	
znatijeg predstavnika desnog populizma koji se našao na vlasti u jednoj od 
država članica EU, Viktora Orbana (Viktor Orbán). Orbanova retorika i konkret-
ne mere kojima se uskraćuje gostoprimstvo izbeglicama iz S irije, suzbija ne-
zavisnost ustavnog suda, politički ograničava manevarski prostor central-
ne banke, ukida autonomija stranih univerziteta u Mađarskoj, označavaju se 
među proučavaocima desnice u Evropi kao najozbiljnija pretnja za liberalizam 
i konstitucionalizam (Mudde 2016, 44–49). 

Međutim, iz onoga što je prethodno rečeno u ovom radu ispostavlja se da 
populizam ovog desničara na vlasti, naizgled paradoksalno, stoji u službi odr-
žanja evropskog upravljačkog sistema u krizi koji ukida osnovne pretpostav-
ke demokratskog samoodređenja naroda, zbog čega ga možemo nazvati laž-
nim populizmom. Naime, i nakon dolaska na vlast Fides i njen vođa ostali su 
u stalnoj potrazi za novim neprijateljima mađarskog naroda, njegove istorijske 
posebnosti, kulture, tradicije i običaja. To su, u zavisnosti od trenutnih prili-
ka, gramzivi bankari, opasni migranti, Evropska komisija, Sud pravde, strani 
plaćenici među profesorima, mediji itd. Štaviše, u tom pogledu retorika poli-
tičara Fidesa ne odudara suštinski od javnih nastupa partije radikalne desnice 
Jobik. Pa ipak, za razliku od stvarne pretnje koju je za evropski upravljački si-
stem u jednom trenutku predstavljao bunt politički osvešćenog grčkog naroda, 
Orbanovi izazovi do sada nisu zadali nikakve ozbiljnije udarce upravljačkom 
sistemu EU. Štaviše, ispostavlja se da usmeravanje nezadovoljstva mađarskog 
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naroda prema stalno iznova proizvoljno odabranim apstraktnim neprijatelji-
ma ili onim nemoćnim i bezazlenim poput migranata, radi u službi očuvanja 
Moneovog upravljačkog sistema koji u stvarnosti sve više nagriza stvarnu po-
litičku autonomiju evropskih naroda. Usmeravajući nezadovoljstvo Mađara u 
pogrešnom smeru Orbanov populizam na vlasti pomaže tako sistemu da preži-
vi u vanrednom stanju. Evropska tehnokratska revolucija ne ugrožava kulturni 
identitet Mađara, njihove običaje, jezik, istorijsko samorazumevanje već njiho-
vu autonomiju da kao Mađari odlučuju o najvažnijim pitanjima preraspodele 
dobiti. 

Ljuti Mađari glasaju iz besa osećajući da gube nešto važno za njihovo ko-
lektivno političko biće i tako ljuti svoje poverenje daju vođi koji im predočava 
lažnu pretnju po njihov kolektivni identitet. Svesni da u sistemu kakav je EU 
njihov glas više nema nikakvog uticaja na stvarni život, građani glasaju srcem, 
prepuštajući se strastima, mržnji prema protivniku, ponašajući se kao navijači 
nacionalne reprezentacije u fudbalu. Mađarska će u svakom slučaju ostati „ma-
đarska zemlja”, ali Mađari kao demokratski politički subjekt već sada ne mogu 
i sve manje će moći da odlučuju o izdacima za školstvo, zdravstvo, pravima rad-
nika, penzionera i studenata, spoljnjoj politici ili unutrašnjoj bezbednosti. U 
tom smislu, ništa neće promeniti to što će i dalje živeti u etnički homogenoj za-
jednici ne dozvoljavajući nesretnicima iz nekih dalekih zemalja, pobeglim od 
ratnih nesreća, da se prošetaju njihovim mađarskim ulicama i voze mađarskim 
gradskim prevozom. Rečju, u situaciji organske krize današnje EU, Orbanovi 
napadi na liberalne sastojke ustava pokazuju se kao bezazleni. Štaviše, oni se 
stavljaju u funkciju nesmetanog nastavka procesa koji trajno ukida mogućnost 
alternative postojećim javnim politikama u najvažnijim oblastima za građane. 

Evropska unija već odavno ne predstavlja zajednicu suverenih ravnoprav-
nih država koje povezuju zajednička pravila i koje u svoj privilegovani krug 
primaju nove države jednom kada one ispune objektivne kriterijume za član-
stvo. Umesto toga, Evropska unija vremenom je prerasla u imperiju određenu 
odnosima moći između centra i periferije (Samardžić, Kovačević 2012). Daljoj 
evropskoj periferiji pripada S rbija, država čije nam iskustvo pruža dragoceni 
uvid u problem odnosa populizma i čuvanja ustava u Evropi. Veliki populistič-
ki obrt u Srbiji desio se 2012. godine, kada je, na talasu narodnog nezadovolj-
stva učinkom starog režima uspostavljenog nakon velikih političkih promena 
5. oktobra 2000. godine, S rpska napredna stranka osvojila vlast. U uslovima 
velikog siromaštva i društvene raslojenosti, kao neprijatelji naroda, pripadnici 
korumpirane elite, nisu označeni samo bogati poslovni ljudi veći svi obrazova-
niji i imućniji društveni slojevi koji su od prethodnog sistema imali neke ko-
risti, profesori univerziteta, obrazovaniji novinari, advokati, arhitekte, lekari 
ili umetnici. Lanac žrtava tranzicije, izbeglica, nesrećnika sa margine društva, 
nepismenih, neobrazovanih, nezaposlenih, ksenofobičnih, u društvu narastao 
je u periodu od 2000. do 2012. godine u tolikoj meri da je za populiste postalo 
moguće da ga obuhvate pojmom naroda. U odsustvu sadržajnijeg zajedničkog 
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imenitelja, povezivanje lanca nezadovoljstva ostvareno je u liku vođe populi-
stičke pobune siromašnih protiv bogatih, školovanih protiv neškolovanih. 

Kao i u drugim državama evropske periferije, populisti u Srbiji dolaze na 
vlast u političkom trenutku koji suštinski obeležava problem čuvara ustava. 
Međutim, kao što je već rečeno, taj problem se u svakoj zajednici postavlja 
na različit način. U današnjoj Srbiji se pitanje očuvanja stare ideje o poretku 
postavlja kao pitanje odnosa prema budućem statusu južne srpske pokrajine 
Kosova i Metohije. Zadatak očuvanja ovog dela teritorije, ključnog za poli-
tičko samorazumevanje Srba, predstavlja ujedno zadatak očuvanja određuju-
ćeg i najugroženijeg sastojka ustava. Međutim, populisti koji su vlast u Srbiji 
osvojili obećanjem vraćanja političkog subjektiviteta poniženom narodu od 
samog početka stavljaju se u službu presecanja tankog konca koji staru srpsku 
ideju o poretku još uvek drži za empiriju. Iako isprva izabrani kao vođe narod-
nog nezadovoljstva, jednom kada su vlast osvojili, neobični srpski populisti 
legitimitet svojih odluka vezuju za dobijanje podrške i saglasnosti nižih či-
novnika evropskog upravljačkog mehanizma. Tako oni ubrzo nakon dolaska 
na vlast, u aprilu 2013. godine, pod dirigentskom palicom evropskih upravlja-
ča bez demokratskog legitimiteta, započinju u Briselu potpisivanje serije spo-
razuma sa predstavnicima privremenih institucija na Kosovu i Metohiji koji-
ma se otvoreno krši postojeći Ustav Srbije iz 2006. godine (Marković 2014). 
Priliku da Ustav sačuva od zlehudog političkog voluntarizma dobiće 2014. 
godine Ustavni sud S rbije nakon pokretanja postupka za ocenu ustavnosti 
tzv. Briselskih sporazuma. Do tada je, međutim, populistički lov na neprija-
telje naroda uzeo maha u tolikoj meri i obuhvatio tako širok krug profesija 
i društvenih grupa da su sudije odlučivale u atmosferi nezapamćenog stra-
ha. Postupivši suprotno mišljenju najuglednijih pravnika u zemlji (Čavoški 
2014), ovaj preplašeni čuvar ustava odlučiće da se proglasi nenadležnim za 
ocenu ustavnosti sporazuma iz Brisela ukinuvši time razloge svog postojanja 
i otvorivši put svakoj vrsti bezakonja.

Paradoksalno, populisti na vlasti u Srbiji, kao nosioci narodnog bunta pro-
tiv sistema i elite, svojim odlukama brišu pretpostavke kolektivnog samoodre-
đenja naroda. Odvajajući staru ideju o poretku od ustavne i političke stvarno-
sti oni urušavaju dosadašnji izvor politike u S rbiji. Drugim rečima, populisti 
na vlasti u S rbiji svakako ne predstavljaju čuvare ustava. Oni, međutim, na 
sebe ne preuzimaju ni ulogu gospodara ustava. Naime, gospodar ustava, po-
put vođe nacističkog pokreta u vajmarskoj Nemačkoj, svojom odlukom na me-
sto stare postavlja novu ideju o poretku i time uspostavlja novi izvor politič-
ke vlasti. Populisti na vlasti u Srbiji, pak, deluju u odsustvu bilo kakve ideje o 
poretku. Oblikovanje nove ideje o poretku oni prepuštaju političkim i intelek-
tualnim elitama država evropskog centra. Tamo se, pak, ideja još uvek ne nazi-
re ispod debelih naslaga nejasnih predloga o diferenciranoj integraciji, federal-
noj Evropi, imperiji itd. U takvoj situaciji srpski populistički vođa nastupa kao 
diktator koji niti čuva stari poredak niti utemeljuje novi. Diktatura koja se ne	



Konstitucionalizam i ustavni dizajn u demokratskoj recesiji    |    III DEO:  Institucionalne promene u Evropskoj uniji  ....210

temelji na normativnoj ideji svodi se na arbitrarni despotizam, a zajednica koja 
je ostala bez gospodara i čuvara ustava približava se provaliji prirodnog stanja. 

Obrisi varvarstva se u Srbiji sve jasnije naziru (Antonić 2017). Kriminalci 
koji kontrolišu biračka mesta, prebijanje dekana jednog od fakulteta Beo-
gradskog univerziteta, siledžijske pretnje profesoru Filozofskog fakulteta koji 
u svojim analizama kritikuje vođu, isključivanje domaćih arhitekata iz odlu-
ke o izgledu glavnog grada, bespravno noćno rušenje kuća u centru Beograda 
u trenutku vođinog slavodobitnog govora u izbornoj noći, hapšenja uspešnih 
poslovnih ljudi i članova bivšeg režima, prebijanje članova opozicionih par-
tija, kupovina glasova, zastrašivanje medija i sudija, razum stavljen u službu 
opravdanja zastrašujućeg nasilja u govorima vođe, samo su neki od znakova 
propadanja srpskog društva u ponor prirodnog stanja. 

Zaključak

U članku smo razmatrali problem odnosa između populizma i ustava u kon-
tekstu egzistencijalne krize složene evropske političke zajednice. Došli smo do 
zaključka da u današnjoj Evropi populisti nastupaju kao zakasneli i nemoćni 
čuvari demokratske ustavnosti država ili bivaju stavljeni u službu procesa koji 
u odsustvu ideje o novom poretku ukida stare pretpostavke kolektivnog samo-	
određenja naroda. Ostavljene bez čuvara ustava i daleko od centara oblikova-
nja nove ideje o poretku, društva na daljoj evropskoj periferiji u kojima su po-
pulisti došli na vlast suočavaju se s arbitrarnim despotizmom i provalijom pri-
rodnog stanja. 

Rad je pokazao da je proces integracije uspeo da stavi demokratski izabrane 
političare država u službu procesa koji ukida dosadašnji izvor politike a da pri 
tom ne stvara novi. Kao nesvesni instrumenti evropske tehnokratske revolu-
cije političari na vlasti lišavaju svaku buduću vlast legitimnih temelja vladanja. 
Na evropskoj periferiji posledice takvog procesa dobijaju dramatične obrte. Od 
2012. godine populisti na vlasti u Srbiji stavljaju se u službu procesa koji sta-
ru ideju o poretku, filozofski i istorijski neraskidivo vezanu za kosovski zavet 
(Đurić 1914), odvaja od empirijske stvarnosti. Diktatura kojom se u Srbiji su-
spenduje ustav nije vremenski ograničena, ne sprovodi se zarad očuvanja starog 
poretka, niti pak počiva na ostvarivanju neke nove normativne ideje. Rezultat 
je blato empirijske stvarnosti, u kojem srpsko društvo osnovu svog političkog 
postojanja više ne pronalazi ni u kakvoj ideji, principu, ideologiji. Na okupu ga 
drži još samo strah podstaknut nasiljem koje protiv arbitrarno odabranih „ne-
prijatelja naroda” sprovodi populistički vođa i njegova partija. 

Pitanje koje postavljamo na kraju članka odnosi se na ulogu Fakulteta 
političkih nauka u ovakvom društvu. Naime, na sličan način na koji su političari, 
svesno ili nesvesno, urušavali temelje buduće vlasti u svojim državama, javlja 
se opasnost da politikolozi stanu u službu procesa koji postojanje Fakulteta 
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političkih nauka lišava smisla. U situaciji u kojoj se oblikovanje ideje o novom 
poretku prepušta drugim državama postaje izlišno predavati beogradskim stu-
dentima istoriju političkih ideja, političku teoriju, filozofiju ili političku eko-
nomiju. Umesto toga, dovoljno je obučiti studente za efikasnu administraciju i 
preneti im veštine sprovođenja politika i odluka koje se donose daleko od zaje-
dnica u kojima su odrasli, išli u školu, gde im živi porodica, prijatelji, čije su pi-
sce morali da čitaju za lektiru i o čijoj su istoriji slušali od svojih srednjoškolskih 
nastavnika. Ukoliko žele da makar pokušaju da spreče potpuni pad društva u 
blato varvarstva profesori Fakulteta političkih nauka moraju učiniti sve kako 
bi podstakli maštovitost i kreativnost svojih studenata, spremajući ih tako da 
stečeno fakultetsko znanje stave u službu očuvanja stare ideje o poretku ili se, 
pak, upuste u teorijsku i praktičnu avanturu osmišljavanja i uspostavljanja no-
vog izvora politike u Srbiji. 
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Bojan Kovačević

Populists as guardians and masters of constitution

SUMMARY

In this article the relation between populism and constitutionalism is analyzed 

in the context of the European integration’s systemic crisis. We argue that in 

today’s European core states populists come as late and powerless guardians of 

constitution in a situation when all red lines for preservation of the old order of 

national constitutional democracies have already been crossed. In the periph-

ery, though, populists who made it to use people’s disappointment and discon-

tent to come to power have become instruments for separating of the old idea 

of national democratic order from social and political reality. This happens in 

a situation when new idea of order still does not exist or is gradually being de-

veloped in the Europe’s core states. The consequence is step by step falling in 

the barbarity of the state of nature, what is becoming ever more obvious in the 

European periphery states such as Serbia. 

KEYWORDS: populism, constitutionalism, guardian of constitution, crisis, state of 

exception, democracy.
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Uvod

Ideja o nedopustivim (ili nedozvoljenim, zabranjenim) promenama ustava 
pojavila se sa modernim konstitucionalizmom i prvim modernim pisanim 
ustavima. Vremenom, a naročito nakon Drugog svetskog rata, odredbe o neu-	
stavnim ustavnim promenama�, odnosno o nedopuštenosti revizije pojedinih 
odredbi ustava, delova ustava ili osnovnih ustavnih načela, našle su svoje me-
sto u mnogim ustavima sveta. Istovremeno, u nekim od navedenih ustavnih 
sistema, ustavni ili vrhovni sudovi dobijaju nadležnost kontrole ustavnosti na-
knadnih izmena ustava. Ovakve nadležnosti nastaju ne samo na osnovu ekspli-
citne ustavne odredbe, već i time što vrhovni sudski organi razvijaju doktrine 
o svojoj ulozi kao čuvara „duha ustava” od promena koje bi narušile strukturu 
i suštinu ustava. 

Ideja o neustavnim ustavnim promenama, na prvi pogled, izgleda lišenom 
smisla ukoliko se govori o transnacionalnim pravnim režimima, koji nastaju 
međunarodnim ugovorima. Naime, pravilima međunarodnog ugovornog pra-
va države ugovornice mogu u svakom trenutku zajedničkim dogovorom da 
menjaju zaključene ugovore. Čak i u slučaju Evropske unije (EU), međunarod-
nopravnog režima koji je najdalje odmakao u procesu transformacije ka jednoj 
vrsti uređenja nalik ustavnom, predviđa se neophodnost saglasnosti svih dr-
žava članica radi izmene Osnivačkih ugovora. Ipak, očigledno je da Osnivački 
ugovori EU više nisu „prosti međunarodni ugovori među državama”, već da 
je pravo nastalo u EU autonomno, sa sopstvenim izvorom legitimnosti, neza-
visno od unutrašnjih pravnih sistema država članica, kao i od opšteg među-
narodnopravnog poretka, dok se Osnivački ugovori nazivaju „ustavnom po-
veljom” Unije. Zbog toga ne treba prihvatiti a priori odbacivanje mogućnosti 
„neustavnih ustavnih amandmana” u EU. Uprkos tome što ne postoji uporište 
u Ugovorima za tako nešto, pretpostavka proglašenja nedozvoljenim određe-
nih vrsta promena Osnivačkih ugovora može biti potvrđena kroz uvid u dosa-
dašnju sudsku praksu, kojom su utvrđena osnovna ustavna načela prava EU, od 
kojih nije dozvoljeno odstupanje, kao i prihvatanjem mogućnosti da, u odre-
đenim okolnostima, Sud pravde vrši kontrolu akata kojima se uvode promene 
Osnivačkih ugovora, što je nagovešteno u sudskoj praksi nakon stupanja na 
snagu Reformskog ugovora usvojenog u Lisabonu 2007. godine. 

�	 U literaturi na engleskom jeziku koristi se termin “unconstitutional constitutional amend-
ments”, koji bi doslovnim prevodom na srpski jezik glasio „neustavni ustavni amandmani”, 
čime bi istraživački opseg bio bezrazložno ograničen, jer se ustavni amandmani odnose na samo 
jednu, specifičnu, tehniku promena ustava, po kojoj se promene vrše dodavanjem odredbi na 
kraju ustavnog teksta, bez izmena u originalnom tekstu ustava. Nastojeći da se obuhvati celina 
različitih vrsta promena ustava, ali imajući u vidu i domaću ustavnopravnu terminologiju (inter 
alia, Ustav R. Srbije iz 2006. godine u čl. 203. spominje promenu ustava), u radu će se koristiti 
termini „neustavne promene ustava” ili „neustavne ustavne promene” i sl.
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Neustavnost ustavnih promena – nastanak i razvoj 

Sam koncept da promena ustava može da bude neustavna je fascinantan. To 
je pojam koji je inherentno protivrečan i kontraintuitivan (Roznai 2013, 658). 
Projs ukazuje da je ovakva ideja nespojiva sa logikom hijerarhije pravnih akata 
(Preuss 2011, 431). Džejkobson dodaje da je pitati se da li ustavni amandman 
može biti neustavan gotovo je kao pitati se da li Biblija može biti nebiblijska 
(Jacobsohn 2006, 460)�. Misterija nestaje u trenutku kada prihvatimo suštinsku 
razliku između ustavnog teksta, koji je na snazi, i amandmana (promene), koji 
tek treba da bude usvojen, i koji može biti suprotan odredbama ili načelima va-
žećeg ustava (Passchier and Stremler 2015, 345). Drugim rečima, neophodno 
je praviti razliku između primarne konstitutivne moći (pouvoir constituant, con-
stituent power), odnosno ustavotvorne vlasti, i sekundarne konstitutivne moći, 
odnosno revizione vlasti (Roznai 2014, 105–108, 109–131, 132–170; Marković 
2011, 52–53). Ustavi najčešće ne prave formalnu razliku između ove dve vrste 
vlasti, u smislu organa i procedura donošenja (obično su isti). Ipak, primeću-
je se da je ustavotvorna vlast originerna i neograničena, jer ne postoje pravila 
i norme koje pre nje postoje i koje bi je obavezivale, dok se reviziona vlast ima 
kretati po granicama koje je uspostavio postojeći ustavni poredak (Marković 
2011, 52–53). Stoga se pitanje definisanja opsega i prirode revizione vlasti sma-
tra jednim od značajnijih i apstraktnijih istraživačkih poduhvata u nauci ustav-
nog prava (Roznai 2013, 659). 

Godina 1 789. je krucijalna za moderni konstitucionalizam, sa kojim 
se rodila i ideja o ograničenju mogućnosti promena ustava, koje su u počet-
ku bile neizostavno izričitog karaktera (Roznai, 2013, 661). Ustav Sjedinjenih 
Američkih Država iz 1787. godine je izričito zabranio ukidanje trgovine robo-
vima iz Afrike pre 1808. godine (Constitution of the United States of America, 
Article I, Section 9), kao i oduzimanja državama, kao federalnim jedinicama, 
predstavnika u S enatu, bez njihove izričite saglasnosti (Constitution of the 
United States of America, Article V) – stvari koje izgledaju daleko od fundamen-
talnih vrednosti na kojima se američki ustavni poredak danas zasniva (Roznai, 
2013, 662). Za razliku od francuskog Ustava, usvojenog u ovo vreme, cilj ori-
ginalnog američkog ustavnog dokumenta nije bila zaštita grandioznih ideja. 
Ustav Francuske iz 1791. godine svečano je proklamovao, u preambuli, da su 
pređašnje institucije, koje su bile štetne za slobodu i jednakost, nepovratno uni-
štene. Nadalje, Ustav Francuske iz 1884. godine sadržao je u svome normativ-
nom delu i prvo izričito ograničenje budućih ustavnih promena, kako je zabra-
njivao promenu republikanskog oblika vlasti (Roznai, 2013, 663–664) – radi se 
o odredbi koja je prisutna i u Ustavu Francuske iz 1958. godine (Constitution 
du 4 octobre 1958, Article 89). 

�	 Ili, prilagođeno srpskom jeziku, pitati se da li Sveto pismo može da ne bude sveto.
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Vremenom, ideja o „večitim” ustavnim odredbama i načelima, odnosno 
zabrani promene određenih delova ustava, ili uvođenja izmena koje bi ugrozile 
osnovnu strukturu ustava, našle su svoje mesto u mnogim ustavnim tekstovi-
ma širom sveta. Za razliku od ranijih zabrana, koje su se ticale zaštite konkret-
nih struktura države ili forme vladavine, u periodu nakon Drugog svetskog rata 
novi talas konstitucionalizma označio je i predominaciju odredbi koje su po-
stavljale ograničenja radi zaštite pojedinih osnovnih vrednosti društva, poput 
demokratije, vladavine prava, ljudskih prava i sloboda. Među njima najpozna-
tiji je, verovatno, Osnovni zakon Savezne Republike Nemačke i „klauzula o več-
nosti” (Ewigkeitsklausel), koja uvodi zabranu promena onih delova Ustava koji 
se tiču načela federacije, demokratije i osnovnih ljudskih prava (Grundgesetz 
1949, Art. 79). 

Idući korak napred i prihvatajući mogućnost neustavnih ustavnih prome-
na, ostaje pitanje da li kontrola ustavnosti, koju sudovi sprovode u okviru po-
jedinih ustavnih sistema, može uključivati u sebe i kontrolu ustavnih promena 
na osnovu njihove usklađenosti sa postojećim ustavnim tekstom. Iako je uve-
renje pojedinih autora, poput Roznaija, da su ove dve stvari – neustavni ustav-
ni amandmani i kontrola ustavnih promena sudskim putem – ne samo snažno 
povezane, već i nerazdvojive (Roznai 2013, 661), ipak je opravdano tumače-
nje da postojanje ograničenja ustavnih promena ne podrazumeva automatski 
i sudsku kontrolu njihove ustavnosti: „Ideja da ustavne promene mogu da is-
hoduju neustavnim promenama ne povlači za sobom i poseban pravni lek” 
(Jacobsohn 2006, 487). Štaviše, mali je broj ustava koji dodeljuju svojim ustav-
nim ili vrhovnim sudovima nadležnost kontrole ustavnosti promena ustava. U 
mnogo većem broju slučajeva, u kontekstu nepostojanja izričite ustavne odred-
be, sudovi su razvili doktrine na osnovu kojih su prisvojili za sebe nadležnost 
kontrole ustavnih promena (Passchier and Stremler 2015, 338). Takav slučaj je 
i sa nemačkim ustavnim sistemom, gde je Savezni ustavni sud, i pored nedo-
rečenosti Osnovnog zakona, prihvatio ideju da ustavni amandman može biti 
ništavan i nedopustiv. Na taj način, odluke Saveznog ustavnog suda su, u delo-
vima koji se tiču federacije, ljudskih prava i demokratije, „apsolutno poslednja 
reč” (Hague i Harrop 2014, 350). 

Promene u međunarodnom pravu – sloboda ugovaranja 

Za razliku od ustavnopravnih dokumenata, u međunarodnom javnom pravu, 
zasnovanom na načelu saglasnosti volja država (Avramov 2011, 27–31), pro-
mena međunarodnopravnih instrumenata je moguća na osnovu opšteg nače-
la saglasnosti volja ugovornih strana, čak i kada ugovori koji su predmet pro-
mena predviđaju posebnu (i drugačiju) proceduru promene (De Witte 1 994, 
310). Uobičajeno mišljenje jeste da su procedure promene ugovora, uređene 
originalnim tekstom ugovora, opcionog karaktera, ukoliko predviđaju način 
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promene različite od načela saglasnosti. „Sloboda ugovaranja” (De Witte 1994, 
313) je potvrđena Bečkom konvencijom o ugovornom pravu, koja u članu 39 
(1) predviđa da pravila o zaključivanju ugovora važe i u slučaju njihovih pro-
mena (Vienna Convention on the Law of Treaties, Article 39 (1)). Štaviše, član 
11. Konvencije ističe da se izjava volje ugovornice o saglasnosti promene ugo-
vora može izraziti na bilo koji način prihvaćen kao takav od strane ugovor-
nih strana (Vienna Convention on the Law of Treaties, Article 11). To znači da 
se promena ugovora može izvršiti i prećutnim sporazumom (Avramov 2011, 
116–117). S toga, saglasnost ugovornica se smatra neophodnim i dovoljnim 
uslovom promene međunarodnih sporazuma, jer procedura promene ugovora 
ne može biti ograničena bilo kakvim supstantivnim ili proceduralnim uslovlja-
vanjima unutrašnjeg ili spoljašnjeg karaktera. Time, „sloboda ugovaranja” se 
ispoljava kao „sloboda u proceduralnom smislu” i „sloboda u supstantivnom 
smislu” (Passchier and Stremler 2015, 349). Zaključak je da su ugovorne stra-
ne slobodne da menjaju svoje ugovore u bilo kom trenutku, putem procedure 
svog izbora i u obimu po svojoj volji (modifikacija pravila ili ustanovljavanje 
potpuno novog pravila). Jedino moguće ograničenje, u supstantivnom smislu, 
promena međunarodnih ugovora jesu ona koja se tiču poštovanja imperativ-
nih, ius cogens normi međunarodnog javnog prava. Međutim, ovakvo ograni-
čenje važi ne samo u odnosu na pravila promena ugovora, već u odnosu i na 
prvobitno zaključivanje ugovora (De Witte 1994, 318). 

Osnivački ugovori Evropske unije kao ugovori 
međunarodnog prava

Prima facie, Evropska unija (EU) ne poseduje ustavni dokument (neki autori bi 
dodali: stricto sensu), već je EU osnovana međunarodnim ugovorima i na nji-
hovoj osnovi postoji i funkcioniše. Osnivački ugovori EU su međunarodni spo-
razumi na koje se primenjuju pravila međunarodnog ugovornog prava, te se 
ne može govoriti o mogućnosti postojanja supstantivnih (pa, ni procedural-
nih) ograničenja njihovih promena. Procedura promene Osnivačkih ugovora, 
predviđena članom 48. Ugovora o Evropskoj uniji (UEU), sekundarne je priro-
de, kako se pravila Bečke konvencije mogu primeniti na njihovu izmenu, uko-
liko postoji saglasnost država članica EU. 

U vreme nastajanja Evropskih zajednica, tokom pedesetih godina, uvre-
ženo je bilo mišljenje da će se uobičajena pravila međunarodnog javnog prava 
primenjivati i na Zajednice i njihove osnivačke ugovore, što je podrazumevalo, 
ono što je i nemački Savezni ustavni sud tvrdio više od pola veka kasnije, nakon 
svih promena koje su se desile u EU, da su države članice „gospodari ugovora” 
(Chalmers et al. 2010). To je značilo da je bio opšteprihvaćen stav da su države 
mogle, u slučaju saglasnosti, da menjaju ovlašćenja Zajednica, da utvrde pra-
vilno tumačenje pojedinih odredbi ugovora, kao i da odrede dejstvo koje će 
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pojedina pravila imati. Stoga, kao i u slučaju drugih međunarodnih ugovora, 
ni ovde, na prvi pogled, ne postoje supstantivna i proceduralna ograničenja 
promena Osnivačkih ugovora. Štaviše, i sama procedura izmene Osnivačkih 
ugovora, koja je, nakon izmena sprovedenih Lisabonskim ugovorom, izložena 
u članu 48. UEU, potvrđuje da sa bilo kakvom promenom moraju biti saglasne 
sve države članice. Za razliku od mnogih drugih međunarodnih organizacija, 
čiji statutarni dokumenti predviđaju procedure koje treba da olakšaju promenu 
(tako što odstupaju od načela opšte saglasnosti, predviđajući da promene stu-
paju na snagu njihovim prihvatanjem od strane neke od kvalifikovanih većina 
država ugovornica), Osnivački ugovori EU samo potvrđuju načelo priznato u 
međunarodnom pravu koje se tiče promene ugovora (De Witte, 1994, 312). 

Praveći analogiju sa teorijom ustavnog prava, utemeljujuću vlast posedu-
ju samo države članice, te i dalje opstaju izvan granica primarnog prava, koje 
je stvoreno Osnivačkim ugovorima. Stoga, one mogu da odluče kada i kako će 
ovaj pravni poredak, uključujući i primarna pravila, menjati ili ukidati. Time se 
potvrđuje njihov suverenitet i njihov status „gospodara ugovora”. 

Mnogobrojni autori, ipak, vide pravo EU ne samo kao deo međunarodno-
pravnog poretka, već kao posebnu granu međunarodnog javnog prava, zbog 
čega se EU ne smatra „klasičnom” međunarodnom, već sui generis organizaci-
jom. Priznaje se da je pravo EU prošlo kroz značajne promene i da se razvilo u 
pravcu prisvajanja određenih elemenata koji nisu svojstveni međunarodnom 
javnom pravu. Ipak, upravo se u ovakvim raspravama, a u cilju odbrane teze o 
suverenom pravu država članica nad EU, koja je nastala dobrovoljnim preno-
som određenih ovlašćenja sa nacionalnog na nadnacionalni nivo, ističe da pri-
hvatanje procedure izmene Osnivačkih ugovora koja onemogućuje ugovorne 
promene bez saglasnosti svake pojedinačne države članice, predstavlja potvrdu 
međunarodnopravne prirode EU i činjenice da su njeni Osnivački ugovori i da-
lje ugovori međunarodnog prava, bez obzira na specifičnosti (Peers 2012, 77). 

Konstitucionalizacija Evropske unije  
i njenog pravnog poretka

Naširoko je prihvaćeno mišljenje u nauci da je pravni poredak EU visoko kom-
pleksan pravni sistem. Iako je nastalo u sistemu međunarodnog prava, stvo-
reno na osnovu međunarodnih ugovora, EU se razvija u drugačijem pravcu 
koji više nema toliko veze sa međunarodnim pravom (De Witte 1 994, 300). 
Ne samo da se EU smatra sui generis organizacijom već je zastupljeno stanovi-
šte da se EU pre može smatrati federalnim entitetom, nego međunarodnom 
organizacijom. Vajler ukazuje da „operativni sistem” EU nije više zasnovan na 
međunarodnom javnom pravu, već na specifičnoj međuvladinoj strukturi, de-
finisanom ustavnom poveljom i zasnovanom na ustavnim načelima (Weiler 
1991, 2407). Po Vajleru, proces transformacije EU, popularno poznat kao	
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konstitucionalizacija, proizašao je iz promene odnosa između prava EU i unu-
trašnjih pravnih sistema država članica (Weiler 1991, 2413–2419). Predvodnik 
u transformaciji prava EU je bio Sud pravde EU, koji je iz temelja izmenio pr-
vobitno značenje i tumačenje Osnivačkih ugovora inauguracijom određenih 
načela, koja će se kasnije smatrati osnovnim i inherentnim za pravo EU, pri 
čemu je pristupio i postepenom korišćenju „ustavne semantike” (Bogdandy, 
2009, 27), po kojoj su Osnivački ugovori „ustavna povelja Unije” (Les Verts, 
Case 294/83, [1986] E.C.R. 1339), dok je Unija „zasnovana na vladavini pra-
va” (Opinion 1/91, [1991] E.C.R. 6079), „ustavnim načelima” i „ustavnim ga-
rancijama” poštovanja „osnovnih prava” (Kadi and Al Barakaat, Case-402/05 P 
and C-415/05 P, [2008], E.C.R. 6351). Zbog toga Petersman govori o „hrabrom 
konstitucionalizmu”, zahvaljujući kojem su se Osnivački ugovori razvili u sve-
obuhvatni „ustavni ugovor” (Petersman 1993, 36), dok Manćini navodi da je 
Sud pravde razvijao Zajednice, gotovo od samih njihovih začetaka, u kontrastu 
prema „običnim” međunarodnim ugovorima, izgradnjom ustavnog okvira za 
strukturu federalnog tipa (Mancini 1989, 595). To je učinjeno tako što je Sud 
pravde primenjivao rasuđivanje ustavnog tipa, umesto klasičnu metodologiju 
i logiku međunarodnog javnog prava (Stein 1981, 1). Iako se ne može reći da u 
EU postoji jedan sveobuhvatni ustavni dokument, sigurno je da je EU autono-
mni entitet sa sopstvenim pravima i pravnim poretkom nezavisnim od drža-
va članica, ali nezavisnim i u odnosu na međunarodno pravo, predstavljajući 
potpuno novu kategoriju prava, što podrazumeva da države članice u odno-
su na nju ne mogu primenjivati klasične pravne tehnike i argumente, koje su 
uobičajene u susretu unutrašnjih pravnih sistema država sa međunarodno-
pravnim poretkom. Time, „ustav EU”, shvaćeno u širem smislu, postoji ne u 
jednom dokumentu, već u pravilima i osnovnim vrednostima koji se nalaze u 
Osnivačkim ugovorima, pravnim aktima institucija, kao i u običaju (Borhart 
2013, 29; Molnar 2016, 437). 

Sud pravde je u slučaju Van Gend den Loos 26-62, [1963] E.C.R. 1, napome-
nuo da su Osnivački ugovori „više od sporazuma koji stvara samo međusobne 
obaveze između država potpisnika… može se zaključiti da Zajednica predsta-	
vlja novi pravni poredak međunarodnog prava u čiju su korist države ograničile 
svoja suverena prava, a njegovi subjekti su ne samo države članice već i njihovi 
državljani”. Naredne godine u presudi Costa v. E.N.E.L, Case 6-64, [1964], E.C.R. 
585, Sud je nastavio sa argumentacijom navodeći da „za razliku od međuna-
rodnih ugovora, Ugovor o EZ je stvorio sopstveni pravni sistem koji je… postao 
sastavni deo pravnih sistema država članica i njihovi sudovi su obavezni da ga 
primenjuju. Države članice su ograničile svoja suverena prava… i tako stvorile 
pravni sistem koji obavezuje kako njihove državljane, tako i njih same”. Sud je 
nastavio stavove po pitanju distanciranja EU od međunarodnog prava, zapo-
čete u Van Gend en Loos navodima da su Osnivački ugovori, za razliku od dru-
gih međunarodnih ugovora, sačinile svoj pravni sistem, koji je, po stupanju na 
snagu, postao integralni deo pravnih sistema država članica, koji su one dužne 
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da poštuju i primenjuju. S druge strane, Sud je, što se tiče odnosa u obrnutom 
smeru, ukazao da ovaj pravni sistem, koji proizlazi iz nezavisnog izvora prava, 
ne može, zbog svoje originalne prirode, da bude preinačen ili oboren od strane 
norme unutrašnjeg prava, bilo kojeg oblika, a da se pri tome ne dovede u pita-
nje pravni karakter prava EU.

Sud pravde je potvrdio i proširio načelo nadređenosti prava EU u od-
nosu na unutrašnje pravne sisteme država članica. Najpre u Internationale 
Handelsgesselschaft, Case 11-70, [1970], E.C.R. 1125, Sud je presudio da status 
norme nacionalnog prava nije relevantan u odlučivanju da li, u slučaju kon-
flikta prava EU i unutrašnjeg prava države, norma EU treba da ima prvenstvo. 
Kako se validnost norme prava EU može ceniti jedino u svetlu prava EU, tako je 
za dejstvo norme prava EU u unutrašnjim pravnim porecima nevažno da li su, u 
konkretnom slučaju, u suprotnosti sa nekom normom nacionalnog prava, čak 
i ako se radi o fundamentalnom pravilu ustavnog prava. U odluci Simmenthal, 
Case 106-77, [1978], E.C.R. 629, Sud pravde je, takođe, naglasio nerelevantnost 
vremenskog toka nastavka normi nacionalnog i evropskog prava, navodeći da 
na prvenstvo prava EU ne utiče to da li je nacionalna norma usvojena pre ili 
posle evropske. Ovom presudom je takođe pojašnjena obaveza sudova država 
članica u prostom neprimenjivanju (disapplication) nacionalne norme, u sluča-
ju konflikta sa pravom EU, bez potrebe da konkretna norma bude poništena ili 
ukinuta (pravilo Simmenthal) (Craig and De Búrca 2011, 263). 

Dodatan podstrek distinkciji Osnivačkih ugovora u odnosu na druge me-
đunarodne ugovore, kao i definisanju odnosa između njih na temelju prihva-
tanja toga da su Osnivački ugovori ustavni dokumenti, bila je spremnost Suda 
pravde da vrši kontrolu međunarodnih ugovora kojima je EU nameravala da 
pristupi. Potencijalne konflikte između njih, koji su mogli da budu rešavani 
kao konflikti između međunarodnih ugovora primenom tradicionalnih meto-
da međunarodnog prava, Sud je, prateći ideju o konstitucionalizovanoj prirodi 
Osnivačkih ugovora, presuđivao naglašavanjem specifične prirode prava EU i 
isticanjem prvenstva Osnivačkih ugovora nad međunarodnim ugovorima (De 
la Torre 2002, 1381).

Sud je, dakle, jednom „tihom revolucijom” uspeo da transformiše priro-
du prava EU, razvijajući načela pomoću kojih je pravo EU odvojeno od javnog 
međunarodnog prava i steklo je elemente zbog kojih sve više liči na neunitarni 
konstitucionalni poredak. Naglaskom na terminima ustavnog prava u diskusi-
ji o Osnivačkim ugovorima i njihovim osnovnim elementima, primarno pra-
vo EU se sve manje smatralo delom međunarodnopravnog poretka, a sve više 
ustavnopravnim sistemom. 
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Autonomija prava Evropske unije kao ustavna osnova

Uprkos ograničenosti pojedinih procedura pred Sudom pravde i često značaj-
nim ograničenjima postavljenim u pogledu locus standi, odnosno kriterijuma 
u pogledu toga koja lica (fizička i/ili pravna) mogu da pokreću postupak pred 
Sudom, ipak je misija Suda pravde veoma široko definisana Osnivačkim ugo-
vorima. Član 19. UEU dodeljuje Sudu ulogu „čuvara ugovora” u smislu kon-
trole poštovanja prava u tumačenju i primeni Ugovora. Sud je iskoristio svoje 
ovlašćenje „monopoliste” u tumačenju primarnog prava Unije kako bi identi-
fikovao esencijalna i, čak, egzistencijalistička načela prava EU, odnosno nače-
la kojima se definišu nedodirljiva načela inherentna pravnoj konstrukciji EU 
(Felix 2015, 84). Drugim rečima, Sud pravde je ukazao da postoji fundament 
ovog pravnog poretka i nastojao je kroz svoju praksu da iskristališe koji ele-
menti čine ovu osnovu. 

Elementi koji čine „samu osnovu” (very foundations) pravnog poretka EU 
nisu iznenađujući, već predstavljaju refleksiju onoga što se i u pravnoj teoriji 
i generalno u sudskoj praksi smatra esencijalnim u ustavnom pravu EU. Sud 
pravde, delujući kao par excellence ustavni sud, istakao je da se pravo EU, kao 
ustavni poredak, mora zasnivati na određenim načelima koja se smatraju ne-
promenjivim, što je značilo da je neophodno sačuvati ovaj pravni poredak od 
spoljnih uticaja koji bi doveli do modifikacije ovog sistema (Lavranos 2010, 
273). I preko toga, iznet je i stav da se ovaj sloj ustavnog prava EU, koji čine 
fundamentalna načela i pravila, nalaze i izvan moći država članica. Kako čak 
ni države članice ne mogu da ih menjaju, one se čak više ni ne mogu smatrati 
„gospodarima ugovora” (Lavranos 2010, 269). 

Sam koncept autonomije nije dugo bio omiljen predmet akademskih istra-
živanja, u poređenju sa drugim privlačnim karakteristikama prava EU (Molnar 
2016, 433). Usled nedostatka dubljeg uvida u sadržaj i dejstvo autonomne pri-
rode prava EU, autonomija je i dalje maglovit koncept, čak i „nebulozan”, za 
koji se često smatra da može da bude rastegnut ili sužen, prema potrebi kon-
kretnog predmeta (Contartese 2017, 1627). Ipak, imajući u vidu razvoj sudske 
prakse Suda pravde, jasno je da se radi o konceptu koji premošćava jaz između 
međunarodnog i unutrašnjeg prava, stvarajući i definišući jedan „novi pravni 
poredak” (Molnar 2016, 434). Autonomija je svoje začetke imala u već spome-
nutim presudama Van Gend en Loos i Costa, gde je, logičkim redosledom, auto-
nomna priroda prava EU definisana u odnosu na međunarodno pravo, pa po-
tom i u odnosu na unutrašnja prava država članica. Logičnost ovog redosleda 
ogleda se u tome što je Sud pravde najpre morao da emancipuje pravo EU od 
međunarodnopravnog poretka, da bi potom ukazao na obavezu država člani-
ca u prihvatanju autonomne prirode prava EU, što je značilo, s jedne strane, da 
je pravo EU činilo integralni deo unutrašnjih prava država članica, i, s druge, 
da se validnost normi ovog poretka ne može ceniti u svetlu nacionalnog prava 
(Molnar 2016, 436). 
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Značajan korak u razvoju autonomije je Mišljenje Suda 1/91 o usklađeno-
sti Ugovora o stvaranju zajedničkog ekonomskog prostora (EEA) između EU i 
članica Evropskog udruženja slobodne trgovine (EFTA). Sud je istakao da pr-
vobitni nacrt pomenutog ugovora nije u skladu sa pravom EU, kako ugrožava 
neke od krucijalnih karakteristika prava EU – uniformnu primenu prava EU i 
autoritet Suda pravde, posebno njegovu isključivu nadležnost tumačenja prava 
EU. Zbog ovakvih navoda, autori poput Vajlera govore i o konačnoj formaciji 
fundamentalnih načela prava EU (Weiler and Haltern 1996), odnosno o stva-
ranju hijerarhije u okviru primarnog prava EU, u čijoj osnovi je sloj nad- (ili su-
pra-)ustavnosti, koja bi mogla i da se smatra implicitnim supstantivnim ograni-
čenjima promena Osnivačkih ugovora (De la Torre, 2002, 1381). Kao dodatan 
argument ovakvom zaključku navodi se da je na predlog Evropske komisije, 
datog tokom postupka pred Sudom, o tome da se sporne odredbe ugovora o 
EEA mogu učiniti prihvatljivim ukoliko bi se izvršila potrebna revizija određe-
nih odredbi Osnivačkih ugovora, Sud pravde istakao da ni promena Ugovora 
izvršena na takav način ne bi uklonila neusklađenost Ugovora o EEA sa pravom 
EU. Time, Sud pravde je nagovestio da zaista postoje određena načela prava EU, 
koja se ne mogu menjati (De Witte 1994, 318–319). 

U mnogim drugim mišljenjima (1/92, 1/00, 1/09, 2/13) datim povodom 
procene usklađenosti ugovora, kojima je EU pristupala, sa pravom EU, ali i u 
mnogim presudama, poput Mox Plant, Case C-459/03, [2006], E.C.R. 4635 i Kadi 
and Al Barakaat, Case-402/05 P and C-415/05 P, [2008], E.C.R. 6351, Sud pravde 
je često ukazivao na potrebu poštovanja „samih osnova pravnog poretka EU”, 
te da se ne smeju narušavati osnovni elementi ovog poretka i, samim tim, auto-
nomna priroda prava EU. Upotreba termina „same osnove” ukazuje da postoji 
nešto fundamentalnije od primarnog prava EU, jer bi u suprotnom Sud mogao 
prosto da se pozove na Osnivačke ugovore kao celinu (Lavranos, 2002, 269). 
Dodatno, fundamentalna priroda ovih načela je potvrđena i pozivanjem Suda 
pravde da ona ne mogu biti promenjena, za razliku od „ostalog dela” primar-
nog prava, od kojeg je, u izuzetnim i izričito predviđenim okolnostima, mogu-
će odstupanje, na šta upućuju Osnivački ugovori (član 351. Ugovora o funkcio-	
nisanju EU (UFEU), koji navodi da na tzv. „pretpristupne” ugovore, odnosno 
ugovore koje države zaključe pre ulaska u EU, neće uticati Osnivački ugovori, 
kao i članovi 297. i 307. UFEU, koji dozvoljavaju odstupanje od pravila zajed-
ničkog tržišta u izuzetnim situacijama), što je i Sud potvrdio u presudi Centro-
Com, Case C-124/95, [1997], E.C.R. I-81 (Lavranos 2002, 270). 

Kako je Sud istakao u Mišljenju 2/13 (Opinion 2/13, 18 December 2014), 
datom povodom ocene usklađenosti Nacrta ugovora o pristupanju EU Evropskoj 
konvenciji o ljudskim pravima sa pravom EU, autonomnost prava EU ukratko 
podrazumeva da postoji „novi poredak”, svojstvene prirode, sopstvenog ustav-
nog poretka i osnivačkih principa.
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Konstitucionalizacija pravila o promeni Ugovora

Jedno od najupečatljivijih karakteristika prava EU je njegov dinamičan karak-
ter, nastao uprkos, a ne zbog, odredaba o promenama Ugovora, koje su veo-
ma rigidne. Sud pravde je, kroz svoju praksu, sam potvrdio potrebu striktnog 
poštovanja već postojećih rigidnih pravila procedure i odbijajući mogućnost 
da države članice vrše modifikaciju Ugovora neformalnim putem (De Witte 
1994, 310). Isključenje mogućnosti promene Osnivačkih ugovora neformal-
nim putem je od velikog značaja, jer bi u suprotnom neki od međuvladinih or-
gana EU, najverovatnije Evropski savet, kao forum šefova vlada i država članica 
EU, mogao da se transformiše u permanentnu diplomatsku konferenciju, koja 
bi neprestano mogla da uvodi, na diskrecionoj osnovi i arbitrarno, promene 
primarnog prava EU (Passchier and Stremler 2015, 350). Presudom u slučaju 
Defrenne II, Case 43-75, [1976], E.C.R. 455, koja se ticala primene načela jedna-
ke naknade za jednak rad, i odlaganja primene navedenog načela putem rezo-
lucije usvojene od strane država članica, iako je njegova primena bila uređena 
Osnivačkim ugovorima, Sud je ukazao da je procedura za promenu Ugovora, 
izložena u samom Ugovoru, jedini način na koji se Osnivački ugovori mogu 
menjati, a ne putem neformalnih izmena. Drugom prilikom, S ud pravde je 
takođe utvrdio da „puki” običaj Saveta, iako prećutno prihvaćen, ne može da 
bude prihvaćen za derogaciju pravila koja su izložena u Ugovorima, niti da ova-
kvi običaji predstavljaju presedan, koji bi imao obavezujuću snagu za EU (Case 
68/86 United Kingdom v. Council) (Felix, 2015, 66; De Witte, 1 994, 315). S 
druge strane, ne može se reći ni da odsustvo običaja institucija, koje se i te kako 
može smatrati običajem per se, može dovesti do modifikacije Ugovora (Felix, 
2015, 66). U presudi Case 7-71 Commission v. France, Case 7-71, [1971], Sud 
pravde je ukazao da odredbe Ugovora ne mogu da iščeznu, kako su Osnivački 
ugovori „Zajednica neograničenog trajanja… na koju su preneta ovlašćenja” 
koja „na ovakav način prenesena ne mogu da budu povučena iz Zajednice”. 

Kako Sud pravde ima isključivu nadležnost tumačenja prava EU, pa time i 
člana 48. UEU i drugih odredbi vezanih za promenu Osnivačkih ugovora, može 
se reći da pitanje promena Ugovora više nije u „rezervisanom domenu” drža-
va članica. Ukoliko su osnovna pravila koja se tiču izmena osnivačkih akata 
međunarodne organizacije van pune kontrole država članica, može se takođe 
reći da je ta organizacija nepovratno napustila „teren” međunarodnog prava. Iz 
toga proizlazi da osobenosti pravila promene Osnivačkih ugovora ne proizlaze 
iz teksta, već iz prakse Suda pravde, kao i institucija EU i država članica. Kao i što 
se tiče celine prava EU, može se reći da je Sud pravde zaslužan za konstitucio-	
nalizaciju pravila o promeni Ugovora (De Witte 1994, 312). 
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Pojednostavljena procedura promene Ugovora – slučaj Pringle 

Nakon usvajanja Reformskog ugovora iz Lisabona, smatralo se da je EU dobila, 
barem u srednjoročnoj perspektivi, stabilan i održiv institucionalni okvir, te 
da se promene Ugovora ne očekuju u bližoj budućnosti (EC Conclusions 2017, 
par. 6). Ipak, ubrzo nakon stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, EU je pristu-
pila ugovornim promenama, pri čemu je postojala značajna razlika u odnosu 
na raniji period. Za razliku od prethodnog perioda u kome je postojao manji 
broj velikih promena ugovora, sada je na delu praksa učestalih promena ugo-
vora u manjem obimu (Peers 2012, 18). Tome su doprinele i novine Ugovora 
iz Lisabona koje su dovele do proliferacije različitih mehanizama i procedura 
promene Ugovora. Ne samo da član 48. UEU predviđa redovnu proceduru pro-
mene Ugovora i pojednostavljenu proceduru, Ugovor spominje i mogućnost 
promene ugovora putem zaključivanja pristupnih ugovora, dok su prisutne i 
druge – specijalne – procedure promene Ugovora (Peers 2012, 18). 

Pojednostavljena reviziona procedura iz člana 48. UEU je prvi put pokre-
nuta decembra 2010. godine, kao rezultat potrebe obezbeđivanja finansijske 
pomoći Grčkoj i drugim državama Evrozone kojima je pomoć potrebna, a sve 
u sklopu osiguravanja finansijske stabilnosti celokupne Evropske i monetarne 
unije (EMU) (Peers 2012, 33). Predlog teksta promene Ugovora bio je jednosta-
van, kako je predviđao dodavanje samo jedne odredbe u članu 136. UFEU, koji 
se nalazi u delu Ugovora koji se primenjuje samo na države EMU. Amandman 
je predviđao mogućnost stvaranja stabilizacionog mehanizma (Evropski stabi-
lizacioni mehanizam – ESM), koji bi mogao da bude aktiviran ukoliko bi se ja-
vila potreba za stabilizaciju Evrozone u slučaju krize. Međutim, finansijska po-
moć, koja bi na taj način bila pružena, bila bi podređena strogom uslovljavanju 
(Peers 2012, 34). Ova odredba je ispočetka bila problematična imajući u vidu 
član 122. (2) UFEU, koji je dozvoljavao finansijsku pomoć državama članicama 
samo u slučaju teškoća koje su izazvane prirodnim katastrofama ili izuzetnim 
slučajevima van kontrole konkretne države članice. Takođe, potencijalni kon-
flikt je postajao i s obzirom na član 125. UFEU, koji je zabranjivao spasavanja 
država članica u slučaju pretnje bankrotom. S toga, u slučaju Pringle, Case C-	
-370/12, [2012], od Suda pravde tražilo se razjašnjenje da li je uvedena odredba 
u članu 136. UFEU u koliziji sa već pomenutim članovima. 

U svojoj presudi Sud pravde je ukazao da odredba o zabrani spasavanja dr-
žava članica ne isključuje mogućnost osnivanja mehanizama kao što su ESM, 
dokle god je on aktiviran samo u slučaju opasnosti po celu Evrozonu. Osvrćući 
se na tužbeni zahtev pred nacionalnim sudom u Irskoj, koji je uputio prethod-
no pitanje Sudu pravde, Evropska komisija i Evropski savet su tvrdili, prateći 
član 267. UFEU, da Sud pravde nema ovlašćenja da kontroliše zakonitost pri-
marnog prava EU, odnosno Osnivačkih ugovora. Ipak, Sud pravde je utvrdio da 
je promena Ugovora izvršena odlukom Evropskog saveta, čiju zakonitost Sud 
pravde može da kontroliše. Sud je ukazao da će proveriti samo da li je odluka 
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usvojena u skladu sa formalnim kriterijumima izloženim u članu 48. UFEU, a 
tiče se pojednostavljene revizione procedure – da promena ugovora ne može 
da uvećava ovlašćenja EU i da se tiče samo trećeg dela UFEU. Na prvi pogled, 
zabrana promena van trećeg dela znači da se ne mogu modifikovati drugi de-
lovi Ugovora, te ne bi bilo dozvoljeno dodavanje ili izbacivanje teksta iz trećeg 
dela UFEU, niti sačinjavanje potpuno novog poglavlja u okviru Ugovora. I pre-
ko toga, kako se putem pojednostavljene revizione procedure ne mogu menjati 
delovi Ugovora van trećeg dela UFEU, što znači da promena odredbi u delu tri 
UFEU ne sme za svoju posledicu imati modifikaciju delova Ugovora koji se po-
jednostavljenom procedurom ne mogu menjati. Drugim rečima, državama čla-
nicama je zabranjeno da menjaju treći deo UFEU na način koji bi bio suprotan 
ostalim delovima primarnog prava, van trećeg dela UFEU (Peers, 2012, 38). 

Očigledno je da je Sud, iako to nije izričito priznao (čak je tvrdio suprot-
no), došao do zaključka da postoje supstantivni kriterijumi prilikom promena 
Ugovora, kada se upotrebljava pojednostavljena procedura promena Ugovora. 
Ipak, kako se radi o specifičnoj vrsti revizione procedure, to ipak još uvek ne od-
govara na pitanje da li takvi kriterijumi postoje kada se radi o običnoj revizio-	
noj proceduri (Passchier and Stremler 2015, 353). 

Redovna procedura promene Ugovora – perspektive i izazovi

Stvari nisu toliko jednostavne kada je u pitanju redovna procedura promene 
Osnivačkih ugovora. U presudi Dubois, Case T-113/96, [1998], E.C.R. II-125, 
Sud pravde je istakao da primarno pravo EU čine Osnivački ugovori EU, koji 
su, po svojoj prirodi, ugovori zaključeni između država članica. Oni, dakle, ne 
mogu da potpadnu u kategoriju akata institucija, te ne mogu ni da budu osno-
va za pokretanje postupaka protiv EU za naknadu štete (Peers, 2012, 82). U pre-
sudi LAISA, Joined Cases 31/86 and 35/86, [1988], E.C.R. 2285, Sud je dodao da 
Osnivački ugovori, zaključeni između država članica, ne mogu da budu pred-
met sudske revizije, pa, samim tim, ni predmet pokretanja postupka za utvrđi-
vanje prekršaja prava EU, na osnovu današnjeg člana 258. UFEU (Peers 2012, 
81). Prima facie, zaključak bi bio da promene Ugovora, kao delovi primarnog 
prava EU, ne mogu da budu predmet sudske revizije, pokretanje postupka za 
prekršaj, niti osnova za zahtev odštete pred Sudom pravde, kao i da nacional-
ni sudovi ne bi mogli na toj osnovi da pokreću zahteve za prethodna pitanja 
(Peers 2012, 82). S druge strane, Sud pravde je zauzimao potpuno drugačiji stav 
po pitanju akata institucija EU, čak i kada se njima menjao neki deo primar-
nog prava. U presudi Hauptzollamt Bielefeld, Case 1 85/73, [1974], E.C.R. 607, 
Sud pravde je prihvatio zahtev za prethodno pitanje nacionalnog suda po pi-
tanju amandmana, usvojenog od strane Saveta EU, na protokol o bananama, 
koji je priključen Osnivačkim ugovorima. U najskorijoj sudskoj praksi – pre-
suda Ledra, Joined Cases C-8/15 P to C-10 P, [2016] – Sud pravde je potvrdio 
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obavezu institucija EU da poštuju pravo EU, čak i kada deluju van institucija EU 
(Poulou 2017).

Dihotomiju u tretiranju akata institucija EU i država članica u korpusu pri-
marnog prava EU je značajna, s obzirom na to da u okviru redovne procedure 
promene Ugovora, izložene u članu 48. UEU, postoji učešće i nadnacionalnih i 
nacionalnih aktera. Naime, treba imati u vidu i da je promena Osnivačkih ugo-
vora kulminacija jednog dugog procesa u okviru kojeg se vrši mobilizacija ra-
zličitih institucija EU, što znači da učešće nije ograničeno samo na države člani-
ce. Pre nego što je tekst izmena usvojen na međuvladinoj konferenciji, postoji 
serija pripremnih akata koji potencijalno mogu biti predmet sudske kontrole, 
i to u skladu sa presuđenim u slučaju Pringle. U slučaju redovne revizione pro-
cedure, Evropski savet donosi odluke u vezi sa usvajanjem predloga za izmenu 
Ugovora, nakon što su oni dostavljeni od neke države članice, Evropske komisi-
je ili Evropskog parlamenta. Navedena odluka Evropskog saveta može da bude 
predmet kako pokretanja postupka za utvrđivanje prekršaja prava EU, tako i 
postupka prethodnog pitanja. S druge strane, moguće je da do sudske kontrole 
dođe i prilikom usvajanja preporuke od strane Konvencije u vezi sa predlozima 
za promenu Ugovora koja treba da bude upućena međuvladinoj konferenciji. 
Naime, kako sudska revizija Suda pravde na osnovu člana 267. UFEU predvi-
đa neophodnost da je kreator akta institucija, telo, kancelarija ili agencija EU, 
sasvim je moguće da Konvencija, koja je, inter alia, sastavljena i od predstavni-
ka Evropske komisije, Evropskog parlamenta, i, po potrebi, Evropske centralne 
banke, bude uvrštena u neku od ovih kategorija, što bi činilo njene akte pod-
ložnim sudskoj kontroli (Felix 2015, 90–91). 

I u slučaju uspeha nekog od navedenih postupaka kontrole pripremnih 
akata ne postoji garancija da bi međuvladina konferencija na kraju i usvojila 
predlog promena Ugovora koja bi bila protivna „osnovama prava EU”. Ipak, 
ukoliko bi Sud pravde zaista našao neki od spomenutih akata protivpravnim, 
to bi ugrozilo celokupnu proceduru promene Ugovora. Shodno tome, na osno-
vu obavezujuće prirode postupaka revizije predviđenih Ugovorom, sporazum 
o reviziji ne bi priznao nikakav pravni efekat u pravnom poretku Unije: ne bi 
mogao da proizvede svoje modifikovane efekte konstitutivnih ugovora (Felix 
2015, 91).

Zaključak

Izričito prihvatanje mogućnosti da Sud pravde utvrdi neku promenu Ugovora 
nedopuštenom bi EU konačno i nesumnjivo usidrio u državne konstitucional-
ne aranžmane i predstavljao bi poslednji korak u konstitucionalizaciji ovog 
pravnog sistema. Iako bi opreznom čitaocu ovakav razvoj događaja i dalje de-
lovao neverovatnim, treba imati u vidu da se često dešavalo u sudskoj praksi da 
Sud pravde presudi nešto što uopšte nije bila originalna zamisao tvoraca EU, 
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poput inaugurisanja načela nadređenosti prava EU, čak i nad ustavnim pravom 
država članica, proglašenja Osnivačkih ugovora za ustavnu povelju Unije, kao i 
odbijanja implementacije rezolucije Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija, sa 
obrazloženjem da bi negativno uticalo na autonomiju prava EU. Osim jednog 
teleološkog tumačenja Ugovora, Sud pravde se s vremena na vreme opredelji-
vao za tumačenje određenih mehanizama iz Ugovora na način koji potpuno 
odstupa od tekstualnog tumačenja odredbi (Les Verts i uvođenje Parlamenta u 
red onih protiv čijih akata se može pokrenuti postupak za utvrđivanje prekrša-
ja prava EU). Takođe, sudska praksa se često menjala, tako da je Sud revidirao 
svoja ranija viđenja u svetlu novih događaja i novih pravnih instituta, tako je 
moguće i menjanje nalaza iz Dubois i LAISA, posebno s obzirom na presudu 
Pringle. Na kraju, sa mogućim povratkom više aktivističkog S uda, scenario u 
priznavanju mogućnosti utvrđivanja zakonitosti primarnog prava je apsolutno 
moguća. 
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Andrej Stefanović

Unconstitutional Constitutional Amendments –  
Role of the Court of Justice in Protecting Fundamental 
Constitutional Principles of European Union Law

SUMMARY

The author discusses the possibility of declaring an amendment of the Founding 

Treaties of the European Union (EU) illegal and void by the Court of Justice. 

At first glance, such competence of the Court does not exist. Nevertheless, fol-

lowing the existing jurisprudence and the way in which the Court shaped the 

EU’s legal system which has lead to its constitutionalization, the author shows 

that the above mentioned possibility exists, having in mind the substantive 

and procedural basis thereof. Likewise, in the introductory remarks, the author 

briefly outlines the inception and development of the idea of unconstitutional 

constitutional amendments, and also refers to the concept of changes of agree-

ments in international law. 

KEYWORDS: European Union, constitutional law, constitutional amendments, con-

stitutional principles, constitutionalization, autonomy.
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ideološke formacije u Srbiji danas i političke i društvene konjunkture koja je 

u njenoj pozadini.

KLJUČNE REČI: autoritarni populizam, Hol, Srbija, ideologija, diskursi, kriza, 

kontradikcije

Uvod

Brojni istraživači koji se danas bave populizmom svoje studije često započinju 
konstatacijom da je to tema o kojoj se mnogo pisalo, ali da povećano intereso-
vanje nije urodilo napretkom u pogledu postizanja saglasnosti oko temeljnih 
pojmova – naprotiv. Čak se govori o nekoj vrsti konceptualnog haosa (Lošonc 
2017, 11). Sada se već pojavljuju autori koji u tom haosu vide zgodan materi-
jal za neke svoje metaanalize i koji, izvodeći klasifikacije postojećih stanovišta, 
uspevaju da unesu makar malo reda u ovu, sve popularniju oblast istraživanja 
(Da Silva and Vieira 2018). U savremene debate o populizmu uključujemo se 
podsećanjem na jednu klasičnu sociološku studiju, koja je nekako ostala van 
radara ovdašnje nauke. Reč je o knjizi Stjuarta Hola iz 1988. godine The Hard 
Road to Renewal, u kojoj je predstavljen i razrađen pojam autoritarnog populiz-
ma (u nastavku AP). Pomenuti pojam Hol koristi u svom bavljenju ideološkim 
dimenzijama tačerizma, kako bi opisao „kontradiktornu i nadodređenu forma-
ciju” koju izgrađuje povezanost disciplinujućeg delovanja države, strateškog 
prožimanja društva i specifična kombinacija konzervativizma i neoliberalizma 
(Hall 1988, 7). Smatrali smo da bi bilo zanimljivo iz te perspektive razmotriti 
ideološku konfiguraciju koja je na delu danas u Srbiji. Uz to, Holov prikaz spe-
cifične konjunkture i kriza zaslužnih za uspon tačerizma daje mogućnost da se 
osvetle neki opštiji činioci koji vode društvo u pravcu autoritarnog populizma, 
iako to nije bila inicijalna namera autora ovog pojma.

Autoritarni populizam – određenje pojma i primena

U knjizi The Hard Road to Renewal Stjuart Hol je, tumačeći politički trijumf tače-
rizma u svetlu onoga što je označio kao autoritarni populizam, sociološkoj teo-	
riji i marksističkoj misli podario novi pojam i ponudio alternativno viđenje 
jedne posve specifične pojave u istoriji britanskog društva, ali i društvenog de-
terminizma i istorije uopšte. Hol je svoje bavljenje tačerizmom započeo u stu-
diji Policing the Crisis (Hall et al. 1978), ali je ideju AP-a razvijao kroz tekstove 
koji su nastajali u narednih deset godina, da bi zaokruženi oblik ona dobila u 
pomenutoj knjizi iz 1988. Bilo je ovo delo koje su neistomišljenici oštro napali, 
a koje je sociologija odlučila da ignoriše, olako ga poslavši na stranu angažova-
nog, pa stoga teorijski „tankog” štiva. Danas je kritika Holovog stanovišta koju 
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su razvili Džesop i saradnici (Jassop et al. 1984) jednako čuvena kao tekstovi 
britanskog sociologa na koje se odnosi i gotovo ih je nemoguće odvojeno ana-
lizirati. Oni koji su se u sociologiji kasnije bavili populizmom najčešće su pre-
viđali Holov doprinos tom istraživačkom problemu.

Pojmom AP Hol opisuje poseban oblik ideologije tačerizma, „način obra-
ćanja javnosti i odgovora na krizu u ravni diskursa”, čije jezgro je isprva bilo 
sačinjeno od dve ključne strategije: poziva na uspostavljanje „zakona i reda” i 
kritike korporativne države (Gallas 2016, 12). Reč je i o vidu hegemone politike 
koji je podrazumevao pokušaj pomeranja „gravitacionog jezgra društva i drža-
ve bliže ’autoritarnom’ polu regulacije” i nametanju novog režima društvene 
discipline i liderstva „odozgo”, u društvu koje je sve više doživljavano kao van 
svake kontrole i lišeno određenog cilja ili svrhe. „Populistički” deo strategije 
zahtevao je da ovaj korak ka novim oblicima društvenog autoriteta i regula-
cije „odozgo” treba da bude utemeljen u narodskim strahovima i strepnjama 
„odozdo” (Hall 1 988, 84). Takav pristup opredelio je i shvatanje populizma 
koje naglasak stavlja na sam ideološki i politički rad, dok je pristanak logična 
posledica tog rada. ’Populizam’ je, reći će Hol, nešto više od pukog obezbeđi-
vanja izborne podrške za politički program – to je pre projekt, koji ima noseću 
ulogu u okviru samog tačerizma, a u čijem središtu je težnja „da se neoliberalne 
politike direktno utemelje u pozivanju na ’narod’; da se one posade u esencija-
lističke kategorije zdravorazumskog iskustva i praktičnog moralizma – i, tako, 
konstruišu, a ne prosto probude, klase, grupe i interese putem svojevrsne defi-
nicije ’naroda’” (Hall 1988, 71). Pridobijanje se odvija pretežno na simbolič-
koj ravni, kroz potiskivanje i zamenu konkurentskih definicija i značenja al-
ternativnim. Cilj je mobilisati „narod” i pridružiti ga svom pohodu, ali to je još 
uvek, smatra Hol, proces koji može proizvesti različita kretanja, zbog čega on 
jasno razdvaja narodno-demokratski od autoritarnog populizma. „[D]a bi se”, 
smatra on, „sprečilo da se populistička mobilizacija razvije u istinsku narod-
sku kampanju, nadiranje populističkog sentimenta mora se preseći u pravom 
trenutku, i podvesti pod, ili preobratiti u, poistovećivanje s autoritetom, tradi-
cionalističkim vrednostima i vođom čvrste ruke. To je autoritarni populizam” 
(Hall 1988, 72).

Do ideje o AP Hol je došao nakon čitanja Pulancasove (Nicos Poulantzas) 
knjige State, Power, Socialism (1978), u kojoj poznati sociolog koristi pojam au-
toritarnog etatizma kako bi opisao novu fazu razvoja u zapadnim demokratija-
ma koja je podrazumevala jačanje državne kontrole i slabljenje demokratskih 
institucija. Za razliku od Pulancasa, koji je čitav proces ograničio na domen 
države i institucija, Hola, koji je bio pod jakim uticajem Gramšijevih ideja o 
hegemoniji i pozicionom ratu kojima se politička borba prebacivala na teren 
čitavog društva, više je zanimalo to kako je on uticao na odnos države i društva. 
„Trenutak kada se može dobiti dovoljno moći u državi da se organizuje sredi-	
šnji politički projekt jeste presudan, budući da se tada država može koristiti da 
se planira, podstakne, zahteva, pokrene i kazni, da se usklade različita mesta 
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moći i pristanka u jedinstven režim. To je trenutak autoritarnog populizma – 
tačerizam istovremeno ’odozgo’ (u državi) i ’odozdo’ (tamo dole s narodom)” 
(Hall 1988, 168–169). Na takvo zapažanje naslanja se Holova tvrdnja da je tače-
rizam, nakon izborne pobede, uprkos proklamovanom antietatizmu, bio „naj-
veća ’intervencionistička’ vlast” u posleratnoj Britaniji (Hall 1988, 86), s tim da 
se strateški „intervenisalo” pre svega na terenu morala i kulture.

Hol govori o tačerizmu kao obliku hegemone politike, hegemonom pro-
jektu i strategiji, ne i o ostvarenoj hegemoniji, koja bi značila da je uspeo da 
osvoji i zadrži podršku velike većine stanovništva, obezbedivši dugotrajnu sta-
bilnost i time okončavši svoju borbu. On, doduše, u radu često koristi pojam 
hegemonije umesto, prema njegovom shvatanju, neodgovarajućih pojmova 
vladajuće klase ili klasne dominacije, podrazumevajući pod njome preuzima-
nje vodeće pozicije u više sfera u društvu istovremeno, osvajanje strateške po-
drške u narodu i utvrđivanje društvenog autoriteta koji je dovoljno utemeljen, 
učvršćen da pridobije narod za svoj projekt (ibid. 7). Pojam vladajuće klase 
zamenjuje se pojmom „istorijski blok”, koji služi da se opišu heterogene dru-	
štvene snage okupljene u dinamičan i nestalan skup strateških alijansi. „[D]a bi 
se konstruisao novi kulturni poredak”, piše ovaj britanski sociolog imajući na 
umu strategiju kojoj je pribegla nova desnica, „ne treba razmišljati o nekoj već 
formiranoj kolektivnoj volji, nego kreirati jednu novu, ustanoviti novi istorij-
ski projekt” (ibid. 170). Ideja „istorijskog bloka” pokazala se zgodnom da obja-
sni društvenu stvarnost tadašnje Britanije i situaciju u kojoj je ideologija tače-
rizma uspela da prodre do pojedinih slojeva radništva i sitne buržoazije, zbog 
čega je u trenutku objavljivanja svoje studije Hol možda i najviše kritikovan.� 
Na to da sferu ideološke proizvodnje posmatra kao kompleksnu i prožetu kon-
tradikcijama, povezanu s jednako složenim odnosima u sferi proizvodnje dru-	
štvenog života, na britanskog sociologa najviše je uticao Gramši. Laklau i Muf 
primećuju da Gramši, uprkos tome što načelno uvažava svu složenost društve-
nih procesa – koja uslovljava politička i ideološka prestrojavanja, sklapanje i 
raskidanje savezništava, napuštanje starih i stvaranje novih neprijateljstava – 
klasnu hegemoniju smatra ultimativnom ontološkom osnovom (Laclau and 
Mouffe 2001, 69). Hol takođe uviđa da kod Gramšija svaka hegemonija ima 
jako ekonomsko jezgro, kao što i sâm ideološku borbu uvek posmatra u kon-
tekstu organske krize – tačerizam je predstavljen kao „istorijski blok” budući 
da izranja iz date krize (Davis 2004, 138), ili priznaje da objektivni uslovi mogu 
da deluju ograničavajuće na ideološku artikulaciju. Težište Holove analize	

�	 Džesop i saradnici su pristanak dela radničke klase odbijali da tumače iz ugla AP-a, radije ga 
predstavljajući kao nestabilnu i vrlo nelagodnu alijansu interesa, dakle kao posledicu praktičnih 
interesa – nižih direktnih poreza, davanja mogućnosti otkupa socijalnih stanova, poboljšanjem 
standarda u slučaju zaposlenih u privatnom sektoru i smanjenjem inflacije (Jessop at al. 
1984).
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tačerizma ipak predstavljaju diskursi i diskurzivne strategije. To je nešto čega u 
Gramšijevom radu nema i što britanski sociolog pokušava da nadomesti kori-
steći, uz izvesne ograde, ideje Laklaua i Muf.�

Hol polazi od toga da se ljudi ideološki pozicioniraju ne u skladu sa svo-
jim materijalnim interesima – „oni nisu lift koji automatski isporučuje ljude 
na njihovo zadato odredište” – već u odnosu na to kako se identifikuju sim-
bolički (Hall 1 988, 261). Do toga dolazi kroz proces interpelacije i ideološke 
konstrukcije njih kao „diskurzivnih subjekata”. „Interpelacija” se shvata nešto 
drugačije no kod Lakana (Lacan), Altisera (Althusser) i Laklaua, na čije se odre-
đenje Hol najviše oslanja. Naime, za Hola subjekti koji u datom istorijskom tre-
nutku i datim okolnostima bivaju „regrutovani na subjekt-pozicije” u postoje-
ćim ideološkim diskursima nisu neki već oformljeni društveni subjekti.� Osim 
toga, smatra se da ideologije nemaju trajnu klasnu askripciju, kao i da ideo-
loške borbe ne treba poistovećivati sa sučeljavanjem izgrađenih i suprotsta-	
vljenih pogleda na svet. Hol zastupa diskurzivnu koncepciju ideologije – ideo-	
logija se shvata u terminima artikulacije diskurzivnih elemenata (Hall 1 988, 
9). Elementi mogu biti predmet različitih artikulacija, te su određeni pojmovi 
– poput naroda ili demokratije – ulog borbi u ideološkom polju; kao što različi-
te artikulacije mogu da iste pojedince ili grupe pozicioniraju na sasvim različite 
načine. To je bilo ono što je, prema Holovom mišljenju, predodredilo uspeh 
tačerizma, koji je, za razliku od svojih političkih oponenata, bitku oko tih kon-
cepata shvatio veoma ozbiljno.� Većina se mora konstruisati i pridobiti jer ona 
ne postoji bez ideološke intervencije – ono što postoji jesu različite klasne po-
zicije i heterogeni interesi koji se ne prenose nužno u odgovarajuće ideološke 
i političke pozicije. Sudeći prema britanskom sociologu, tačerizmu je to pošlo 
za rukom zahvaljujući tome što je amalgamirao različite diskurse u jednu ideo-
logiju, prožetu kontradikcijama, ali s dovoljno raznovrsnih privlačnih subjekt-	
-pozicija, iako se ne može reći da je stvorio u potpunosti novi tip političkog su-
bjekta (Hall 1988, 157). U nastavku će biti reči o ideološkoj formaciji tačerizma 

�	 Neke od zamerki na Holov račun tiču se upravo eklekticizma, koji se pre vidi kao problematičan 
nego plodonosan, te zbog isuviše slobodne interpretacije Gramšija (Davidson 2008).

�	 Helen Dejvis se na tragu takvog Holovog stava pita – Ako su naše subjektivnosti konstituisane, 
da li to znači da u svima nama čuči jedan mali tačerovac i samo čeka trenutak kada će se oda-	
zvati na prozivku?, i Kako tačerizam naprasno uspeva da nas osvoji ako su naše subjektivnosti 
izgrađene i relativno stabilne? (Davis 2004, 153).

�	 Holu je zamerano što je precenio efikasnost tačerizma – čak se govori o glorifikaciji – uz argu-
ment da tačerizam ne može dugo opstati na račun praznih obećanja o materijalnom pobolj-
šanju (Jessop et al. 1984) ili, pak, da tačerizam nije uspeo da preobrazi svest radničke klase i da 
politika Margaret Tačer nije bila tako inovativna – sve što je ona uradila jeste da je branila isti 
stari sistem (kapitalizam), sada samo u novoj fazi razvoja (Larrain 1996). 
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i diskurzivnim strategijama koje su korišćene u procesu „regrutacije”, ali pre 
toga treba predstaviti kontekst koji ih je proizveo i dao im oblik i usmerenje.

Hol vezuje AP za sasvim poseban trenutak u istoriji Velike Britanije, ne pre-
tendujući nimalo na to da novi pojam ima širu gnoseološku vrednost. Krizu 
koja je iznedrila tačerizam Hol vidi kao višestruku – i kriza „britanskog” kapi-
talizma, i kriza partije, i kriza države, u vezi su s nastojanjem da se uhvati ko-
rak s globalnim procesima i kasnim kapitalizmom, ali Britanija „ostaje neu-
jednačeno razvijena, trajno zaglavljena ’u tranziciji’, bez odgovarajuće alijanse 
u političkom polju koja bi joj obezbedila ravnotežu snaga i interesa i neome-
tano vođenje kroz ’tranziciju’ (Hall 1988, 30–32). Pomenutima su pridodate 
kriza političke legitimnosti, autoriteta, liderstva i oblika klasne borbe i otpora, 
svi vidovi krize hegemonije na delu u britanskom društvu od sredine šezde-
setih godina, čiju suštinu je davno opisao Gramši određujući krizu autoriteta 
kao stanje u kojem vladajuća klasa gubi konsenzus te počinje da se oslanja na 
prinudu, da dominira umesto da vodi, što samo „znači da su široke mase pre-
stale da budu vezane za tradicionalne ideologije i više ne veruju u ono u šta su 
ranije verovale” (Gramsci et al. 1971, 275–276). Snage koje su gubile bitku bile 
su protagonisti posleratnog socijaldemokratskog konsenzusa, a razloge tome 
Hol pronalazi u kontradikcijama unutar same socijaldemokratije koja je borbu 
protiv krize, a za opstanak kapitala, predstavila kao nacionalni interes, nastu-
pajući sada u ime nacije i naroda umesto klase. Klasa je, uz neposlušne sindika-
te, proizvedena u primarnog neprijatelja. Krivac za krizu je najpre pronađen u 
kontrakulturi mladih, novim društvenim pokretima i seksualnoj revoluciji, da 
bi ubrzo vrebao odasvud, što je privremeno ujedinilo težnje države da zavede 
disciplinu u društvu i kod običnih ljudi uplašenih novootkrivenim slobodama, 
plimom promena i narastajućom krizom. Rezultat je bilo ono što Hol naziva 
„red-i-poredak” društvo. Sve to nije bilo dovoljno da laburisti zadrže podršku. 
Desnica je odgovorila na duboku krizu sprovodeći „pasivnu revoluciju”, naj-
pre „odozdo” a potom i „odozgo” – „molekularnim promenama” menjajući 
konfiguraciju bojišta i odnosa snaga (Gramsci et al. 1971, 109), pri čemu se va-
žan deo tog preokreta sastojao od, kao što Hol pokazuje, demontaže postojećih 
ideologija, neutralizacije pojedinih elemenata tamo gde je to bilo potrebno, i 
njihovog preslagivanja u novi ideološki kompozit. Trebalo je „kupiti” i mobili-
sati narod „ako će se pridružiti partiji u pohodu da se iz hramova države odvezu 
svi jezivi kolektivisti, trendi kejnzijanci, moralni permisivci i meki pacifikatori 
koji su je okupirali u vreme socijaldemokratskog konsenzusa” (Hall 1988, 72). 
Džesop i saradnici radije ističu da je tačerizam samo dao ideološki sjaj transfor-
maciji koja je započeta pre dolaska konzervativaca na vlast, a čiju su okosnicu 
činile borba protiv inflacije, odustajanje od politike pune zaposlenosti i sma-
njenje javne potrošnje (Jessop et al. 1984), dok Holova analiza pokazuje da je 
tačerizam pripremio teren mnogo pre nego što je formalno preuzeo vlast, te da 
je bio nešto više od pukog ideološkog poliranja. 
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Dve ključne ideološke komponente diskursa tačerizma uobličavale su se 
sredinom sedamdesetih a ticale su se slobodnog tržišta i klasičnog torijevskog 
repertoara – tradicije, reda, porodice, autoriteta, discipline. Kako je država bila 
predstavljena kao logičan branitelj reda i poretka, ideja slobodnog tržišta upa-
rena je s idejom jake države. To što se tačerizam izgradio kroz osporavanje so-
cijaldemokratskog korporativizma i države nije dodatno produbilo navedenu 
kontradikciju budući da je opozicija narod–vladajući blok, jednom pošto je 
poslužila eliminaciji političkih protivnika, uspešno neutralisana i stavljena u 
službu AP-a. S druge strane, tačerizam je spojio želju naroda da se oslobodi dr-
žave, koja je poistovećena s laburistima, i državne stege, s tržišnom definicijom 
slobode. Već u ranim fazama tačerizma, piše Hol, tržište je postalo prirodno 
masovno iskustvo (Hall 1988, 218). Tema „britanstva” je bila sastavni deo priče 
o izlasku iz ekonomske krize i obnovi, što je u podtekstu sadržalo osudu radnič-
kih štrajkova, i kritike uopšte, ali i reakcija na politike identiteta koje su shva-
ćene kao pretnja po narodno jedinstvo. Hol smatra da je konstrukt „naroda” 
ušao široko u upotrebu oko 1975. Biti Britanac ubrzo je izjednačeno s ličnom 
odgovornošću, preduzimljivošću, kompetitivnošću i ekonomskim uspehom. 
Kao uzorna figura upotrebljen je dućandžija iz 19. veka, za kog realno nije bilo 
mesta u kasnom kapitalizmu, ali koji je lepo poslužio za privlačenje kvalifiko-
vanih i uglednih delova radništva na stranu konzervativaca. Svi koji su se osla-
njali na državu, ili ni na koji način nisu doprinosili društvenom oporavku, kao 
„paraziti” su proizvedeni u neprijatelje istog tog društva.� Budući populistički, 
tačerizam je pothranjivao narodski moralizam koji je na poseban, apolitičan 
način uokviravao važna društvena pitanja – prvobitno je porast kriminala po-
smatran kao simptom anarhije i propasti svih temeljnih društvenih vrednosti, 
da bi se potom u toj poziciji našli svi „neradnici”.

Autoritarni populizam danas?

Kada razmišljamo o savremenoj upotrebi jednog „starog” koncepta poput AP-a	
neminovno se pitamo šta su njegovi heuristički aduti, šta on donosi socio-
loškom pogledu na društvo koje je gotovo pola veka odmaklo od vremena za 
koje je osmišljen. Do njegovih prednosti doći ćemo osvetljavajući specifičnosti 
Holove teorijske postavke.

Hol posmatra AP kao ideologiju, a takav pristup podrazumeva da se u obzir 
uzima i „ponuda” i „potražnja” – za razliku od danas preovlađujućih analiza 
koje se bave isključivo „ponudom” i populizam mahom vide kao stil ili strate-

�	 Ovo zapravo ide u pravcu stanovišta tačerizma kao „projekta dve nacije” (jedne produktivne, 
druge parazitske) koje su Džesop i saradnici (Jessop et al. 1984) ponudili kao alternativu Holovoj 
perspektivi kojom se ističu unifikujući efekti populističke retorike.
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giju političke elite – „što nam pomaže da bolje razumemo i uzroke populistič-
kih epizoda, i troškove i dobiti demokratskih odgovora na populizam” (Mudde 
and Kaltwaser 2017, 20). Osim što se gleda odnos ponude i potražnje, obe se 
stavljaju u istorijsku perspektivu – videli smo da populizam pretpostavlja du-
gotrajan i sveobuhvatan rad na promeni ideološke konfiguracije, a i da prista-
nak može imati vrlo duboke korene.�

Holova koncepcija ideologije je diskurzivna, ali za britanskog sociologa 
nije sve u diskursu. Njegovo korišćenje teorije diskursa podešeno je tako da ar-
tikuliše konkretnu materijalnu relevantnost diskurzivne prakse, ne da privile-
guje diskurs u odnosu na materijalne uslove (Davis 2004, 146), što je u skladu s 
Gramšijevim shvatanjem „istorijskog bloka” kao celine u kojoj su materijalne 
sile sadržaj, a ideologije daju formu (Gramsci 2007, 172). Ovo takođe implici-
ra da razni socijalni rovovi i zidovi osujećuju potpunu otvorenost u odnosu na 
diskurse, te da „hegemonija delimično fiksira značenje društvenog, ali i obrnu-
to: društveno daje obrazac hegemonom značenju” (Wood 1998, 405).

S prethodnim u vezi je i rasprava koja se u Holovo vreme na levici vodila 
oko populizma i pitanja ima li on objektivne osnove. Za ovog britanskog socio-
loga populizam nije „retorički trik”, on „operiše na istinskim kontradikcijama, 
ima racionalno i materijalno jezgro” (Hall 1988, 49). U tom smislu, populizam 
nije nešto što treba osuditi ili prihvatiti, već nešto što se mora istražiti u svoj 
kompleksnosti koju nosi.

Holovo izučavanje tačerizma pokazalo je da ideologije nisu nužno kohe-
rentne. Imajući to na umu, Dejvis tvrdi da „teorija ideologije koja ne priznaje 
penetrirajuću, fragmentirajuću i prelomljenu artikulaciju i kondenzaciju su-
bjekt pozicija i odnosa ne može da na odgovarajući način objasni tačerizam” 
(Davis 2004, 151). Hol, osim toga, ukazuje na činjenicu da su subjekti sami ra-	
spolućeni i kontradiktorni – pola kameno doba, pola kvazieksperti (Hall 1988, 
169), i stoga podložni različitim, često divergentnim uticajima.

Najveći nedostatak Holove analize jeste taj što su proces artikulacije, koji se 
odvija širom društvenog prostora, i recepcija ostali neistraženi – artikulacija se 
ne shvata samo kao nametanje nego i kao pregovaranje, a i poznato je da dekodi-
ranje može imati neočekivani tok. Upravo stoga, pozicioni rat i polje svakodnev-
nog govora i značenja moraju dobiti dužnu pažnju u proučavanjima AP-a.

Dometi Holove teorije: autoritarni populizam u Srbiji?

Holova studija je kritikovana, između ostalog, i zbog toga što je izostala empi-
rijska potvrda hipoteza i zaključaka koje je izneo. Mi smo odlučili da na osnovu 

�	 Da bi objasnio rašireni antietatizam i antikolektivizam Hol, na primer, analizira oblike kolek-
tivizma i političke snage u Britaniji koje su ga zastupale u periodu od 1880.
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analize sekundarnih podataka iz različitih istraživanja mapiramo one fokalne 
tačke koje bi bile važne za eventualno buduće empirijsko potvrđivanje Holovih 
teza na primeru Srbije. Iako istraživanja koja uzimamo u obzir nisu bazirana na 
Holovom teorijskom okviru, i samim tim ne mogu biti adekvatna empirijska 
baza za potvrđivanje njegovih hipoteza, mi ćemo nastojati da selektujemo one 
delove koji mogu u budućnosti poslužiti kao heuristički plodan teorijski ram za 
istraživanje AP-a u Srbiji. Takođe, u skladu sa Holovim teorijskim smernicama, 
mi ćemo se fokusirati na narativ koji stiže sa vrha države, ali ćemo analizirati i 
refleksiju odozdo, tj. zanima nas i druga strana narativnog toka i način na koji se 
poruke koje su plasirane prihvataju i elaboriraju u širim društvenim slojevima 
(to je ono što smo definisali kao odnos između „ponude” i „potražnje”). 

Da je trenutna društvena i politička situacija u bilo kojoj zemlji proizvod 
dugotrajnog procesa, to jest da je rezultanta istorijskog konteksta gotovo je op-
šte mesto, pa ipak je i dalje važna napomena zbog toga što nastojimo da podvu-
čemo neke zajedničke crte između neoliberalnih reformi i populizma u Britaniji 
u vreme kada Hol piše svoju studiju i situacije u Srbiji danas. Kako bismo videli 
o čemu je reč najpre moramo podsetiti na kontekst koji je iznedrio sadašnju po-
litičku i ekonomsku konjunkturu u Srbiji. Nakon sloma socijalističkog poretka 
„neupitnost prihvatanja kapitalističkog načina proizvodnje društva, institucio-	
nalnog, ali i vrednosnog sistema koji su mu imanentni, nametnula se i Srbiji” 
(Jovanović, Radović, Marković 2016, 81). Specifičnosti socijalističkog poretka u 
Jugoslaviji i njegov krvavi slom indukovali su i potonju nepravolinijsku trans-	
formaciju srpskog društva u liberalno-tržišni i demokratski režim. Nominalno 
uvođenje višestranačja, institucije izbora i privatizacije nakon 1990. godine za-
maskiralo je suštinsku centralizaciju volje vodeće partije, pa tako autori period 
devedesetih godina ocenjuju kao „blokiranu transformaciju” (Lazić 2011), od-
nosno kao „izborni autoritarizam” (Pavlović, Antonić 2007, 72). Nakon peto-
oktobarskih promena postepeno počinje proces konsolidovanja demokratije 
(na minimalnom nivou demokratije) i normalizuje se neoliberalni poredak na 
ekonomskom, političkom, ali i aksiološkom nivou. Ukupni društveni obrasci i 
odnosi usklađuju se sa neometanom proizvodnjom profita i politička sfera po-
staje pars pro toto celine čiji je glavni zadatak da omogući neometano i slobod-
no funkcionisanje kapitalizma. Sa druge strane, takmičarski princip se iz eko-
nomske sfere „preliva” u političku, pa tako izborne utakmice postaju legitimni 
kanal preko kojeg se regrutuju akteri za elitne pozicije. Na taj način se „izborna 
demokratija“� utemeljuje i kao normativni, ali i kao kulturno-politički i vred-

�	 Analize pokazuju da od 2003. godine postoji kontinuitet održavanja slobodnih i poštenih izbora 
u Srbiji. Bez obzira na to što postoji mnoštvo primedbi na rad političkih stranaka, regulatornih 
tela, medija i izbornih posmatrača, ipak se regularnost izbora nije dovela u pitanje, pa o Srbiji 
danas možemo govoriti kao o minimalnoj, tj. izbornoj demokratiji (Jovanović 2014; Antonić 
2016). 
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nosni okvir političkog delanja a kapitalizam postaje neupitni ekonomski okvir 
za čitavu društvenu dinamiku (Jovanović, Radović, Marković 2016, 90–91).

U analizama transformacije društva Srbije od socijalističkog ka tržišnom i 
demokratskom najčešće se govori o svim posebnostima prema kojima se pome-
nuto društvo izdvaja u odnosu na druge zemlje, uključujući tu i postsocijalistič-
ke (Spasić 2013, 15–19), međutim, pred kraj druge dekade XXI veka možemo 
identifikovati zanimljiv fenomen: sve češće se o Srbiji govori kao o zemlji koja 
pripada grupi „neopopulističkih” zemalja (Shafir 2008, 425), odnosno na delu 
je „populizam koji je karakterističan za postkomunističke prostore” (Mikucka-	
-Wójtowicz 2017, 107). Ovi autori smatraju da se u celokupnom bloku zemalja 
koje imaju socijalističku prošlost razvija specifičan model populizma koji ka-
rakteriše postojanje harizmatskog vođe, sinkretičke ideološke poruke i ideolo-	
ški eklekticizam i (relativno) široka društvena podrška, što je, prema njihovom 
mišljenju, posledica, između ostalog, i socijalističkog nasleđa. Sa druge strane, 
postoje i autori koji smatraju da je reč o globalnom trendu i da možemo govo-
riti o tome da postoje neke osobenosti populizama u različitim delovima sveta, 
ali da je ipak prvenstveno reč o krovnom mundijalnom fenomenu koji nije zao-	
bišao ni Srbiju.10 Zanimljivo je da, nakon višedecenijskog proučavanja obima 
u kome Srbija zaostaje za drugim zemljama u procesu liberalizacije različitih 
nivoa društvenosti, i nakon niza istraživanja koja su usmerena na specifičnosti 
na ovim političkim prostorima, danas i domaći i strani autori Srbiju proučava-
ju kao još jednu od zemalja u globalnom (ili makar istočnoevropskom) lancu 
populizma.

Ispitivanje potencijalne kongruencije  
između teorije i empirije

U Srbiji su, u skladu sa sve većim svetskim interesovanjem za ovaj fenomen, 
u poslednjih nekoliko godina intenzivno rađena istraživanja koja detektuju i 
mere populizam u političkom i društvenom polju. Najopsežnije istraživanje 
javnog mnjenja, koje je sproveo Institut društvenih nauka u Beogradu, pokaza-
lo je da postoji „prisustvo ili potencijal za razvoj populizma”, odnosno da „po-
stoji veliki kapacitet da se on ostvaruje, neguje, pa i dalje razvija: kako u odnosu 
građana prema političkoj eliti, tako i u nezadovoljstvu funkcionisanjem demo-
kratije i nepoverenjem u institucije” (Lutovac 2017, 38).11 Ovim istraživanjem 
ustanovljeno je da se u javnom mnjenju Srbije mogu identifikovati dve vrste 

10	 O tome je govorio, na primer, i Frensis Fukujama (Sovilj 2018).

11	 U jednom ranijem kvalitativnom istraživanju zapažen je izrazito negativan stav prema svim 
političarima, koji su kao homogena kategorija proizvedeni u „apsolutnog Drugog” (Spasić, 
Birešev 2012).
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populizma: jedan bismo mogli nazvati autoritarnim, zbog toga što ispitanici za-
stupaju stav da je Srbiji potreban jak vođa, da se manjina mora prilagoditi većini 
i da su (etničke, religijske ili seksualne) manjine percipirane kao bezbednosna 
i kulturna pretnja i tako dalje, dok je drugi varijetet populizma antielitistički, jer 
građani kod kojih je identifikovan ovaj oblik populizma političku elitu percipi-
raju kao korumpiranu i usmerenu na bogate i uspešne, dok potencijalni korek-
tiv vide u stručnjacima i narodnoj volji (Buturović, Ristić 2017, 92–93). 

Da bismo mogli da damo valjani odgovor na Holov izazov „spuštanja” teo-	
rije na empirijsku ravan, neophodno bi bilo uraditi kritičku analizu diskursa 
javnih nastupa političkih elita u Srbiji, naročito onih koji predstavljaju državu 
u ovom trenutku. No, u nedostatku tako opsežnog istraživanja, ako pogledamo 
nalaze istraživanja koja su do sada rađena, možemo steći uvid o najčešćim di-	
skurzivnim strategijama koje srpske političke elite preduzimaju, pre svega u 
trenutku pohoda na birače, to jest u izbornim kampanjama. Hol insistira na 
tome da je AP postojan i da nije samo retoričko sredstvo u izbornim kampanja-
ma, pa ipak, s obzirom na to da je reč o kondenzovanom političkom trenutku, 
istraživanje bi trebalo početi odatle.

 Analiza diskursa predsedničkih kandidata 2017. godine pokazala je da je 
populizam izražen kod velike većine kandidata (najviši skorovi zabeleženi su 
kod sadašnjeg predsednika države, ali je on prisutan i kod svih ostalih kandi-
data izuzev Saše Jankovića) (Bešić 2017, 168). Osim ovog opšteg zaključka koji 
se umnogome poklapa sa rezultatima ranijih istraživanja (Slavujević 2017), za 
nas je važniji nalaz koji nijansira razlike u diskurzivnim kodovima između tak-
maca na pomenutim izborima. Gledajući uz ugla Holove teorijske perspektive, 
važno je naglasiti da je zalaganje za slobodno tržište i kompeticiju najprisutnije 
u diskursu pobedničkog kandidata i da ono ubedljivo zasenjuje sve druge ideo-	
loške komponente (tradicionalizam, nacionalizam itd.) u njegovoj kampanji. 
Ovo istraživanje pokazalo je da populizam prožima različite ideološke narative 
i da konvergira i sa socijaldemokratskim, ali i sa neoliberalnim ideološkim sta-
novištem, pa ipak za nas je najznačajniji nalaz da postoji snažan tržišni i takmi-
čarski narativ upravo kod kandidata koji reprezentuje državu (jer je njegova 
stranka na vlasti od 2012. godine) (Bešić 2017, 168). Retorika političkih aktera 
koji su trenutno na vlasti umnogome je centrirana oko ideala rada, odricanja 
od hedonizma, marljivosti i žrtvovanja za bolju budućnost. U javnosti je plasi-
rana ideja o neophodnosti uvođenja „protestantske radne etike”, pa se sve če-
šće navodi ime jednog od najpoznatijih sociologija (Maksa Vebera) čija studija 
o povezanosti protestantske etike i duha kapitalizma treba da posluži kao svo-
jevrsni traktat glorifikacije teškog rada, discipline i odricanja od hedonizama 
(Vučić 2015). Ovaj diskurzivni manevar poprilično je u „duhu tačerizma” koji 
(p)održava sliku nacije radnih i odgovornih ljudi.

 Osim sinkretizama koji su sa stanovišta teorijske logike disonantni, ali 
koji na praktičnopolitičkom nivou funkcionišu sasvim harmonično, važno je 
istaći još jedan element autoritarno-populističke slagalice kako bi se dobila što 
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jasnija slika „istorijskog bloka” koji je na delu u Srbiji. Srbija se već duže vreme 
suočava sa niskom stopom prirodnog priraštaja, a od prošle godine sprovode 
se mere za podsticanje rađanja. Te mere prati i intenzivna medijska kampanja. 
Reč je o veoma kompleksnim pronatalitetnim merama o kojima sada neće biti 
reči, no za nas je značajno da u javnosti možemo identifikovati još jedan od 
elemenata konzervativnog repertoara (porodica kao stožer društva), koji i na 
strukturalnom i na diskurzivnom nivou konvergira sa neoliberalnim tržišnim 
idealima. Nije reč samo o državnoj meri za rešavanje problema već i o repro-
dukciji visokopozicioniranih vrednosti u društvu. Tačerizam je inkorporirao te 
ideale u svoj lingvistički registar a to umnogome podseća na retoriku političkih 
elita u Srbiji koje apeluju na to da smo bez dece kao „nacija završili”. Ergo, kako 
predsednik Srbije napominje: „Naš je cilj i naš je zadatak da radimo, da gradi-
mo, da se borimo za to da popravimo našu demografsku poziciju, demografsku 
sliku” (Gočanin, Đurđević 2018). Državni aparat preko svojih jakih lidera plasi-
ra diskurzivne poruke koje su ideološki diskrepantne – sa jedne strane, apostro-
firaju poželjnost neoliberalnih tržišnih principa na ekonomskom nivou, dok 
se, sa druge, u prvi plan ističe jak vođa koji ovaploćuje i reprezentuje „pravu 
volju naroda”. Istovremeno, insistira se na idejama stabilnosti, održavanja reda 
i poretka (zato se danas sve češće govori o tome da je Srbija stabilokratija) i ču-
vanju tradicionalnih vrednosti kao što je očuvanje i proširenje porodice. Ovo 
je čvrst i poprilično holistički projekat u kome, kao i u slučaju Velike Britanije, 
populizam nije nikakvo kratkotrajno diskurzivno rešenje za dobijanje izborne 
podrške, već je konsenzualni odnos države i građana koji počiva na nekoliko 
osnovnih vrednosnih i strukturalnih postulata. Reč je o specifičnoj kohabitaci-
ji neoliberalizma i konzervativizma koji obrazuje ideološku formaciju u Srbiji 
danas, a koju je identifikovao i Hol u Velikoj Britaniji u vreme tačerizma. 

Još jedna važna komponenta AP-a koju treba podvući jeste prisustvo ha-
rizmatskog lidera koji se doživljava kao vođa koji otelotvoruje volju naroda, 
odnosno kao neko ko brani dostojanstvo malog čoveka (Taggart 2000, 101). 
Dakle, jedna od osnovnih karakteristika populizma je da je „personalizacija 
politike dovedena do krajnosti” (Atlagić 2017, 124) i ta kultura političke ko-
munikacije je u Srbiji prisutna kod velike većine pripadnika političke elite. U 
situacijama duboke krize i zaoštravanja ekonomskih reformi dolazi do kraj-
nje individualiziranog odnosa građana prema politici, odnosno poistoveći-
vanja državnih politika sa liderima. Ova vrsta narativa ima dugu tradiciju u 
Srbiju i ona se veoma uspešno održava bez obzira na to što se personalna re-
šenja menjaju. Pogledajmo samo dijapazon poruka i narativa važnijih aktera 
nakon petooktobarskih promena. U kampanjama Vojislava Koštunice 2000. i 
2002. godine glavni slogani su bili: „Ko danas govori u ime svih nas? Koštunica. 
Naravno” i „Ko što narod kaže – Koštunica. DSS” (Atlagić 2017, 125). Bivši gra-
donačelnik Beograda Dragan Đilas je obećavao da će se posle izbora formirati 
„vlada koja će obezbediti da se snovi žitelja S rbije ostvare”, a sadašnji pred-
sednik R epublike S rbije je u više navrata napominjao da njemu samo narod 
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može da izdaje naređenja i da neretko sopstvenu dobrobit žrtvuje zarad dobro-
biti nacije u teškim i kriznim reformskim vremenima tako da „slanu vodu nije 
ni pomirisao, a kamoli se okupao, ne pamti otkad” (Mikucka-Wójtowicz 2017, 
110–113). Ovu vrstu argumenata autori nazivaju pseudoargumentacijom, čiji se 
koreni često vide upravo u politici Margaret Tačer. „Tako se u Srbiji B. Karić 
građanima obraća perceptivnim ’dokazima’ mašući sa govornice zelenom sa-
latom, dok je u Britaniji to činila M. Tačer pokazujući glasačima/narodu pra-
zan ceger i tako ’argumentujući’ tvrdnje o padu standarda pod laburistima” 
(Atlagić 2017, 125). Emotivno nabijeni pseudoargumenti, zasnovani na tome 
da jake vođe čuvaju interes naroda i bore se protiv korumpiranih političara dok 
sprovode neoliberalne reforme na koje građani pristaju i ne propituju ih, jesu 
model koji je plasirala „Čelična lejdi”: izgleda da je reč o modelu koji je veoma 
adaptibilan i aplikabilan i na druge delove sveta. 

Pređimo sada na drugu stranu diskurzivnog spektra, odnosno na stranu 
„potražnje”. Zanimljivo je da, iako je u većem delu populacije politički auto-
ritarizam poprilično ukorenjen (Lazić, Pešić 2013, 295), istovremeno identifi-
kujemo i neupitnost demokratije kao poželjnog političkog poretka. Paradoksi 
poput ovog, ali i onog koji da postoji veliko nepoverenje u političke stranke 
i političare a da i dalje imamo visok stepen izborne participacije (Jovanović 
Ajzenhamer 2018), idu u prilog Holovoj tezi o tome da je AP specifičan i zbog 
toga što postoji ideološki sinkretizam i na strani „potražnje”. Na britanskom 
primeru Hol beleži da neupitnost tržišnog laissez faire-a i održavanja regular-
nih slobodnih i poštenih demokratskih izbornih utakmica konvergira sa au-
toritarnom političkom kulturom koja se umnogome bazira na populističkim 
diskursima i jakoj centralističkoj ulozi vođe. Istraživanja u Srbiji pokazuju da 
su među širim društvenim slojevima zastupljeni upravo ovakvi paradoksi i da 
samim tim možemo pretpostaviti da postoji poprilično plodno tlo za plasira-
nje i recepciju populističkih poruka. Ako imamo u vidu Holovo insistiranje na 
tome da populizam nije samo diskurs već da postoje i strukturalni (materijalni) 
temelji i preduslovi, prethodno pomenuti istraživački nalazi pomažu nam u re-
konstrukciji „istorijskog bloka” o kom je Hol govorio. 

Ove ideološke kontradiktornosti, i važnost principa stabilnosti i reda, još 
jasnije se kristališu na nivou analize diskursa. Nalazi istraživanja prikazani u 
studiji „Političke orijentacije građana S rbije – Kartografija nemoći” važni su 
zbog toga što pokazuju kako se upravo na nivou diskursa reflektuju poruke koje 
se plasiraju odozgo. Hol smatra da je reč o reverzibilnom procesu i da se analiza 
mora baviti i plasiranjem poruka, ali i načinom na koje se te poruke primaju i 
„obrađuju”. I u ovom kvalitativnom istraživanju potvrđena je osnovna premi-
sa populističke teorije koja podrazumeva da postoji populistički uslovljena per-
cepcija o dve antagonistički pozicionirane grupacije: u narativima ispitanika 
pojavljuju se (negativno opisani) političari i (pozitivno definisani) „običan na-
rod”. Obe grupacije su poprilično homogenizovane („svi su oni isti”, odnosno 
„pošten narod”) i političari su i u ovom istraživanju generalno okarakterisani	
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kao skloni korupciji, malverzacijama i zloupotrebi položaja: [U] našoj državi po-
stoje zakoni jedni za običan narod, a jedni za političare i ostale, ovaj biznismene i 
ostale ovako ljude... (žena, 40–60 godina, Pančevo) (izvor: Fiket, Pavlović, Pudar 
Draško 2017, 26).

Kao i u drugim istraživanjima, demokratija je i u ovim nalazima visoko-
vrednovana, međutim, sama suština poretka se različito definiše. Zanimljivo je 
da se, u sklopu poprilično ambivalentnih stavova prema demokratiji, neretko 
kao rešenje pokazuje autoritarni korektiv koji treba da uspostavi red i poredak. 
Dakle, imamo snažan motiv reda kao visokovrednovanog (za razliku od stanja 
haosa), ali imamo i ideal vođe koji zna kako da taj red održi. Sa jedne strane, 
ispitanici žele demokratski uređeno društvo, ali, sa druge, sumnjaju da politič-
ka kultura u Srbiji može da odgovori na taj izazov. Ja mislim da mi u demokrati-
ji ne možemo da funkcionišemo (...) Smatram da sad trenutno da bi se doveli u red 
(...) znači jedan čovek da se pita za sve (...) da bude zadužen za sve, da nas postro-
ji... (žena, 34 godine, viša škola, Loznica) (izvor: Fiket, Pavlović, Pudar Draško 
2017, 31).

Čak i kada se ne slažu s politikom vladajuće stranke, ispitanici govore o 
tome da je jak vođa neophodan Srbiji. To govori o tome da u srpskom društvu 
ne samo da je ukorenjena ideja o (paradoksalnom) autoritarnom korektivu de-
mokratije, već i da je samopercepcija građana u tom smislu ispravna i relativno 
objektivna. (...) Svaki neki sistem verovatno dobro funkcioniše u nekom okruženju 
(..) Tako da ne znam ni koliko bi bila dobra na ovom podneblju ta demokratija. (...) 
Mislim da mi nismo dozreli (...) Eto pustiš ih da nešto odlučuju, a nismo spremni 
za to. Treba nam neki autoritet, mislim da smo narod kome treba autoritet da bi 
funkcionisao u nekom pozitivnom smislu... (muškarac, 25 godina, fakultet, Mali 
Zvornik) (izvor: Fiket, Pavlović, Pudar Draško 2017, 31).

Od savremenih političkih aktera najviše se razmatra učinak Aleksandra 
Vučića, za koga se uglavnom smatra da se trudi da nešto promeni ali da u tome 
ne uspeva. Jedan deo smatra da je njegov neuspeh posledica toga da „jed-
no govori, a drugo radi”, dok drugi deo ispitanika krivi prethodne vlasti (od 
Miloševića pa nadalje) i smatra da je država toliko upropaštena da se malo šta 
i može popraviti. Opet nekako najviše poverenja imam u Vučića... Jer mislim da 
stvarno pokušava ono što kaže i vidi se. Možda ga neko ismejava, ovo-ono, ne da bra-
nim njega, pokušava bar kol’ko-tol’ko da zavede neki red (muškarac, 58 godina, 
srednja škola, Prokuplje) (izvor: Fiket, Pavlović, Pudar Draško 2017, 41).

Zaključak

Holov stav da je zaokret udesno u Britaniji bio odgovor na organsku krizu, a ne 
njen odraz, implicira da je mogao proći i drugačiji odgovor, da ga je bilo. Kao da 
je desnica shvatila da, Holovim rečima, njen odgovor ne može biti prosto de-
fanzivan, već mora biti formativan, dok su snage na levici uglavnom računale	
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na to da će im kriza sama od sebe obezbediti podršku klasa i slojeva najviše 
pogođenih njome, potcenivši napor koji je desnica uložila u promenu ideo-
loške konfiguracije i stvaranje novog istorijskog bloka, nove konjunkture. Za 
one koji nisu spremni da rizikuju i sav ulog stave na bezočnost kapitalističke 
eksploatacije, Holova analiza tačerizma i autoritarnog populizma pruža solid-
nu osnovu da se makar postave prava pitanja i upravi pogled ka stvarima koje 
su relevantne u teorijskom smislu, a mogu biti ključne i za političko delovanje. 
Ta analiza, videli smo, pre svega zahteva sveobuhvatan i pronicljiv pogled koji 
je u stanju da sagleda sve površine i uglove polja intervencija i pristanka, ispita 
fleksibilnost iscrtanih društvenih granica da bi se znalo koje od njih dopuštaju 
pomeranja, i u kom smeru, i osvetli postojeće kontradikcije, što može predsta-	
vljati i najveći istraživački izazov. Naš rad, dakle, treba shvatiti kao poziv na da-
lje otkrivanje prednosti koje nudi holovski pogled na društvo i njegovu razradu 
u empirijskim istraživanjima: jer, bez valjanog objašnjenja, nema ni obnove. 
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SUMMARY

In order to explain Thatcherite phenomenon, Stuart Hall introduced the con-

cept of authoritarian populism, giving a specific meaning to the notion of pop-

ulism and placing it within the context of a complex hegemonic project. Hall 

saw the triumph of Thatcherism as a resultof reproduction of contradictory but 

firmly amalgamated and quite appealing ideological positions that are compat-

ible with wider social strata, emphasizing two key ideological components of 

the Thatcherism’s discourses: the inevitability of the free market and the reten-

tion of the Tory repertoire – the tradition, order, family, authority, discipline. 

While Hall presented the concept of authoritarian populism having in mind 

specific historical reality, this paper will map out those wider theoretical uni-

versals that help us in understanding of ideological formation in Serbia today 

and political and social conjuncture behind it.

KEYWORDS: authoritarian populism, Hall, Serbia, ideology, discourses, crisis, 

contradictions.
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Uvod

Pozitivizam je postavio temelje empirijskog istraživanja društvenih pojava na 
kojima su kasnije nastali brojni i raznorodni pristupi. Njegova pojava predsta-	
vlja prekretnicu od posebne važnosti za političke nauke koje su kategorijalni 
aparat dobrim delom nasledile od političke filozofije. Do XIX veka, misao o po-
litici počivala je na razmatranjima koja nisu uključivala razvijen metodološki 
aparat za objektivno, sistematsko i pouzdano prikupljanje empirijskih podata-
ka. Poznavanje istorije, jezika, filozofije i umetnosti bili su dovoljni za neret-
ko pretenciozne zaključke o političkom sistemu ili kulturi jednog naroda. U 
tom pogledu, moderna misao o politici je utemeljena na novim metodološkim 
osnovama.

Savremeno empirijsko istraživanje određenog političkog fenomena pod-	
razumeva čitav niz pretpostavki i procedura koje se moraju ispuniti. Jedan deo 
u tom nizu predstavljaju i metodološka pitanja na koja se mora pronaći zado-
voljavajući odgovor. U težnji da što bolje spoznaju predmete svojih istraživanja 
društvene nauke se u velikom stepenu oslanjaju na reprezentativna anketna 
istraživanja. Ova vrsta istraživanja zauzima posebno i privilegovano mesto u 
sociologiji i ostalim društvenim naukama jer omogućava donošenje zaključa-
ka o celokupnoj populaciji. Zato je od posebne važnosti kritičko propitivanje 
osnova na kojima takva istraživanja počivaju. Nažalost, metodološka istraži-
vanja su relativno retka u našim društvenim naukama. Sa druge strane, u dr-
žavama Zapadne Evrope i Severne Amerike odavno je prisutan kritički odnos 
prema tehnikama anketnog prikupljanja podataka sa ciljem daljeg unapređe-
nja. Jedan od koraka u tom pravcu je i tzv. kognitivni intervju (cognitive inter-
view), odnosno kognitivni test upitnika. U svakom slučaju, na tom polju se u 
poslednjih nekoliko decenija razvijao čitav niz tehnika procene različitih as-
pekata kvaliteta upitnika (Ericsson and S imon 1 980; Jabine et al. 1 984; Jobe 
and Mingay 1989; Cannell et al. 1989; DeMaio 1993; Blair and Presser 1993; 
Anderson et al. 2001; Presser et al. 2004; Geisen and Bergstrom 2002, 131–161; 
Miller 2014; Willis 2015). U našem radu ćemo posvetiti pažnju metodološkom 
pitanju konstruktivne valjanosti (Fajgelj 2010, 462). Konkretno, pozabaviće-
mo se problemom merenja stepena autoritarnosti, odnosno indikatorom koji 
je korišćen u nizu istraživanja.

Na području S rbije (i bivše Jugoslavije) istraživanje društvene struktu-
re i vrednosnih orijentacija građana ima decenijski kontinuitet (Lazić 1 991; 
Lazić 2000; Lazić 2011; Lazić i Cvejić 2013; Lazić 2014; Lazic and Cvejic 2015; 
Lazić 2016). Mladen Lazić sa svojim saradnicima od osamdesetih godina XX 
veka sprovodi ovakva istraživanja na reprezentativnom uzorku. Konkretno, 
reč je o sledećim istraživanjima: „Istraživanje Društvena struktura i kvalitet ži-
vota sprovedeno je na području cele SFRJ, krajem 1989. godine, u organizaci-
ji Konzorcija socioloških i srodnih instituta Jugoslavije. Podaci su prikuplje-
ni na uzorku od 1 3.422 jedinice. […] Istraživanje Stratifikacijske i vrednosne 
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promene u periodu društvene transformacije sprovedeno je u okviru šireg projek-
ta SEESSP (South East European Social Survey Project) na teritoriji šest zemalja 
Jugoistočne Evrope u periodu 2003–2004. Od ukupnog broja analiziranih ispi-
tanika, koji je iznosio 2997 […]. Najzad, istraživanje Promene osnovnih struktura 
srpskog društva realizovano je na teritoriji cele Srbije u prvoj polovini 2012. go-
dine u organizaciji ISI FF. Podaci su prikupljeni na reprezentativnom uzorku od 
2500 ispitanika” (Petrović 2013, 381). U navedenim istraživanjima korišćeno 
je više indikatora (iskaza) za merenje stepena autoritarnosti (Pešić 2016, 374–
425), ali u radu ćemo pažnju posvetiti samo jednom: „Bez vođe je svaki narod 
kao čovek bez glave”. Veća saglasnost sa iskazom (na Likertovoj skali) odgovara 
većem stepenu autoritarnosti i obrnuto. 

Problemu valjanosti merenja stepena autoritarnosti pristupili smo spro-
vodeći zasebno, kvalitativno istraživanje. Na koji način i zašto? „Cilj kvalita-
tivnog metodološkog istraživanja je bolje razumevanje interpretacija iskaza, tj. 
pokušaj provere (smisaone) validnosti iskaza. Ono se stoga može posmatrati 
kao doprinos istraživanju konstruktivne valjanosti (validnosti) instrumenta 
istraživanja (Fajgelj 2010, 462), koja se ograničava na nivo interpretacija znače-
nja od strane ispitanika. U radu ćemo se ograničiti na samo jedan segment pro-
blema validnosti – interpretacije iskaza od strane ispitanika. Naše kvalitativno 
metodološko istraživanje sprovedeno je na relativno malom kvotnom uzorku 
od 20 ispitanika. Svi ispitanici trajno su nastanjeni na teritoriji grada Beograda. 
Struktura uzorka po polu i starosti odgovara karakteristikama opšte populacije 
Beograda. Istraživanje je sprovođeno, sa izvesnim prekidima, u periodu od oko 
godinu dana, tokom 2016. i 2017. godine. Ispitanici su posle svakog iskaza da-
vali odgovore koji su ponuđeni na Likertovoj skali, a nakon odgovora svakom 
ispitaniku je postavljeno pitanje ’Kako ste Vi razumeli ovo pitanje?’. U zavi-
snosti od odgovora ispitanicima su postavljana i potpitanja (koja su se takođe 
odnosila na delove tvrdnje ili sam odgovor) kako bi se bolje razumela njihova 
interpretacija iskaza” (Filipović 2018, 244–245). 

Nalazi istraživanja

Niko od ispitanika/ca nije imao problema sa razumevanjem pitanja, odnosno 
iskaza. Načelno, moglo bi se reći da je shvatanje pojma ’vođe’ i simbolički ’pri-
zvuk’ koji nosi sa sobom bilo odlučujuće za ispitanike/ce koji se nisu slagali sa 
iskazom. Struktura odgovora na Likertovoj skali je sledeća: ’u potpunosti se sla-
žem’ – dva ispitanika/ce, ’slažem se’ – osam ispitanika/ce, ’niti se slažem, niti 
se ne slažem’ – dva ispitanika/ce, ’ne slažem se’ – šest ispitanika/ce, ’u potpu-
nosti se ne slažem’ – dva ispitanika/ce. Niko od ispitanika/ca nije odgovorio sa 
’ne znam’. 
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Ispitanici/ce koji nisu bili saglasni sa iskazom smatrali su da je koncept 
vođe ’prevaziđen’. Dvojica ispitanika su pitanje doveli u vezu sa Aleksandrom 
Vučićem kao najistaknutijim političkim akterom.

Ispitanik: Mislim da je jasno na koga sam pomislio i koju situaciju [smeh].
B. F.: Na koga si pomislio?
Ispitanik: Pomislio sam na našeg velikog opscenara i na našu političku si-

tuaciju. I...
B. F.: Ko je veliki opscenar? Moramo zbog transkripta.
Ispitanik: Aleksandar Vučić.
B. F.: Dobro.
Ispitanik: I ne samo zbog toga, nego što uvek mislim da je sistem bitniji za 

funkcionisanje, a ne pojedinac, to jest vođa.
B. F.: Šta za tebe znači narod bez glave? Da je narod bez glave.
Ispitanik: Gde?
B. F.: U samom iskazu.
Ispitanik: Ja mislim da to znači da živi u zemlji u kojoj ne postoji sistem koji 

funkcioniše.
B. F.: A koje su posledice odsustva vođe po narod?
Ispitanik: Nema posledica.
B. F.: Dobro.
Ispitanik: Ako mislimo na vođu kao na pojedinca (samozaposlen arhitek-

ta, 33 godine, odgovor: „u potpunosti se ne slažem”).

B. F.: OK. E sada mi reci kako si razumeo ovaj iskaz?
Ispitanik: Pa evo ti živimo u zemlji gde imamo vođu koji je... čovek je ono... 

neću da psujem. Znaš. Apsolutno se ne slažem.
B. F.: Ali reci mi šta misliš. Ne moraš da psuješ.
Ispitanik: Pa ne mogu, znaš, ne podržavam nikakva poltronstva. Ne podr-

žavam ništa što se danas... ono stvaranje kulta ličnosti, što čovek radi masovno. 
Dovođenje svojih nekih... Pričam opet o politici. Otišao sam u politiku, ali dajem 
konkretan primer. On je vođa. Nisam se slagao ni sa Titom koji je bio pet puta 
normalniji. Mislim, nisam se slagao, nisam bio ni rođen tada... Ne volim totali-
tarizam nijedne vrste. Tako da ne volim ni to. Čim imaš vođu, vođa je nepriko-
snoven, a to je užasno (tehničar u javnom preduzeću, 33 godine, odgovor: 
„ne slažem se”).

Ostali ispitanici/ce koji se nisu saglasili sa iskazom ograničili su se na kriti-
ku uloge vođe kao takvog, odnosno na samo značenje pojma.

Ispitanik: [smeh] Četiri, ne slažem se.
B. F.: Kako si razumeo ovo pitanje, ovaj iskaz?
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Ispitanik: Nama vođa nije bitan, ideal je uvek iznad. A bukvalno je tako. 
Znaš kako kažu i ovca se može popeti na planinu, ali opet će samo blejati. Mi kao 
narod težimo nekom vođi, znaš ono Sloba, Tito ranije. Pastir, ne znam, Mojsije. 
Ali vođa... možemo mi i bez vođe. Vođa je više tu kao neka naša fikcija. Kao 
neki naš spasitelj koji će nas voditi, rukovoditi i na kraju kao spasiti. Mada to je 
samo... Vođa je utopija. Samo plod neke naše mašte i neke kao želje. Jer smo mi u 
konstantnoj potrazi za vođom koji će biti svemoćan. Koji će... tako da nam vođa 
nije... mi nismo obezglavljeni kao narod, bez nekog vođe.

B. F.: A reci mi, ovaj deo ’narod bez glave’ šta za tebe znači narod bez 
glave?

Ispitanik: Može se protumačiti na više načina. Dobro, ovde jasno implicira 
da je... na nekog vođu, predsednika, diktatora, ne znam, nekog političkog ruko-
vodioca. A može biti narod vez glave, bez trunke mozga u sebi. Bez jasne orijen-
tacije, bez ravnoteže. Srlja iz kapitalizma u tradiciju, onda... Deluju izgubljeno. 
Čovek bez glave deluje izgubljeno. Mislim, to je naravno logično. Čovek bez glave 
zvuči... ne znam, odvratno. Glava, znaš, glava kao najvažniji organ (niži ruko-
vodilac u hipermarketu, 31 godina, odgovor: „ne slažem se”).

B. F.: Sada mi recite kako ste Vi razumeli ovaj iskaz?
Ispitanik: Kako sam razumeo? Da moramo da imamo vođu po svaku cenu, 

da smo kao ovce bez vođe. Da ništa ne znamo bez njih. Tako da ja mislim da to 
baš nije tako.

B. F.: A recite mi šta za Vas znači da je narod bez glave?
Ispitanik: Znači da ne znamo da razmišljamo bez drugoga. Znači da vođa 

mora sve umesto nas. I da razmišlja i sve, a mi smo...
B. F.: A koje su posledice odsustva vođe po narod? Ako mislite da ih ima?
Ispitanik: To je potpitanje?
B. F.: Da, moje potpitanje.
Ispitanik: Kako, koje su?
B. F.: Koje bi bile posledice odsustva vođe po narod? Ako mislite da ima bilo 

kakvih. Dakle, kad nema vođe.
Ispitanik: Ako nema vođe da budu posledice?
B. F.: Da, da li ima nekih posledica?
Ispitanik: Pa ja mislim da nema (portir, 61 godina, odgovor: „ne slažem 

se”).

B. F.: E sada mi reci kako si razumela ovaj iskaz?
Ispitanica: Pa kao... svaki narod je kao čovek bez glave. Pa mislim ne sma-

tram da bi trebalo da postoji vođa da bi... ne smatram da narod treba da ima 
nekog vođu da bi mogao da funkcioniše ili nešto…

B. F.: A reci mi šta za tebe znači da je narod bez glave? Kako si to shvatila? 
Naravno, u pitanju je metafora. Na šta si pomislila kada si pročitala?

Ispitanica: Pa dobro, pa da je bez razmišljanja. Mislim da ne razmišljaju...
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B. F.: A koje su posledice odsustva vođe po narod? Koje bi bile?
Ispitanica: Vođe po narod?
B. F.: Da li ima uopšte nekih posledica?
Ispitanica: Pa ja mislim da nema (studentkinja, 22 godine, odgovor: „ne 

slažem se”).

B. F.: Kako si shvatio ovaj iskaz?
Ispitanik: Pa verujem da treba da postoji sistem, a ne vođa. Malo je to pre-

vaziđeno. Bilo nekada, danas mislim da ne.
B. F.: A šta za tebe znači da je narod bez glave u ovom iskazu, kako si to 

shvatio, taj deo? Ako si imao neku asocijaciju, ako nisi sasvim u redu.
Ispitanik: Pa na narod bez glave ne, ali pošto je povezano sa ovim vođa 

kao neko ko... znaš, čovek bez glave ne razmišlja. Mora neko da misli za njega. 
Mislim, da nema potrebe da jedan misli za sve, nego da imaš sistem. Sistem misli 
za tebe, jedni mislimo za druge. 

B. F.: Dobro. A da li si pomislio na neke posledice. Rekao si da...
Ispitanik: Ne slažem se da treba da imamo vođu. Mislim, ne znam konkret-

no pitanje, na šta se misli. Na vođu kao na predsednika države, pa tako neka 
funkcija. Ali kod nas ako posmatraš funkciju predsednika, premijera u posled-
njih 20 godina, pričamo o delu koji ja znam, za koji se sećam, mislim da nema 
potrebe da imamo jednog da on objedini sve funkcije. Da on donosi odluke. To 
ti je ono proširenje nadležnosti predsednika Rusije, Amerike, pa sad i Turske. 
Kod nas predsednici nemaju takve nadležnosti, ali se mešaju u sve. Mislim da 
takvo nešto ne treba, da nije dobro. Imaš dobar primer kako sistem funkcioniše u 
Švedskoj, gde ljudi i ne znaju ko obavlja koju funkciju, a sistem radi ko sat (sani-
tarno-ekološki tehničar, 35 godina, odgovor: „ne slažem se”). 

Ispitanica: Nemoj molim te. Kakav crni vođa!
B. F.: Sada mi recite, morate... zbog ovoga je važno...
Ispitanica: Ma ne slažem se uopšte.
B. F.: Pet?
Ispitanica: Jedino kada kralj dođe na čelo onda možemo da pričamo. 
B. F.: E sada ovde kaže ’bez vođe je svaki narod kao čovek bez glave’. Kako ste 

shvatili ovo, šta znači narod bez glave? Odnosno, da je kao čovek bez glave?
Ispitanica: Pa valjda narod odlučuje, a ne jedan čovek. To je strašno ako je-

dan čovek odlučuje za celu naciju. Ja to tako shvatam. Onda nema ni demokra-
tije, onda nema ništa, je l’ tako. Onda smo stvarno bez glave.

B. F.: A da li mislite da postoje neke posledice, neke negativne ili pozitivne 
posledice, odsustva vođe po narod?

Ispitanica: Ma ne, kakvi (penzionerka, 75 godina, odgovor: „u potpu-
nosti se ne slažem”).

Ispitanik: Pa ne slažem se. 
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B. F.: Sada mi reci kako si shvatio ovo pitanje?
Ispitanik: Pa u smislu, na prvu, kao bez vođe, nekog diktatora ili bilo šta, 

u to ne verujem. I ne slažem se sa tim. Ali kao vođi nekog ko će da bude na čelu 
nekog kolektiva ili nekog društva ili nekog... ne mislim opet da je kao čovek bez 
glave, ali mislim da je potrebno ljudima da imaju nekog u koga će da veruju. U 
nekog vođu (šef prodaje u porodičnom mikropreduzeću, 25 godina, odgo-
vor: „ne slažem se”).

Sa druge strane, ispitanici/ce koji su bili saglasni sa navedenom tvrdnjom 
uglavnom su pokušavali da ukažu na važnost postojanja vođe. Značaj njegove 
uloge su videli u organizovanju društva i održavanju reda.

Ispitanica: Slažem se. Dvojka.
B. F.: Sada mi reci kako si shvatila ovaj iskaz?
Ispitanica: Kako sam shvatila? Pa shvatila sam više nego što... što bi možda 

bilo ko pomislio. Nisam pomislila na vođu države, iliti predsednika, premijera 
vlade. Shvatila sam to kao nekog... generalno. Nisam shvatila stvarno kao... u 
momentu kada sam razmišljala, onda nisam shvatila kao da je to premijer iliti 
predsednik, nego sam shvatila prosto narod kao narod... i prosto mora da postoji 
neko ko će da neke odluke donosi. Neko da... u ime nekoga nešto govori, odlu-
čuje ili... Tako da u tom smislu se slažem (nezaposlena, 52 godine, odgovor: 
„slažem se”).

Ispitanik: Slažem se.
B. F.: Šta za Vas znači da je narod bez glave? Kako Vi razumete taj deo 

iskaza? 
Ispitanik: Pa ono da ga neko... da ga usmerava. Da mu sugeriše interese dr-

žave. Da živi po pravilima. Plaća se porez, tako nešto (domar, 50 godina, odgo-
vor: „slažem se”).

Ispitanik: Opet, slažem se.
B. F.: Kako si ti razumeo?
Ispitanik: Moraš da imaš nekog onog koji će da te vodi. To mi je logično, e 

sad, opet ja pričam i u firmi i u državi. Sad sam otišao malo dalje (radnik – vi-
ljuškarista, 35 godine, odgovor: „slažem se”).

B. F.: Sada mi reci kako si ti shvatio ovaj iskaz?
Ispitanik: Pa otprilike kao i ovo za kolektiv.
B. F.: U kom smislu?
Ispitanik: Pa u smislu da jedan čovek može voditi ka ostvarenju jednog cilja 

više ljudi i to je mnogo bolje nego da više ljudi ide na više ciljeva.
B. F.: Dobro. U kom smislu je bolje? Šta znači bolje? Efikasnije?
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Ispitanik: Više ljudi će lakše ostvariti bilo šta nego jedan čovek. A ako jedan 
čovek vodi više ljudi to se dešava (grafički dizajner – samozaposlen, 37 godi-
na, odgovor: „slažem se”).

B. F.: Dobro. E sada kako ste Vi razumeli ovo pitanje?
Ispitanica: Slažem se, mora čovek neki da vodi državu. Ne može država bez 

predsednika, bez ovog, bez onog.
B. F.: A šta znači da je narod bez glave? Kako ste to shvatili?
Ispitanica: Pa to znači da ako nema vođe, znači čovek ništa nije. Šta ja mogu 

da mislim ako nema neko da rukovodi time (penzionerka, 75 godina, odgo-
vor: „u potpunosti se slažem”).

B. F.: Kako si shvatila ovaj iskaz?
Ispitanica: Pa na primer kao predsednik republike, države. Uopšte neko 

mora da... da li predsednik, da li porodica, neko mora da ima neku glavnu reč. 
Mora neko da bude prvi, kako da kažem, vođa (nezaposlena, 56 godina, od-
govor: „slažem se”).

B. F.: E sada mi recite kako ste shvatili ovaj iskaz?
Ispitanica: Znate kako, kako se ono kaže... Ovako sam ga shvatila, dakle, da 

morate da imate nekog domaćina u kući, je l’ da. Znači, neko ko je dovoljno ka-
dar, ko je dovoljno spreman, ko je dovoljno voljan da preuzme to da bude neka 
vrsta lidera. Ne znam koliko stepenica iznad okoline. Znači jednu, ali da bude 
negde zvezda vodilja. To je lepo imati i u tom smislu... ovaj Vaš šire... znači ja 
sam sada svela na najmanje, na kuću, znači na mikrosvet. Ovo je već za jedan 
narod. Mislim da zakon rulje, nažalost, svugde važi i vrlo je vidno. Ali ne možete 
da nastupate tako u komunikaciji sa drugim narodima, sa svetom. Mora da po-
stoji neki red u nečemu, e u tom smislu sam mislila da se slažem (nezaposlena, 
55 godina, odgovor: „slažem se”).

B. F.: Sada mi reci kako si razumela ovaj iskaz?
Ispitanica: Pa vidi ovako, nažalost, razumela sam ga vođena ovim što se 

nama trenutno dešava. Pa ti imaš osećaj negde valjda... vođu doživljavamo... 
nažalost, ja sam pomislila na Aleksandra Vučića [smeh], ali ne na njega kao 
da on treba biti vođa, već da prosto zaista mislim da svaki narod... i u porodi-
ci i u firmi mora da se zna ko je glavni. Ali ne mislim da vođa treba da bude 
bukvalno vođa. Ne sviđa mi se naziv vođa kao vođa u principu. Ali mislim da 
svaka zajednica, kakva god, najmanja, najveća, mora da prosto postoji neko 
ko brine o svemu (poslovna sekretarica, 46 godina, odgovor: „u potpuno-
sti se slažem”).
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B. F.: Reci mi kako si razumela ovaj iskaz?
Ispitanica: Pa mislim da mora da ipak, ako gledamo tako kao narod, da 

mora neko da stoji... koliko-toliko da vodi nešto. Da ne može baš svako na svoju 
stranu da ide (nezaposlena, 20 godina, odgovor: „slažem se”).

U navedenim odgovorima se ne može uočiti problematičnost validnosti 
indikatora. Ispitanici i ispitanice pokazuju razumevanje za lidersku ulogu vođe 
u organizovanju i usmeravanju jednog društva, odnosno države. Ispitanike/
ce koji su se slagali sa iskazom smo pitali i kakve su posledice odsustva vođe 
po narod. Gotovo svi ispitanici/ce – saglasni sa iskazom – eksplicitno navode 
anarhiju, rasulo i haos kao najveće potencijalne opasnosti. U jednom slučaju 
se ovakav odgovor javlja iako ispitanik (računarski tehničar, 34 godine, odgo-
vor: „niti se slažem, niti se ne slažem”) ima ambivalentan odnos prema iskazu. 
Takođe, jedna ispitanica ’anarhiju’ i ’rasulo’ ne navodi eksplicitno, ali nudi ve-
oma sličan opis mogućih posledica (penzionerka, 75 godina, odgovor: „u pot-
punosti se slažem”). Pored ovakvog viđenja, javlja se i objašnjenje u kojem se 
narod vidi kao ’stoka’ koju treba dovesti u red (nezaposlena, 52 godine, odgo-
vor: „slažem se”).

B. F.: A koje su posledice odsustva vođe po narod? 
Ispitanik: Anarhija, svako za sebe. Svako ima svoje mišljenje, što se kaže. 

Svako vuče na svoju stranu. Opet ovo, ima vođa pa on ima kodeks neki ponaša-
nja (domar, 50 godina, odgovor: „slažem se”).

B. F.: A koje su posledice odsustva vođe po narod?
Ispitanik: Pa ništa, bilo bi anarhije. Po meni, ono, svako bi bio glavni (rad-

nik – viljuškarista, 35 godine, odgovor: „slažem se”).

B. F.: Da je narod bez vođe kao čovek bez glave. Na to sam mislio. Kako si 
shvatio taj deo u ovom iskazu?

Ispitanik: Pa narod je hiljadu ćudi, razumeš, hiljadu misli, hiljadu ideja 
[smeh]. I to ne vodi praktično ničemu ako nema ko to da kanališe i da...

B. F.: A koje bi bile posledice odsustva, dakle, šta bi bilo...
Ispitanik: Anarhija.
B. F.: Anarhija?
Ispitanik: Anarhija (grafički dizajner – samozaposlen, 37 godina, od-

govor: „slažem se”).

B. F.: Sada mi reci kako si ti shvatila ovaj iskaz?
Ispitanica: Pa smatram da treba da postoji neko sa idejom i da se taj čovek 

prati. U suprotnom je anarhija. U tom smislu apsolutno se slažem. Ali, opet, s 
obzirom na to da smo kroz istoriju imali priliku da vidimo Hitlera. Eto sada je 
Erdogan i tako ti neki malo, ovaj, žešći, kako bih rekla, političari koji više naginju 
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autoritativnoj vlasti, totalitarnoj da kažem, u tom smislu neću da kažem da se 
u potpunosti slažem. Inače bih se u potpunosti slagala, jer treba ipak razlikovati 
fanatizam od vođe (studentkinja, 24 godine, odgovor: „slažem se”).

B. F.: A koje bi bile posledice odsustva vođe po narod? Dakle, da nema vođe, 
šta bi se desilo? U smislu kakve bi bile posledice?

Ispitanica: Pa mislim da je nekako rasulo. Ja to shvatam tako, kao neko ra-
sulo. Kako bi? Mora da postoji neka forma, ne znam, neki okviri ponašanja, bilo 
čega (nezaposlena, 56 godina, odgovor: „slažem se”).

B. F.: A koje su posledice ako nema tog nekog ko upravlja? Da li si možda 
pomislila na nešto? Šta bi odgovorila? Ako nemamo tog vođu, kako god da ga ti 
razumeš...

Ispitanica: Ja mislim rasulo opšte. Mislim da bi opšte rasulo bilo.
(poslovna sekretarica, 46 godina, odgovor: „u potpunosti se slažem”).

B. F.: E sada mi reci kako si shvatio ovaj iskaz?
Ispitanik: Pa recimo to je diskutabilno, zavisi od podneblja, od naroda. Jer 

ako ne postoji neki vođa to vrlo lako može da se pretvori u anarhiju, što nije do-
bro nikako.

B. F.: A kažeš zavisi od podneblja. Gde važi, gde ne važi?
Ispitanik: Pa kod nas važi. Mislim da smo mi dosta anarhičan narod. I 

nama treba vođa. E sad, poenta priče je da taj vođa bude korektan, pravičan 
itd. (računarski tehničar, 34 godine, odgovor: „niti se slažem, niti se ne 
slažem”). 

B. F.: Ako toga nema, njega nema, vođe nema, koje su posledice? To je ono 
što te pitam.

Ispitanica: Pa posledice su sve ovo što sam rekla, što on nosi i njegova uloga 
nosi. Da su jednostavno... e sada, ne može da kažeš da su bez vlade ili bez pred-
sednika ili da nema ko da odlučuje. Nego prosto narod je jedna [smeh] ...

B. F.: Slobodno reci.
Ispitanica: Pa narod je jedna... ajde, ne znam da li da kažem, ali stoka jed-

na koju treba... jednostavno… bez vođe ne može (nezaposlena, 52 godine, od-
govor: „slažem se”).

B. F.: A koje su posledice ako nema vođe? Koje su posledice po narod?
Ispitanica: Može da se zarati, može da se pravi uzbuna, može da se tučemo, 

može svašta (penzionerka, 75 godina, odgovor: „u potpunosti se slažem”).
B. F.: A ako nije ispred neko šta to ne funkcioniše, šta bi se desilo po tvom 

mišljenju?
Ispitanica: Nastao bi haos. Ljudi bi se previše opustili i vladao bi haos (ne-

zaposlena, 20 godina, odgovor: „slažem se”).
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Na kraju, ispitanicima/cama smo postavili i pitanje ko je za njih primer 
dobrog vođe. Nisu svi ispitanici/ce mogli da navedu primer dobrog vođe, zato 
ćemo ovde navesti samo one koji su dali konkretne odgovore.

B. F.: Sada mi reci ko je za tebe primer dobrog vođe. Znači, ne mora aktuel-
ni. Uopšte, za bilo kog vođu.

Ispitanik: Ne znam, prvo mi pao [na pamet] car Dušan Silni […]. Zato što 
je on bio uspešan u tome što je radio. A inače nemam pojma ko bi još mogao da 
bude.

B. F.: Kada kažeš uspešan na šta misliš?
Ispitanik: Uspešan u smislu vođenja te srednjovekovne države. Proširenja te 

države. I tako to. Sve što je bilo ’in’ u to vreme [smeh].
B. F.: Je l’ ti pada na pamet još neki vođa? Ako ne, sasvim je u redu, dovolj-

no je.
Ispitanik: Pa, ne znam, pao mi je na pamet Šarl de Gol.
B. F.: Aha, zašto on?
Ispitanik: Pa on mislim da je bio ’cool’, da je vodio nezavisnu politiku. U 

odnosu na sadašnju Francusku, na primer.
B. F.: Dobro.
Ispitanik: I vozio ga je moj deda pa zbog toga (samozaposlen arhitekta, 33 

godine, odgovor: „u potpunosti se ne slažem”). 

B. F.: Imaš neki primer, kao istorijski...
Ispitanik: Pa istorijski, ajde gledam. Lupam, Britanija i Britanci su imali 

problema. Uvek su imali dobre poslove, dobre plate. Imali su problem sedamde-
setih, osamdesetih godina sa huliganizmima, ovim-onim. Došla Margaret Tačer 
i sredila stvar što se tiče tih nekih stvari. Ne, apsolutno, ali je sredila. Dajem ti 
sada taj primer. Neko ko dođe... žena koje su se i grozili, ali su je poštovali.

B. F.: Je l’ ti pada na pamet neko kod nas? Ne ne sada, nego bilo kada u 
prošlosti.

Ispitanik: Kod nas?
B. F.: Ne mora da bude samo Srbija.
Ispitanik: Pazi, osim kralja Petra. Znači nekada ga je narod voleo, cenio, po-

štovao. Da je išao sa njim i u Albaniju, i na Krf i ovamo i onamo. A kad je opet 
i došao na vlast tu je bilo kontroverzi. Podeljene dinastije, ovamo-onamo, znaš. 
Čovek koji je bio cenjen, poštovan, uvažavan od strane svih, razumeš. Kao niko 
kao kralj Pera, ajde da kažeš. Svi pre njega, posle njega to su bili ili samoživi ili 
ovakvi-onakvi. I na kraju, završavali su kako su završavali (tehničar u javnom 
preduzeću, 33 godine, odgovor: „ne slažem se”).

B. F.: Sada mi reci ko je za tebe primer dobrog vođe?
Ispitanik: Uh, sada si me zatekao.
B. F.: Znači ne mora da bude živ. Bilo kada bilo koji vođa.
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Ispitanik: Dobar je bio Gadafi.
B. F.: Zašto?
Ispitanik: Zato što se... Mislim OK, koliko sam čuo... Ali opet u principu se 

trudio. Mislim da je uradio bar 80 posto tog nekog cilja da obezbedi svaku ma-
teriju, svako živo biće. Prvo u svojoj zemlji. Mislim, OK prvo u svojoj kući, dvo-
rištu, naravno. Ali da svaki stanovnik ima neke najosnovnije, najelementarnije 
stvari. Znači od mesta stanovanja, stana, kuće. Od školovanja, zdravstva, pa tek 
onda ostalo (niži rukovodilac u hipermarketu, 31 godina, odgovor: „ne sla-
žem se”).

Ispitanica: Da, da. Pa ja ne znam, ja sam iz tog perioda, ovaj... kada je vla-
dao Tito, pa sada ne znam. Mislim, sa jedne strane jeste bio dobar, sa druge ne 
znam, moguće da je tu bilo i nekih drugih interesa i uticaja sa strane, ali ovaj...

B. F.: A neko ko nije sporan na neki način? Postoji neki vođa... kažem ne 
mora ni Srbija, ne mora da bude živ. Da li Vam pada bilo ko?

Ispitanica: Ne, ne pada mi baš niko na pamet (penzionerka, 63 godine, 
odgovor: „niti se slažem, niti se ne slažem”).

Ispitanica: Ne, ne, nego ne radi mi baš mozak. Tražim oblast, ili zemlju ili 
istorijski period ne bih li se fokusirala da ga ono... što pre kažem [dugačka pauza 
u odgovoru]. Trenutno mi padaju na pamet samo... bukvalno vođe, ne znam za-
što je to tako. Mislim na vrstu... ne na vrstu, na generale, na oficire... (nezapo-
slena, 52 godine, odgovor: „slažem se”).

B. F.: Ko je za Vas primer dobrog vođe?
Ispitanik: Tito, što je bio.
B. F.: Još neko možda?
Ispitanik: Ne.
B. F.: Ne, dobro (domar, 50 godina, odgovor: „slažem se”).

B. F.: Dobro. Reci mi ko je za tebe primer dobrog vođe? Bilo kada, bilo gde.
Ispitanik: Josip Broz Tito [smeh].
B. F.: Još neko? Ako možeš da se setiš. Ako ne možeš, dovoljno je.
Ispitanik: Pa ne znam... (računarski tehničar, 34 godine, odgovor: „niti 

se slažem, niti se ne slažem”). 

B. F.: A ko je za tebe primer dobrog vođe? Onakav kakav bi po tebi trebalo 
da bude. U tom smislu.

Ispitanica: Da kažem vođa sa utakmica [smeh]? 
B. F.: Možeš kako god, bilo ko. Dakle, ne mora čak ni sada da bude aktuelan. 

Nego uopšte primer dobrog vođe, bilo kada, bilo koji.
Ispitanica: Vođa?
B. F.: Da.
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Ispitanica: Pa ne znam. 
B. F.: Možeš da kažeš bilo koje ime, uopšte ne moraš da se ograničavaš.
Ispitanica: Ja bih rekla ovaj vođa sa utakmice. U smislu...
B. F.: Vođa navijača?
Ispitanica: Da, navijača. A ovako inače...
B. F.: Ako imaš još nekog? Ne? Dobro (studentkinja, 22 godine, odgovor: 

„ne slažem se”).

B. F.: A ko je za Vas primer dobrog vođe? To je moje potpitanje. Ko bi bio pri-
mer dobrog vođe, ako može neki primer da se da, ako ne može...

Ispitanica: Pa meni Vučić (penzionerka, 75 godina, odgovor: „u potpu-
nosti se slažem”).

Ispitanica: Vučić. Da. On mi je baš onako... (nezaposlena, 56 godina, od-
govor: „slažem se”).

B. F.: Ne, ne. Taman posla. Ko je za Vas primer dobrog vođe, ako možete da 
navedete neki primer. 

Ispitanica: Biće jako subjektivno, ali kada sam pričala sve ovo setila sam se 
svog oca (nezaposlena, 55 godina, odgovor: „slažem se”).

B. F.: A je l’ možete da mi navedete primer nekog dobrog vođe? Za Vas. Ko 
je za Vas?

Ispitanica: U Nemačkoj što je bio Vili Brant, kancelar. A to je bio čovek svih 
vremena, stvarno (penzionerka, 75 godina, odgovor: „u potpunosti se ne 
slažem”).

Odgovori na poslednje potpitanje otvaraju nedoumice u vezi validnosti 
indikatora. Za razliku od odgovora na druga potpitanja ovde se javljaju stavo-
vi koji nisu konzistentni sa skorovima na Likertovoj skali. Konkretno, da li se 
može reći da ispitanik/ca pokazuje nizak stepen autoritarnosti ukoliko smatra 
da je dobar vođa Gadafi, Tito, Dušan Silni ili Aleksandar Vučić? U izvesnoj meri 
problematični su i odgovori koji se odnose na Šarla de Gola i Margaret Tačer. 
Ispitanik poslednju navodi kao političarku koja je „sredila stvar” sa navijači-
ma, odnosno problemom huliganizma. U javnom mnjenju ovaj slučaj se često 
ističe kao primer ’čvrste ruke’ i drakonskih kazni koje su dovele do navodnog	
ili stvarnog rešenja određenog društvenog problema. Ipak, smatramo da se 
tumačenju ovih odgovora mora pristupiti opreznije. Imajući u vidu da ispita-
nicima/cama nismo postavili bilo kakve okvire za navođenje primera dobrog 
vođe oni nisu nužno morali uzimati u obzir sam iskaz (indikator). Potpitanje 
se može razumeti i kao ’novo’ zasebno pitanje. Razlozi za isticanje baš navede-
nih primera ne moraju imati veze sa autoritarnom prirodom vlasti navedenih 
vođa (ovo važi sigurno za makar neke od njih). To se možda najjasnije vidi u 
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slučaju ispitanika koji navodi Gadafija kao primer dobrog vođe (niži rukovodi-
lac u hipermarketu, 31 godina). Objašnjenje ovog ispitanika se tiče poboljšanja 
(stvarnog ili navodnog) materijalnih uslova stanovništva Libije, a ne političke 
prirode njegove vladavine. Dakle, oni mogu biti navedeni kao dobre vođe iz 
nekog drugog razloga. U svakom slučaju, izuzetak u odnosu na ostale odgovore 
predstavlja samo jedna ispitanica koja je odrasla u Nemačkoj i kao primer na-
vodi Vilija Branta.

Umesto zaključka – vrednosna nekonzistentnost  
ili problem validnosti indikatora?

Indikator se u većini slučajeva pokazuje kao pouzdan. Ispitanici/ce nisu sma-
trali da je iskaz nejasan ili dvosmislen, te su relativno brzo odgovarali na po-
stavljeno pitanje. Takođe se može uočiti konzistentnost u pogledu odgovora is-
pitanika/ca na potpitanja koja smo postavljali nakon iskaza. Moglo bi se reći da 
pojam vođe, zahvaljujući svom simboličkom ’naboju’, kod ispitanika/ca stvara 
različita tumačenja iskaza. Dok je za jedne postojanje vođe garant stabilnosti 
i odsustva anarhije, za druge sam pojam budi asocijacije na neželjenu ulogu 
političkih aktera. Za jedan deo ispitanika/ca (koji se ne slažu sa iskazom) vođa 
nije potreban, već uređen sistem koji bi omogućio ’normalan’ politički život. 
Takođe, neki od njih ističu da bi prihvatanje uloge vođe (odnosno slaganje sa 
iskazom) značilo da građani nisu sposobni da samostalno donose odluke.

Jedino značajno odstupanje uočili smo kod (pot)pitanja u vezu sa (isto-
rijskim) primerom (dobrog) vođe. Nažalost, svaki istraživački pristup ima svo-
ja ograničenja, a ova trivijalna tvrdnja u jednakoj meri važi i za metodolo-	
ška istraživanja. Imajući navedeno u vidu veoma je teško decidirano se odredi-
ti prema značaju odgovora ispitanika koji se javljaju u slučaju ovog potpitanja. 
Postoji više razloga zašto moramo biti oprezni u donošenju zaključka. Problem 
se javlja u slučaju ispitanika/ca koji se ne slažu sa iskazom (svi osim jedne	
ispitanice), odnosno zauzimaju neutralan stav (računarski tehničar, 34 godi-
ne, odgovor: „niti se slažem, niti se ne slažem”). Iako se ne slažu sa iskazom ovi	
ispitanici/ce nude odgovore (na potpitanje) za koje bi se moglo reći da ukazuju 
na prisustvo autoritarnih vrednosti. 

Ukratko, javlja se dilema da li je validnost indikatora dovedena u pitanje 
ili se radi o sukobu različitih i međusobno suprotstavljenih vrednosti koje su 
prisutne kod ispitanika/ca. Ne možemo dati konačan odgovor, ali treba imati 
u vidu nekoliko ’olakšavajućih okolnosti’ po validnost indikatora. Iako su na-
vedeni ispitanici/ce zauzeli negativan stav – pa time i prema tako definisanoj 
ulozi vođe – ovaj termin smo koristili u nastavku razgovora, odnosno pome-
nutom potpitanju (primer dobrog vođe). Pojam vođe smo u razgovoru (nakon 
odgovora ispitanika/ca na Likertovoj skali) mogli zameniti i nekim drugim ter-
minom. Tako smo možda mogli postavljati potpitanja koja bi umesto reči vođa 
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bila formulisana kroz pojmove kao što su „lider” ili „državnik”. Ipak, za takvo 
rešenje se nismo opredelili kako bismo u nastavku razgovora (nakon odgovora 
na Likertovoj skali) ostali što bliže samom sadržaju tvrdnje („Bez vođe je svaki 
narod kao čovek bez glave”). Ali izabrano metodološko rešenje (unutar našeg 
istraživanja) nosilo je opasnost sugestivnog potpitanja koja ispitanika/cu ’vra-
ća’ na pojam koji je u prvi mah odbacio. Tražiti od ispitanika/ce koji su izrazili 
neslaganje sa iskazom da navedu primer dobrog vođe moglo je biti shvaćeno i 
kao poziv za ukazivanje na (istorijsku) ličnost koja im je iz nekog (drugog) ra-
zloga ’bliska’, uprkos njegovoj autoritarnosti. Van svake sumnje je da su dalja 
istraživanja na ovom planu neophodna. Stoga se ovaj rad mora shvatiti samo 
kao početni doprinos naporima za metodološko unapređenje kvaliteta upitni-
ka i pouzdanosti indikatora. Makar kada je u pitanju Srbija.
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Božidar Filipović

The level of authoritarianism in empirical research 
– interpretations of the quantitative indicator

SUMMARY

The problem of validity is the central theme of our work. In particular, we are 

interested in measuring the level of authoritarianism in empirical research. We 

want to point out the potential contribution of a qualitative approach to this 

problem. Attention is devoted to only one indicator: „Without leaders, every 

nation(ality) is like a man without a head”. This question has been used in a 

series of domestic and international research in the last few decades (South-

East European Social Survey Project). It is the starting point of our qualitative 

research. The goal of qualitative research is to better understand the meaning 

that respondents attach to the above statement. Through semi-structured in-

terviews, we got a deeper insight into the interpretations and answers on the 

Likert scale. Although the qualitative research was carried out on a relatively 

small (quota) sample of 20 respondents, we consider the data to be interesting 

and relevant. The results appear as some kind of supplement or correction of a 

large amount of quantitative data that have been collected so far.

KEYWORDS: Authoritarianism, Validity, Questionnaire, Qualitative Research.
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što već nije pod kontrolom populističkog vođe i njegove klijentelističke mreže. 

Autor nastoji da svoju odabranu metodsku poziciju tumačenja populizma kao 

dokidanja efektivnog pluralizma argumentuje na polju analize delovanja sin-

dikata i institucija socijalnog dijaloga u Srbiji.

KLJUČNE REČI: populizam, pluralizam, klijentelizam, sindikati, participacija 

Prolog: Neutemeljeni optimizam pobede liberalne 
ideologije i kraja istorije (Fukujama)

Danas, tri decenije nakon demokratske euforije i probuđenih nada stvorenih 
padom Berlinskog zida, unutar aktuelne krize planetarnih razmera, svako-	
dnevna dešavanja i protesti pružaju obilje povoda i materijala da se (ponovo) 
postavi pitanje: da li je drugačiji, humaniji i pravedniji, svet moguć i, ako jeste, 
kako ga ostvariti? Nasuprot probuđenim nadama, u modernim postdemokra-
tijama (Krauč 2014) dominacija korporativne oligarhije i njen brak iz računa 
sa domicilnim političkim elitama demokratske procedure odlučivanja prazni 
od svakog realnog sadržaja. Isti reducirajući učinak ima i političkom mejnstri-
mu naoko suprotstavljeni populizam i populisti. Jačanje desnog populizma, do 
koga je, na talasu terorizma, migrantskih kriza i nove ofanzive korporativnog 
kapitala, ali i povratka u atmosferu hladnog rata, u međuvremenu došlo, govo-
ri da to neće biti ni lak ni izvestan posao. Naime, u nekoliko poslednjih dece-
nija došlo je do konvergencije više nezavisnih kriza, čime je stvorena „savršena 
oluja” koja otvara vrata populizmu na do sada neviđen način, naročito onim 
oblicima desnog populizma koji objedinjuje ekonomski, kulturni i bezbedno-
sni protekcionizam (Brubaker 2018, 1 6). S avršena oluja je nastala aktivnim, 
diskurzivnim stapanjem ili povezivanjem ekonomske, izbegličke i bezbedno-
sne krize.

Prvo su finansijski krah i Velika recesija u Evropi bili pojačani krizom dr-
žavnog duga i dubokom institucionalnom krizom evrozone i same Evropske 
unije. Zatim, populističku reakciju je najdirektnije i najočevidnije izazvala 
evropska izbeglička kriza 2015. godine. Talas terorističkih napada 2015. doneo 
je treći ključni element „savršene oluje”. Ipak, povećana učestalost i simbolič-
ki odjek napada u Parizu, Briselu, Berlinu, Londonu, kao i ogromna medijska 
pažnja koju su privukli, omogućili su populističkoj desnici da izgradi i dramati-
zuje osećaj nesigurnosti i ranjivosti. Napadi su im omogućili da šmitovsku po-
litičku semantiku prijatelja i neprijatelja udruže sa hangtintonovskom tezom o 
sukobu civilizacija invokacijama rata između radikalnog islama – ili ponekad 
islama u celini – i Zapada (Brubaker 2018, 14). Poslednji, četvrti, element sa-
vršene oluje je kriza javnog znanja na koju ukazuju debate o lažnim vestima, 
alternativnim činjenicama i vremenu postistine. 
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Preobilje i naizgled demokratska hiperdostupnost „informacija” u hiper-
povezanom digitalnom ekosistemu, produbljena umnožavanjem dezinforma-
cija koje se plasiraju radi profita ili kao propaganda oslabili su autoritet po-
sredničkih institucija koje proizvode i distribuiraju znanje: univerziteti, nauka 
i štampa. Zbog toga se nad svaku tvrdnju o posedovanju znanja nadnosi oblak 
sumnje.

„Savršenom olujom” došlo je do renesanse nacionalnih identiteta, plime 
osećaja ugroženosti od emigranata u demografskim starim evropskim društvi-
ma – posebno izraženim na njenom istoku gde je živo sećanje na istorijska po-
tonuća i nestajanje države. Izazov evropskim liberalnim vrednostima upuću-
ju populistički lideri poput Orbana i Kačinjskog pokazujući manje-više otvoreni 
prezir prema pluralističkoj artikulaciji političke volje, podeli vlasti i nezavisnosti pra-
vosuđa ili medija. 

Dalju redukciju demokratije, njenu antipluralističku i autoritarnu kari-
katuru dobro ilustruje poznati govor u cilju pohvale „neliberalnoj demokra-
tiji” mađarskog premijera Viktora Orbana, u kome on kritikuje „podele” koje 
demokratija prirodno izaziva i zalaže se za izgradnju „velike vladajuće partije, 
centralnog polja sile koje je u stanju da artikuliše važna nacionalna pitanja bez 
neprestanog sukobljavanja”. (Miler, 2017: 94–97)

Pokazuje se, međutim, da je populizam kao neliberalni poredak i režim 
vlasti održiv jer nastoji da se legitimira odbranom interesa većine pred inva-
zijom agresivnih, civilizacijski različitih manjina koje se ne daju integrisati. U 
odbrani sopstvenog (hrišćanskog) sveta dozvoljeno je služiti se i nedemokrat-
skim sredstvima i osloniti se na nacionalizam i protekcionizam. 

Istovremeno, po mišljenju Ivana Krasteva, globalizovani neoliberalni po-
redak ne ostavlja prostora za renesansu leve alternative i klasnog identiteta. 
Primera radi, umesto nedelatne sindikalne solidarnosti pozicija se u usposta-	
vljenim predatorskim (grabežljivim) režimima u (polu)periferijskim zemljama 
da promeniti uspešno, ako već niste deo mreža moći, najpre emigriranjem u 
razvijenije evropske zemlje (Krastev 2016). I zaista, prostori Centralne, Istočne 
Evrope i Zapadnog Balkana se opasno demografski prazne. 

U potrazi za zagubljenim identitetom:  
Radnička klasa (ne) odlazi u raj 

Kada je o levoj alternativi reč, dvestota godišnjica od Marksovog rođenja (1818–
2018) predstavljala je zgodan povod za organizovanje brojnih rasprava i istra-
živanja koja za cilj imaju odgovor na pitanje koliko su Marks i njegova misao i 
danas živi i prihvaćeni. U tom okviru više no interesantni su nalazi Ipsosovog 
istraživanja sprovedenog u 28 zemalja, na uzorku od 20.000 ispitanika. U uzor-
ku se našlo i 500 građana Srbije (Global @ Socialism Survey Deck, Ipsos, 2018). 
Razlikujemo li se mi bitnije po svojim uverenjima od drugih i da li je tačna u 
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ovdašnjoj javnosti raširena ocena o građanima Srbije kao nepopravljivim ega-
litaristima i fanovima državnog socijalizma?

Nasuprot raširenim stereotipima, građani Srbije nemaju neku naročitu žal 
za socijalizmom. Oni dvotrećinski prihvataju stav da kompeticija izvlači naj-	
bolje iz ljudi i natprosečno ne bi, ako bi već morali da biraju, prednost dali so-
cijalnoj pravdi nad individualnim slobodama. Solidarniji i kohezivniji od nas 
su Francuzi, Nemci, Englezi, pa i radoholični Japanci. Natprosečne tri četvrtine 
su i za to da ko više radi i zna i ima više talenta više i zaradi. Ali i više izdvoji 
za potrebe zajednice – gotovo devet od deset je za progresivno oporezivanje. 
Ipak, za većinu socijalizam nije tek sistem političke opresije i državnog terora 
– posebno u njegovoj viđenoj folklorno balkanskoj, „samoupravnoj” varijan-
ti. Građani S rbije su i iznad visokih svetskih proseka za neuslovljeni bazični 
dohodak za sve državljane. Zdravstvenu zaštitu kao ljudsko pravo prihvatamo 
gotovo stoprocentno.

Jedno pitanje i odgovor u Srbiji, po mome sudu, zaslužuju posebnu pažnju 
i traže pokušaj razjašnjenja. Unutar planetarne, skromne trećine anketiranih 
koji smatraju da je radnička klasa integrisana u poltički poredak, Srbija je, po 
mnjenju sopstvenih građana, na ubedljivo poslednjem mestu. Tek svaki sedmi 
(14 odsto) smatra da radništvo ima zadovoljavajući, ravnopravni tretman unu-
tar političkih institucija. 

Kada je o levoj alternative reč, dvestota godišnjica od Marksovog rođenja (1818-2018) 
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Legitimno se postavlja pitanje: ko sve organizuje i učestvuje u političkom 
opelu za radništvo i zaposlene? Radništvo je pre svega gotovo svuda nestalo iz 
stranaka i politike i to kako konceptualno tako i personalno. Ne samo iz politič-
kih prioriteta već i fizički iz vrhova stranaka i parlamentarnih klupa. I to je pla-
netarni trend – treba samo uporediti, primera radi, sastav britanskih parlamen-



Zoran Stojiljković    |    Erozija institucija i/ili populističko opelo nad autonomnim (samo)organizovanjem: slučaj sindikata ... 275

taraca iz redova laburista danas i pre tri-četiri decenije pa videti razmere ovog 
procesa. Istovremeno, sindikati su marginalizovani, obeshrabreni a ako treba 
i potkupljeni i fragmentirani. Socijaldemokratija – klasičan partner i saveznik 
kao da više nema šta da u svom oportunizmu ponudi sindikatima i zaposleni-
ma. Toni Bler je svojevremeno sindikalnim vođama cinično preporučio da se 
i oni otisnu na pučinu tržišnih političkih kalkulacija. Posledično, zaposleni se 
sve više okreću levim i, posebno, desnim populistima što samo dalje (nacional-
no) deli i slabi sindikate. A jaki su sindikati, i po mišljenju njima nesklonih me-
đunarodnih finansijskih institucija, bili najsolidnija brana pred rastom enor-
mnih društvenih nejednakosti. 

Crkve, posebno kod nas i to posebno najuticajnija S PC, ne reaguju pro-
tiv sveprisutne pohlepe, eksploatacije, sebičnosti a u prilog zavetu solidarnosti 
i skromnosti. Prevelik akcenat na posebnim rodnim, generacijskim ili uskim, 
profesionalnim i korporativnim identitetima samo je dalje zamaglio zajednič-
ki, klasni interes. 

Zatvoren je socijalni pristup kvalitetnom obrazovanju a dominantna je 
ideološka neoliberalna histerija. Praksa, recimo, preterane kompetitivnosti i 
permanentnog testiranja vodi do nebrige za druge koja se sistematski neguje 
od vrtića.

Konačno, socijalni lift je zaglavljen na najvišim socijalnim spratovima. Svi 
ostali – srednji slojevi, radništvo, prekarizovani i podvlašćeni su u slobodnom 
padu. Bez obzira da li smo do kraja osiromašeni ili „tek” profesionalno uniže-
ni i ignorisani od strane partijskih atamana u prosveti, kulturi, pravosuđu ili 
medijima.

Jesu li zaposleni, posebno oni još organizovani u sindikatima, zaslužili da 
živi budu (politički) sahranjeni? Čini se da je na kraju tačna ona Marksova da 
proleteri nemaju domovine. I to i posle sticanja političkih prava i nakazne spre-
mnosti da se pod trubama nacionalne propagande svrstaju u bojne redove jedni 
protiv drugih. Posledično, vrtimo se u začaranom krugu u kome sve slabiji poli-
tički uticaj vodi sve slabijoj ekonomskoj i poziciji na tržištu rada. I obratno.

Za (o)tužni slučaj Srbije dodatno je karakteristično da nakon ratne avan-
ture i iskustva sankcija i bombardovanja dolazi, u nekoj vrsti zlokobnog sce-
narija, odsustvo razvojne strategije praćeno serijom neuspešnih privatizacija. 
U drugom činu ovdašnje društvene tragedije sledi, dakle, fuzija ekonomskih 
mera i poreskih politika, bez pratećeg snažnog antimonopolskog zakonodav-
stva, koje servilno idu u prilog interesima korporativnog kapitala i partijske do-
minacije nad partijski impregniranim i neefikasnim javnim sektorom. U na-
rednom, trećem činu logično sledi sve nekvalitetnija i prekarnija zaposlenost 
– danas je tek svaki sedmi novi uposleni na neodređeno vreme. U razrešnici, u 
poslednjem četvrtom činu svih sedamdeset odsto srećnika koji imaju kakav-
takav posao radi za manje od prosečnih 400 evra. To je opet osetno manje od 
približno 600 evra koliko treba za punjenje prosečne potrošačke korpe za tro-
članu porodicu.
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Čudi li onda ova porazna procena društvene moći radništva u S rbiji? 
Iznenađuje li onda pretežno pozitivan stav koji njeni građani imaju prema, isti-
ni za volju mitologizovanom, samoupravljanju?

Danas u svetu, sudeći bar po stavovima anketiranih, marksistička eshato-
logija – uverenje da je proleterijat grobar klasnog poretka a sam marksizam 
mozak radikalne revolucionarne promene pokazala se samozadovoljnim i neu-	
verljivim, čak za mnoge neprivlačnim projektom. Pogotovo u politički opre-
sivnim režimima koji su se, od revolucionarnog boljševičkog eksperimenta do 
danas, pozivali na marksizam.

Na drugoj strani, nalazi pokazuju da je planetarna kvalifikovana većina za 
socijalnu koheziju i sigurnost, manje nejednakosti i dostojanstven – ugovoren, 
bezbedan i pristojno i na vreme plaćen a ne tek nesiguran, prekarni rad. Da do 
toga dođe očito da je neophodno da se radništvo, bolje reći danas zaposleni, 
vrate, samoorganizovani u autonomni sindikalni pokret i kroz šire društvene 
mreže, na javnu scenu i potisnu i uslove samozabavljeni svet političkih aktera 
i institucija. Politički kapitalizam – brak iz računa političkih elita i korporativnog 
kapitala i prateća trulež korupcije i klijentelizma, uključivši i rasprodaju savesti, nisu 
jedina preostala mogućnost.

Nova slika iz 2018. godine:  
frustracija, skepsa i apatija (polu)zaposlenih 

U istraživanju Centra za sindikalizam obavljenom polovinom 2018. godine na 
uzorku od 2500 ispitanika, pored istraživanja i analize statusa i radnih prava 
zaposlenih i svih radnoangažovanih (uz kontrolnu grupu nezaposlenih), u fo-
kusu je bilo i detektovanje (ne)postojanja njihovog sindikalnog identiteta. 

Šest kratkih ilustracija aktuelnog stanja 

Širi interpretativni kontekst analizi sindikalnog identiteta čini narednih šest 
ilustracija formiranih na osnovu iskazanih stavovskih opredeljenja. 

1. Proizvedena je kod (potencijalno) zaposlenih svest da „ naše beše si” i da 
i model na delu i same vlasti rade za kapitaliste.

Pre svega, po sudu anketiranih – njih približno polovine, radna prava se 
danas poštuju malo ili čak nimalo, a tek donekle smatra još nešto više od tre-
ćine. Na drugoj strani, da se radna prava poštuju u velikoj meri misli tek svaki 
dvanaesti (8%). Istovremeno, deset puta veći je udeo onih koji drže da su rad-
na prava bila više poštovana u vreme socijalizma od onih koji smatraju da je to 
slučaj danas (55,2 : 5,5%). No, nije za zanemarivanje ni činjenica da dve peti-
ne anketiranih ili ne zna odgovor ili smatra da radnicima ide jednako loše. Da 
(polu)zaposleni, kvalifikovana dvotrećinska većina njih, ipak jasno detektuju 
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prirodu aktuelnog režima najrečitije govori činjenica da je dvadeset dva puta 
veći udeo onih koji smatraju da vlast vodi više računa o interesima kapitalista 
od gotovo simboličkog udela onih koji misle da vlast više zastupa interese rad-
nika (65% : 3%).

Sanitarni kordon za odbranu režima čini ona trećina koja ne zna odgovor 
(18%) ili pak misli da režim ujednačeno vodi računa o interesima i jednih i dru-
gih (14%). Logična je pretpostavka da se radi o pristalicama stranaka vlasti, što 
je još jedan pokazatelj mere u kojoj političke podele presecaju linije mogućeg 
operativnog jedinstva zaposlenih, pa i sindikalnog članstva i rukovodstava. 

2. Sam rad se sve manje vidi kao samosvrha i samoostvarenje, ali i predmet 
sticanja socijalnog kapitala, odnosno prostor druženja i solidarnosti sa kolega-
ma sa posla. Umesto samosvrhe i ispunjenja rad se, iako još uvek veoma znača-
jan, sve više vidi kao instrumentalno sredstvo za obezbeđenje egzistencije čija 
se svrha pomera ka privatnosti ili prestižu i bogatstvu.

3. Zaposleni i potencijalno zaposleni bi, bar njih polovina, mogli i bez par-
ticipacije, ugovora i slobodnog sindikalnog organizovanja ako bi bili dobro 
plaćeni, imali relativno siguran posao i ako bi im se poštovala osnovna radna 
prava. Rečju, ako ne bi bili gladni i šikanirani.

4. Narušena su ozbiljno radna prava i usled toga postoji posledično neza-
dovoljna, ali i još pre apatična, većinska (potencijalna) sindikalna klijentela.

Ilustracije radi, približne tri petine anketiranih je nezadovoljno stanjem i 
svesno kršenja radnih prava. Njih četiri od deset čak tvrdi da ima i lično isku-
stvo kršenja prava u širokom luku od neisplaćivanja ili kašnjenja zarada, ne-
plaćanja prekovremenog rada, neuplaćivanja socijalnih doprinosa ili pretnje 
otkazom, i diskriminisanja, do manjkave HTZ zaštite ili mobingovanja i pretnji 
zbog sindikalnog delovanja. No, trećina je sve to prećutala, samo se svaki deseti 
nekom zbog toga obratio, a sindikatu tek jedan od tih deset.

Da se ne radi tek o subjektivnoj i pristrasnoj proceni, neutemeljenoj u či-
njenicama, već o refleksiji objektivnog stanja najbolje govori Globalni indeks 
sindikalnih prava MKSS. Na njemu su izabrani indikatori razvrstani na skali 
koja ide od 1 do 5+, pri čemu, obrnuto školskim ocenama, najveća vrednost 
pokazuje potpuno odsustvo vladavine prava. Srbija se našla u grupi zemalja, za-
jedno sa, recimo, SAD, Vijetnamom i BIH, koja je „osvojila” nezavidnu četvor-
ku koja označava stanje sistematskog kršenja radnih i sindikalnih prava.

5. Značajan percipiran nivo kršenja radnih i sindikalnih prava vodi situa-	
ciji u kojoj kakvo-takvo poverenje u institucije i organizacije, sem delimično 
vlast i veze sa vlašću, ne prelazi trećinu – sindikat naprosto nije nikakav izuze-
tak. Dakle, ne radi se samo o gubitku poverenja u sindikat već o kompletnoj eroziji 
institucija i posledičnom neverovanju da ’bilo ko, pa i sindikat može da te zaštiti kroz 
institucije sistema’.

Primera radi, ako zbog neefikasnog i u značajnoj meri politički instrumen-
talizovanog pravosuđa radni sporovi traju godinama, zaposleni više ne vide 
svrhu traženja zaštite od strane sindikata. I pored besplatne pravne pomoći	
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suđenje će trajati godinama, a od nečega u međuvremenu treba i živeti. Najzad, 
ako ga odlukom suda ili inspekcije rada vrate na posao poslodavac ne mora 
da ga primi, odnosno može da ignoriše presudu ili rešenje gotovo bez ikakvih 
posledica. 

6. Kad je o sindikatima reč oni se ne vide kao osnovni garant odbrane po-
ložaja i prava već kao tek jedan od faktora potencijalnog uticaja. 

U tom okviru kreće i strategija kapitala da se raširi logika po kojoj se do 
pristojnih zarada, uslova rada i karijernog napredovanja može doći i bez sindi-
kata i sopstvenog angažovanja, odnosno da su oni pre smetnja i opasnost nego 
mogućnost. 

Mogli bismo konstatovati da se radi o opadajućoj liniji od (1) približno 
dvotrećinske identifikacije sa svetom rada ugroženom od koalicije vlasti i ka-
pitala koja radi protiv njihovih interesa, (2) tek nešto nižeg jasno izraženog ne-
zadovoljstva svojom pozicijom u procesu rada i širinom i obimom kršenja rad-
nih i sindikalnih prava kojom su često i lično pogođeni, (3) svesti polovine o 
bar načelnom značaju participacije u odlučivanju, sindikalnog organizovanja i 
prava na štrajk, do (4) manje od trećine onih koji imaju kakvo-takvo poverenje 
u (nemoćne) sindikate. 

Nemoć sindikata kao efekat razuđene  
i uspešne antisindikalne strategije 

U populističkom poretku, međutim, sa razvijenim partijskim zapošljavanjem 
i sveprisutnim klijentelističkim mrežama – u kombinaciji sa strahom od gu-
bitka posla, efekat je logika samoodržanja i sveprisutne apatije i pomirenosti. 
Što bi, u delu sa indikativnim naslovom Sa verom u nepoverenje, rekao bugarski 
politikolog Ivan Krastev (Krastev 2013), nastaje stanje unutrašnje i/ili spoljne 
emigracije u kojoj se nalazi čitav narod. Analogije sa našim piscem i satiričarem 
Radojem Domanovićem u varijanti njegovog i mrtvog mora i vođe koji se be-	
spogovorno sledi su više nego očite.

Sindikati i njihova rukovodstva, uključujući i pisca ovih redova, u tom 
okviru – znajući da su bez resursa i šire podrške, obavljaju svoju ulogu bez do-
voljno vere, energije i strateške upornosti i umeća. I same organizacije i članstvo 
plutaju između potrebe da ubedljivije ostvare svoju svrhu i nastojanja da sa 
politikom i vlašću naprave neku vrstu prećutnog kompromisnog sporazuma. 
Ili se pak, direktno i nekritički, oslone na (opozicioni) politički kišobran.

U međuvremenu, sindikati su ostali i bez jedinstvene strategije i bez pouz-	
danog političkog partnera i bez šireg poverenja i podrške. U takvom čeličnom 
zagrljaju civilnom društvu i sindikatima preostaje jedino uloga mlađeg 
poslušnog partnera. Ili, u slučaju otpora, narodnog izdajnika. 

Istovremeno, u znatnom delu establišmenta, kao i intelektualne javno-	
sti postoji raširena antisindikalna (gotovo) histerija jer su, navodno, sindikati	
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remetilački faktor reformi. Ona se gotovo programirano aktivira kad god 
sindikati štrajkom i protestima pokušaju da očuvaju minimum svojih prava. 
Posebno je „dirljiva” spremnost najviših državnih funkcionera da stanu uz in-
teres stranog kapitala – primeri štrajkova u Goši i Fijat-Krajsleru samo su neki 
od primera.�

Za gotovo sve pripadnike vladajućih garnitura socijalni dijalog je tek neka 
vrsta ukalkulisanog gubljenja vremena i javnog pokazivanja prihvatanja man-
tre evropske, socijalno-tržišne orijentacije. Dobrodošla za sticanje/očuvanje 
političke i izborne podrške, ali opasna čim se dijalog i javne rasprave o zakon-
skim projektima shvate ozbiljno. Na kraju krajeva, tu je uvek u poslednjoj fazi 
izglasavanja zakona disciplinovana parlamentarna većina čiji pripadnici neće 
rizikovati svoje pozicije zarad prihvatanja zahteva i predloga sindikata. 

Paradigmatična je u ovom pogledu izjava Ivice Dačića, šefa „levog” SPS, 
koju je dao 2014. godine da se on može obesiti na Terazijama ali da će Zakon 
o radu biti usvojen. Sem o manirima, ona veoma rečito govori i o stvorenom 
odnosu snaga i realnim naručiocima i poželjnim sadržajima reformi radnog 
zakonodavstva. 

Radikalniji, pak, proračunavaju troškove postojanja sindikata i drže da je 
socijalni dijalog tek netržišni juriš na rente i kakve-takve privilegije onih koji 
u njemu učestvuju. Povika na prihode i privilegije sindikalnih funkcionera je 
dodatna omiljena rekreativna delatnost koja, u uslovima raširenog siroma-	
štva ali i demagogije nije bez rezultata. Ako sve to ne proizvede dovoljan efe-
kat pacifikacije potencijalnog otpora, tu su onda i izjave visokih funkcionera 
Bezbednosne informativne agencije (BIA), date u prisustvu vrha vlasti, kojima 
se ključnim akterima pretnji po bezbednost i stabilnost zemlje proglase, pored 

�	 Štrajkovi su najbolji pokazatelji postojećeg disbalansa tržišne i političke moći i periferijskog 
položaja Srbije – mi smo poslednji u lancu ishrane. Država se u njima pojavljuje kao sekundant 
korporativnog kapitala. Na strane vlasnike, i svoje omiljene mecene se ne primenjuje sopstveno 
zakonodavstvo. Oni kao da su eksteritorijalni – za njih važi deviza: ništa porezi i doprinosi, osi-
guranje, zdravstvena zaštita, pa ni plaćeni energenti. Vlast je ili nenadležna kada je u pitanju 
korporativni kapital ili obeshrabruje proteste i pronalazi im, kao Ana Brnabić u slučaju Fiat-	
-Krajslera, političku pozadinu. Država koja ne može da obezbedi svojim građanima da naplate 
ono što su pošteno zaradili ne sme da se naziva državom. Inače se ne bi moglo dogoditi da radnici 
podnesu 12 krivičnih prijava protiv odgovornih lica u Goši (podatak sa samog protesta radnika), 
a da nijedna od njih ne bude procesuirana. Krivični zakonik je jasan: krivično delo je defin-
isano u članu 163 – „Ko se svesno ne pridržava zakona ili drugih propisa, kolektivnih ugovora 
i drugih opštih akata o pravima po osnovu rada i o posebnoj zaštiti na radu omladine, žena i 
invalida ili o pravima iz socijalnog osiguranja i time drugom uskrati ili ograniči pravo koje mu 
pripada, kazniće se novčanom kaznom ili zatvorom do dve godine”. „United we stand! Divided 
we beg! (Ujedinjeni stojimo! Podeljeni molimo!) – krilatica nastala u SAD-u pre 150 godina da 
bi promovisala udruživanje i solidarnost radnika, u Srbiji je danas aktuelnija nego ikada. Nije 
ni čudo, jer se danas ponovo brane i osvajaju slobode koje su radnici i sindikati izvojevali u 19. 
veku. „Trka do dna” trči se na stazi popločanoj poniženjima zaposlenih.” (Reljanović 2017).
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opozicije i NVO sektora, i „neki sindikati” (NIN, 2018). Ko god reaguje upecao 
se, u kulturi koja drži da gde ima dima ima i vatre, u igru samoprozivanja i do-
kazivanja sopstvene nevinosti.

Pokazalo se, međutim, jasno da su koruptivna privatizacija, privatni i par-
tijski monopoli i vlasništvo nad preduzećima i ustanovama – ’politički kapitalizam’ 
(Veber), uz odsustvo koherentne razvojne strategije, pravi uzrok naših nevolja. Po 
mome sudu, ključnu negativnu odrednicu i interni razlog fingiranja socijal-
nog dijaloga čine rašireni populizam i njegov izraziti antipluralistički stav i 
sama sledstvena kvazidemokratska praksa. U njihovoj jezgri su nastojanje da se 
marginalizuje svako autonomno društveno samoorganizovanje i zameni prak-
som kontrolisanja postojećih i stvaranjem paralelnih organizacija i institucija. 
Prvomajska slika iz 2017. godine u kojoj, dok su na margini protest i zahtevi 
dve reprezentativne sindikalne centrale, premijer/predsednik Vučić na kopo-
vima Kolubare u društvu predstavnika sebi „omiljenog” sindikata pred kame-
rama svih medija obećava „i više i bolje” od sindikalista je više nego dobra ilu-
stracija. Istoj „školi” pripada i pojava ministra za rad Zorana Đorđevića na čelu 
prvomajske kolone naredne godine.

Političke igre i igrice oko penzionera

Kao i u svim demografski starim društvima, i u Srbiji su penzioneri i penzije 
prvorazredna politička i izborna činjenica, time i predmet političkih sporenja i 
širih konflikata. Ako se u obzir uzme u zemlji efektivno prisutno glasajuće telo, 
radi se čak o trećini birača. Jasno je zato do koje mere su vlasti sklone da u po-
pulističke političke oblande uvijaju i spinuju činjenice poput zamrzavanja pen-
zija ili čak njihovog protivpravnog i protivustavnog „privremenog” umanjenja 
iz 2014. godine. Primera radi, premijer pa predsednik Vučić čini to složenom 
operacijom u kojoj (1) konstatuje, i zbog pritisaka međunarodnih finansijskih 
institucija, nužnost žrtvovanja na oltaru budžetske ravnoteže, (2) pozove na 
odricanja u ime budućnosti, naravno uz ogromnu zahvalnost, upravo penzio-
nere, „naše roditelje i bake i deke”, i pri tome (3) pokaže socijalnu osetljivost na 
taj način što od umanjenja oslobodi (dvotrećinsku) većinu penzionera, time i 
glasača koji primaju manje od 200 evra. Na eventualne primedbe manjine onih 
koji primaju „raskošne” penzije od četrdeset ili pedeset i više hiljada dinara on 
u odbranu kaže da su u grupi kažnjenih „ni po babu ni po stričevima” i njegovi 
roditelji. O tempora o mores. Uzgred, ko se i dalje buni je nesolidarni egoist i 
potencijalno je gurnut u sukob sa siromašnijom većinom. 

Problem nastaje kada te iste finansijske institucije – upravo zbog činjeni-
ca da je oboren deficit i da je udeo penzija u GDP smanjen sa 13% na manje 
od projektovanih 11 %, predlože ukidanje ovog privremenog zakona. Vlasti 
prvo ne pristaju pozivajući se na činjenicu da će tako narasti razlike među pen-
zionerima da bi onda zagovarale rešenje po kome će umesto odgovarajućeg 
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odnosa prema kretanju inflacije i zarada penzije biti određivane količinom 
para u budžetu. Dominantna je opet logika političke koristi, pri čemu se za-
boravlja da su penzije zarađeno/stečeno pravo a ne, posebno ne demagoški 
(zlo)upotrebljavana, samo socijalna kategorija.

Alatke populističke vladavine

Da zaključimo, za razliku od otvorenog, klasičnog korporativnog i neoliberal-
nog političkog mejnstrima danas u Srbiji dominira njegova populistička vari-
janta. Vlast narod izvodi iz krize, za koju „naravno” nije ona kriva, koristeći ista 
sredstva kao prethodnici, uz dodatni apel narodu da joj veruje i bude spreman 
na dalje žrtve i odricanja. U ovoj složenoj operaciji koriste se bar četiri aneste-
zirajuća sredstva/alatke. 

Prvu predstavlja već uspostavljeni normativni dizajn, poput privatizacio-
nih zakona, poreskog ili radnog i socijalnog zakonodavstva koje redukuje pra-
va zaposlenih i uticaj sindikata. Njemu, nažalost, nakon obećavajućih demo-
kratskih promena i u uslovima prethodnim ratom i sankcijama devastirane 
ekonomije i raširene nezaposlenosti i bede nije pružen značajniji otpor. 

Drugo sredstvo čini takođe obavljena ideološka prerada i to ne u formi ra-
zložne i argumentovane kritike, već potpunog negiranja, čak blamaže prethod-
nog socijalističkog modela razvoja. Cilj je bio i zatiranje i gubitak sećanja na 
vreme samoupravljanja i dostojanstva postignute, bar formalne participacije i 
učešća u odlučivanju.

Nasuprot tome, normativni značaj političke participacije u savremene teo-	
rije o demokratiji uvode još sedamdesetih godina prošlog veka Piter Bakrak 
(Peter Bachrach) i Kerol Pejtman (Carole Pateman). Bakrak političku partici-
paciju smešta dominantno baš u sferu rada, odnosno industrijske demokratije. 
Suština participacije u sferi rada je u tome da se prosečni radnik edukuje na taj 
način što će biti umešan u rešavanje problema koji pogađaju njega i njegovu 
bližu okolinu, u ovom slučaju radni kolektiv. Tako će se prosečan radnik – koji 
prema Bakraku ima jako malo znanja i razumevanja za politički proces, i koji je 
često antidemokratski nastrojen – kroz proces participacije u sferi rada eduko-
vati i pripremiti za učestvovanje u političkom procesu na nacionalnom nivou. 
Učestvovanje radnika u sferi rada povratno će naterati menadžere ili upravu na 
veću odgovornost prema svojim radnicima (Bachrack and Botwinick 1992).

Slično stanovište zauzima i Kerol Pejtman koja tvrdi da je za opstanak 
demokratskog društva potrebno postojanje participativnog društva, društva u 
kome su svi delovi sistema demokratizovani, i gde socijalizacija kroz partici-
paciju treba da uzme mesto u svim oblastima. U participativnoj teoriji, partici-
pacija upućuje na jednakost u donošenju odluka i takođe na jednaku snagu u 
određivanju političkih ishoda. Kerol Pejtman, kao i Bakrak, smatra da ako se 
običnom radniku dozvoli udeo u odlučivanju na radnom mestu, da će na taj 
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način radnik steći bolju efikasnost u političkom rasuđivanju, i da će mu to dati 
veće šanse da učestvuje u procesu u kojem se upravlja državom (Pateman 1970, 
46, 51). 

Posledično, bez participativne prakse i sa fragmentiranim i marginalizo-
vanim sindikatima, postignuti efekat je rašireno uverenje da je na radnicima 
samo da predano rade i prime zaradu „koja je istina mala ali i ne može biti veća 
ako se hoće život u realnoj, održivoj ekonomiji”. Preventivno reducirani soci-
jalni dijalog i kolektivno pregovaranje neravnopravnih su maksimalni ustupak 
i rezidualni ostatak ranije prakse. Neretko i pozivanje na njih se cinično kva-
lifikuje konstatacijama o žalu za samoupravljanjem. Kohorte intelektualaca i 
„intelektualaca” su bile angažovane na ovom „saniranju terena”, pri čemu su 
jedni, malobrojni to radili sa strašću (novootkrivenih) uverenja a drugi zbog 
(ugodnog) uhlebljenja. 

Pražnjenje i erozija institucija i manir personalizacije i centralizacije od-
lučivanja na nivou lidera, Vlade i ministarstava, i to u širokom luku od BIA do 
rada i socijalne zaštite je treća, specifično popopulistička dodatna preventivna 
alatka.

Najzad, proizvođenje postistina ili, preciznije, retuširanje i redizajniranje 
vesti i podataka tako da govore u prilog vlastima, poput selektivne interpretaci-
je podataka o nezaposlenosti ili rastu privrede, vodi formiranju slike sindikata 
u javnosti kao reliktu prošlosti i ako ne baš nepotrebnih onda svakako prilično 
neuticajnih organizacija zabavljenih sobom i svojim sporovima.

Politička logika vođene politike

Iako je i sam Vučić zagovarao idejni sinkretizam i najavio kombinovanje tipič-
nih liberalnih mera sa neokenzijanskom politikom povećanja potrošnje i rasta 
standarda, dosadašnja politika odustajanja od izbornih obećanja pravdanjem 
mera štednje zahtevima MMF jasno indicira da će interesi investitora i finansij-
skih institucija imati prioritet nad zahtevima građana. Svojevrsnu potvrdu na-
mera da se preventivno deluje i spreči svaki oblik autonomnog organizovanja 
i otpora zaposlenih i sindikata predstavlja narativ o daljoj reformi radnog za-
konodavstva, redukcija procesa kolektivnog pregovaranja, kao i, recimo, izjava 
tadašnjeg premijera Vučiča da će galama o ugroženim pravima zaposlenih u 
Juri rasterati strane investitore. 

Predimenzioniranje postignutih kratkoročnih nesporno pozitivnih eko-
nomskih efekata – njihovo proglašavanje, bez uporišta u realnim podacima, 
za najbolje u regionu, odnosno propuštanje da se konstatuje da je u njihovoj 
osnovi i spoljna konjunktura – niske cene nafte, energije, kamata, izlazak iz re-
cesije zemalja EU i onih u regionu spada u klasičnu (post)izbornu retoriku. 

Vreme pred nama pokazaće u kojoj meri se radi o trajnom zaokretu i odr-
živom rastu i zapošljavanju. O socijalnoj ceni koja je plaćena za pogrešnu	
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politiku prethodnih Vlada, posebno onih nakon 2008. godine, možda najbo-
lje govori činjenica da su 2014. godine smanjeni za desetinu prihodi milionske 
armije penzionera i zaposlenih u javnom sektoru da bi se u budžetu uštedelo 
oko 400.000.000 evra. Istovremeno i dalje kroz mehanizme neracionalnosti i 
prekobrojnosti javne uprave (milijarda) i dubioze u javom sektoru (3% GDP 
ili takođe milijarda) i dalje curi dve milijarde evra. Na ovaj iznos treba dodati 
i cenu korupcije u procesu javnih nabavki. Pri tome, ni u najavi nema ideje i 
spremnosti da se demonopolizuje ekonomija ili da se uvede (umereno) progre-
sivno oporezivanje.

Indikativno pri tome je da postoje i jasni demokratski deficiti – pre svega u 
pogledu gromoglasno najavljenih i onda zaboravljenih reformi političkog i iz-
bornog sistema, ali i nastavka prakse kreiranja i održavanja „političkog kapita-
lizma” preko partijskog klijentelizma i zapošljavanja. Pre svega, radi se o obeća-
noj depаrtizаciji kаdrovske politike u jаvnim preduzećimа. I nakon donošenja 
novog zаkonа o jаvnim preduzećimа svа je prilikа dа bi, uprkos primedbаmа 
Agencije zа borbu protiv korupcije, direktori postаvljeni po strаnаčkoj liniji 
eventuаlne probleme mogli dа reše – zаmrzаvаnjem strаnаčke funkcije. I to 
nakon ponavljanja (re)izbora sve dok na funkcijama ne ostanu manje-više isti 
ljudi. 

Umesto zaključka

Pogrešno je i naivno bilo verovanje da je populizam ozbiljan izazov ali ne i 
(trajnija) vlast. Čak i u uslovima krize. U razmatranju konstitutivnih obeležja 
vlasti populista možemo, citirajući Milera, konstatovati da populističko upra-	
vljanje karakterišu tri stvari: 1) grabljenje državnog aparata, (2) korupcija i „ma-
sovni klijentelizam” (razmena materijalnih povlastica ili birokratskih usluga 
za političku podršku građana, koji onda postaju „klijenti” populista), a tu je i 
(3) napor da se sistematski potisne civilno društvo kao konkurent za reprezen-
tovanje interesa naroda (Miler 2017, 46). I zaista, šta će vođi naroda autono-
man sindikat ili novinarsko udruženje? Naravno, mnogi autoritarci postupaju 
na sličan način. Razlika je u tome što populisti opravdavaju svoje ponašanje 
tvrdnjom da samo oni predstavljaju narod. Tako se, u preuskom manevarskom 
prostoru između Scile postdemokratske predominacije neokorporativnog ka-
pitala nad krhotinama liberalne demokratije i Haridbe populističkog sirenskog 
zova idiličnih i zavodljivih, pojednostavljenih rešenja, već decenijama nalaze 
sve nemoćniji naši sindikati.

Stvari su dodatno pojednostavljene u državama i društvima poput Srbije 
sa obrazovanom, servilnom i kompradorskom vlašću i paralelno formiranom 
dominantnom autoritarnom i etatističkom matricom i lišena tradicije auto-
nomnog samoorganizovanja. Pri tome, većina zaposlenih i građana deli tek 
protodemokratske vrednosti, nesklona je samoorganizovanju i sklona poslu-	
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šništvu prema čvrstoj, tutorskoj vlasti. Primera radi, po nalazima istraživanja 
(Centar za sindikalizam 2018), u stvorenoj situaciji visoke nezaposlenosti, od-
nosno loše, teško održive (kvazi)zaposlenosti, dve trećine pokušava da koristi 
veze i poznastva, trećina bi se zbog posla učlanila u vladajuće stranke, a gotovo 
petina bi i da plati/podmiti kako bi došli do posla. Već sam ranije konstatovao 
(Stojiljković 2017, 34) da, iako je populistička vladavina dugoročno neodrži-
va, nažalost, jeste sam populistički obrazac. Populistička vladavina završava ili 
postupnom evolucijom u institucionalizovani demokratski sistem ili, još pre i 
lakše, i u tome je „paradoks populizma” – pojavom i dolaskom na vlast novog 
populističkog lidera. 

LITERATURA

Bachrach, Peter, and Aryeh Botwinick. 1992. Power and Empowerment: A Radical Theory of 
Participatory Democracy. Philadelphia: Temple University Press.

Brubaker, R ogers. 2018. „Zašto populizam?” Reč 87.44: 325–364. decembar 2017. 
Peščanik. 28.3.2018. Dostupno na: https://pescanik.net/zasto-populizam/ (Pristu-
pljeno 1.12.2018).

Castells, Manuel. 2009. Communication Power. Oxford: Oxford University Press.

Centar za razvoj sindikalizma. 2013. Raširenost socijaldemokratskih uverenja među radnici-
ma Srbije.

Centar za razvoj sindikalizma. 2018. Šta radnici misle o dostojanstvenom i prekarnom 
radu.

Ipsos Global Advisor. 2018. Attitudes towards Socialist ideals in 21st Centery. Ipsos Social Re-
search Institute. Dostupno na: https://www.ipsos.com/sites/default/files/ct/news/
documents/2018-05/global_socialism_survey_2018_final_deck_.pdf (Pristupljeno 
1.12.2018).

Krastev, Ivan. 2012. „Demokratski paradoks Evrope”. Peščanik, 8. mart 2012. Dostupno 
na: http://pescanik.net/2012/03/demokratski-paradoks-evrope/ (Pristupljeno 
1.12.2018).

Krastev, Ivan. 2013. Sa verom u nepoverenje: Može li demokratija da opstane ako ne verujemo 
svojim liderima. Beograd: BFDE, CLIO. 

Krauč, Kolin. 2014. Postdemokratija. Loznica: Karpos.

Lutovac, Zoran. 2017. „Odnos građana prema političkoj eliti i reprezentativnoj demo-
kratiji”. U ured. Zoran Lutovac. Građani Srbije i populizam: javno mnjenje Srbije 2017. 
godine. Beograd: Institut društvenih nauka, Centar za politikološka istraživanja i 
javno mnjenje.

Mihailović, Srećko. 2010. Sindikati u javnomnjenjskom obzorju. Beograd: SLA.



Zoran Stojiljković    |    Erozija institucija i/ili populističko opelo nad autonomnim (samo)organizovanjem: slučaj sindikata ... 285

Mihailović, Srećko (ur). 2010. Kako građani Srbije vide tranziciju: istraživanje javnog mnje-
nja tranzicije. Beograd: Friedrich Ebert Stiftung.

Miler, Jаn-Verner. 2017. Štа je populizаm? Beogrаd: Peščаnik i Fаbrikа knjigа.

NIN. 2018. „Napredna Avangarda”. NIN. 11.10.2018.

Pateman, Carole. 1970. Participation and Democratic Theory. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press.

Reljanović, Mario. 2017. “United We Stand!” Peščanik. 17.07.2017. Dostupno na: https://
pescanik.net/united-we-stand/ (Pristupljeno 1.11.2018).

Stojiljković, Zoran. 2008. Konflikt i / ili dijalog. Beograd: SLA, FPN.

Stojiljković, Zoran. 2010. Socijalni dijalog i konsolidovanje demokratije. Beograd: SLA.

Stojiljković, Zoran. 2017. Srbija traži vođu. Beograd: Vukotić media.

Wright, Erik Olin. 1997. Class counts: comparative studies in class analysis. Cambridge New 
York Paris: Cambridge University.

Zoran Stojiljković

The erosion of institutions and/or populist requiem  
over autonomous self-organization: the case  
of trade unions in Serbia

SUMMARY

The key negative determinant of populism is its pronounced anti-pluralist at-

titude and the consequent quasi-democratic practice. At its core are the efforts 

to marginalize every autonomous social self-organization and to replace it with 

control over existing institutions and organization and through creation of 

parallel organizations and institutions. Consequently, what remains out of 

democracy is only a ruined external façade. At the same time, this is the way 

of shaping the practice of an appropriate, ineffective, fragmented and recip-

rocally polarized social quasi-organization and participation that has already 

been manipulatively processed and controlled in parallel.

The resulting citizens’ impotence and mistrust that they have in, for example, 

the civil sector, the media or trade unions and professional associations, is the 

result of (in addition to their own shortcomings of course) conscious intention 



Konstitucionalizam i ustavni dizajn u demokratskoj recesiji    |    IV DEO:  Autoritarizam i populizam u Srbiji286

to destroy and obscure, or at least to tightly control, all that is not already un-

der control of a populist leader and his clientelistic network. 

The author’s methodological position in the interpretation of populism as de-

struction of the effective pluralism will be applied in the field of analysis of the 

functioning of trade unions and social dialogue institutions in Serbia.

KEYWORDS: populism, pluralism, clientelism, unions, participation.
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Rad analizira sporno značenje javnog interesa uslijed neoliberalnih strukturnih 
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sinegdohu: interes jedne partikularne javnosti pozira kao opšti interes. Rad po-

kazuje da je ova populistička inverzija imanentna i neoliberalizmu. Neoliberalni 

kriterijumi efikasnosti i maksimizacije bogatstva stoje u pozadini teleološkog 

utilitarizma, oblika ideološke apologije aktuelne redefinicije javnog interesa 

u korist specijalnih privatnih interesa a nasuprot opštem interesu. Mediji koji 

proizvode pristanak građana u kontrolisanoj javnoj sferi nude objašnjenje se-

mantičkog aspekta problema, ali ne i kompletne političke apatije ljudi. Zbog 

toga rad predlaže oslanjanje na učenje Klausa Ofea o asocijacionim obrascima 

kolektivne akcije koji daju snagu klasičnim konstitucionalnim garancijama i 

obezbjeđuju realnu ravnotežu društvenih snaga. To jest, kontekst u kome tre-

ba tražiti paradoksalno razlikovanje javnog i opšteg interesa jeste u odnosima 

znanja/moći, ne samo u medijsko-komunikativnoj sferi. Rad pokazuje da je 

neoliberalizam u pozadini i populističke reakcije i njene specifične „konsti-

�	 Kontakt: nmladjenovic@yahoo.com



Konstitucionalizam i ustavni dizajn u demokratskoj recesiji    |    IV DEO:  Autoritarizam i populizam u Srbiji288

tucije”, koja nastavlja da distorzira razumijevanje javnog interesa, javne sfere, 

demokratije i naroda uopšte. 

KLJUČNE RIJEČI: javni interes, opšti interes, javna sfera, neoliberalizam, populi-

zam, teleološki utilitarizam, mediji 

Uvod

Naizgled jednostavna riječ u svakodnevnoj upotrebi prožeta je kontradikcija-
ma. Različita viđenja interesa mirno koegzistiraju u mnogim društvima, otje-
lovljavajući ono što se danas naziva postistinom. Što je, na primjer, nacional-
ni interes? Možda druga riječ za ciljeve jedne države, njen razlog? Ili je interes 
General Motorsa u stvari državni interes, kako nas podsjeća Karl Fridrih (Fridrih 
2005, 379)? Fridrih samorazumljivo koristi termine opšti, javni i državni inte-
res kao sinonime, svjestan opasnosti da se neki poseban interes racionalizuje 
kao dio opšteg. Ali ne uspijeva da definiše opšti interes, to je „nemoguće” jer je 
„opskuran” (Fridrih 2005, 379). No, to nije kraj problema. Budući „mješavina 
mnogih manje opštih interesa” (Fridrih 2005, 380), Fridrih pretpostavlja čitavu 
hijerarhiju opštih interesa sa čovječanskim na vrhu, što podrazumijeva da kon-
fliktni posebni interesi „predstavljaju dio cjeline”, premda ih valja razlučiti od 
opšteg, državnog interesa (Fridrih 2005, 393). To je zadatak koji Fridrih ostavlja 
pred svoje nasljednike.

Svakako nije jedini koji upozorava na postmoderno stanje interesa. 
Dijametralno suprotni mislioci imali su slična strahovanja. Mišel Fuko smatra 
da je liberalna država oduvijek bila definisana brigom o „mehanici interesa”, 
tačnom određenju granica individualnih i kolektivnih interesa i balansiranja 
koje bi zaštitilo kako pojedince tako i društvo (Fuko 2005, 98). Pjer Burdije je 
nešto slikovitiji nego Fridrih s tvrdnjom da sitna buržoazija pribavlja „profite 
iz dostojanstva” tako što se poduhvata borbe za „opšti interes”, sve vrijeme za-
dovoljavajući, „na potpuno neposredan način, pojedinačne interese” (Burdije 
2013, 471). Čak i Fridrih Hajek drži da javno dobro sve češće zadobija sadržaj 
„koji sugerišu interesi vladajuće grupe”, te da ljudi mogu da služe opštem inte-
resu nesvjesni njegove istinske svrhe, za koju i nisu zainteresovani (Hajek 2002, 
137).

Potrebno je tragati za mehanizmima regulisanja sukoba i održavanja rav-
noteže interesa i moći, poput institucija reprezentativne demokratije (Vujačić 
2002, 284) ili pravne države (Vuković 2011, 421). Takođe, ne smije se zaposta-
viti nepostojanost, konstrukcionizam same ideje opšteg ili javnog interesa, kao 
i pitanje hegemonije koja ideologiju predstavlja kao univerzalnu (Radojković 
2016). Fridrih implicira da populisti nisu jedini koji zloupotrebljavaju poima-
nje javnog interesa, tako da proučavanje ove problematike niti počinje niti 
završava sa njima, ali su oni jedna specifična kristalizacija naše dileme: da li	
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postoji razlika između javnog i opšteg interesa i zašto? Da li je jedan koncept 
uži od drugog ili su kvalitativno različiti? Šta je u pozadini toga? Kakva opa-
snost se krije i treba li da strahujemo za naše javnosti, civilna društva, demo-
kratije i političke poretke?

Prvi dio ukazaće da u teoriji postoji razlika između opšteg i javnog intere-
sa. Javni interes je pozicioniran između opšteg i privatnih interesa, i predsta-	
vlja rezultat njihove artikulacije. U demokratskom društvu, u mnogim obla-
stima se sučeljavaju mnogi interesi, ali se očekuje da će se njihova artikulacija 
postići javnom raspravom. Javni interes izvire iz vrijednosti same zajednice i 
predstavlja regulativnu determinantu samog poretka. Utvrđuje se u brojnim 
konkretnim slučajevima, precizniji je od opšteg i predstavlja temelj moderne 
države. Štaviše, ne mora se ni poklopiti sa opštim. Drugi dio demonstriraće pri-
bližavanje definicije javnog interesa posebnim privatnim interesima, navodeći 
primjere praksi u S AD, Nemačkoj, Francuskoj, a potom i regionu. Biće pred-
stavljena hrvatska, crnogorska i i rješenja Republike Srbije, kao i slučaj projekta 
„Beograd na vodi”. Treći dio ponudiće objašnjenje zaokreta u značenju javnog 
interesa, odnosno obračuna različitih privatnih i opštih interesa. Biće izložena 
Rolsova kritika teleološkog utilitarizma, ali i populistički tretman utilitarističke 
kalkulacije interesa. Četvrti dio će pokazati da su kriterijumi za procjenjivanje 
javnog interesa, efikasnost i maksimizacija dobra, utemeljeni u neoliberalnoj 
ideologiji. Peti dio teksta se fokusira na zanemarene dijelove Habermasove teo-	
rije javne sfere, čiji se deficiti poklapaju sa distorziranim javnim interesom i 
usponom neoliberalizma. Pokazaće se da javno rasuđivanje prati utilitarističke 
i neoliberalne imperative, što rezultira populističkom reakcijom. Zaključak će 
zaokružiti navedene dijelove konstitucije populizma. 

Pojavna republika interesa

Mišel Fuko „pojavnu republiku interesa” smatra jedinim mjestom državne in-
tervencije, zarad održavanja mehanike interesa i sigurnosti društva: zaštite ko-
lektivnih i individualnih interesa (Fuko 2005, 73). Mehanika određuje granice 
različitih interesa kako ne bi predstavljale opasnost za sveopšti interes (Fuko 
2005, 98). Može se opravdano pretpostaviti da će minimalna ili socijalna drža-
va imati i drugačije mehanike, odnosno razumijevanja javnog interesa. U sva-
kom slučaju, konstitucionalizam je ideja koja ograničava vlast u njenoj moći 
naspram individualnih prava (Dworkin 1995, 2). Kod minimalne države, shva-
ćene kao vladavine prihvaćenih opštih pravila ali ne i „pozitivnih javnih po-
litika”, prema Normanu Beriju, javni interes je ograničeno poiman, ako ne i 
sasvim zanemaren u odnosu na individualni interes (Barry 1995, 289). S druge 
strane, demokratija iznosi u javnost mnoštvo nezadovoljenih interesa, ali pri-
bližavanje javnog interesa građanima podrazumijeva ne tiraniju no legitimnu 
vladavinu većine (Dworkin 1 995, 2), bez narušavanja individualnih prava.	
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Svaki građanin treba imati koristi od raspodjele resursa. U oba slučaja se potvr-
đuje da postoje različite verzije javnog interesa, pogotovo u pogledu njegove 
opštosti.

Miloš Prica smatra da je javni interes „regulativna determinanta javnog 
poretka i statički izraz opšteg dobra”, dok je opšti interes njegov dinamič-
ki izraz (Prica 2016, 147). Kao što i Fridrih sugeriše, opšti interes je opskuran, 
sklon rusoovskim pretjerivanjima, ali to nipošto ne znači da ga treba odstra-
niti. On je polazište koje se oblikuje u dijalogu. Individualni interes je izraz 
individualnih dobara, koliko povezan sa zajedničkim interesima (Stoker and 
Stoker 2012, 32) toliko i u sukobu čiji je rezultat – javni interes (Cochran 1974, 
329). Riječju, javni interes se utvrđuje tako da nastoji da predstavlja „pravičnu 
ravnotežu između opšteg interesa zajednice i zaštite osnovnih prava pojedina-
ca” (Drenovak-Ivanović 2014, 1 39). Balans moći i interesa, oličen u pravnoj 
državi, procesuiran institucijama reprezentativne demokratije, jeste poželjan 
rezultat. Za Pricu, javni interes je ukotvljen između opštih i privatnih interesa, 
kao i javnosti i privatnosti, između državnog intervencionizma i građanskog 
društva. Utvrđuje se putem javne rasprave, koja može pokazati da opšti interes 
nije u javnom interesu (Prica 2016, 176), jer bi u fukoovskom smislu ugrozio 
mehaniku. Vladavina prava je ovaploćenje javnog interesa, a javnost „jedini 
način za postizanje legitimiteta pravne države” (Prica 2016, 315). Čak i u sa-
vršenim uslovima, opšti i javni interes ne moraju se poklopiti, jer regulativ-
na determinanta poretka može braniti privatni interes, ako su narušena prava 
pojedinaca.

Međutim, paradoks iz naslova ukazuje na konstrukciju zdravorazumskog. 
Podrazumijeva se da prava pojedinaca budu zaštićena od radikalnog shvatanja 
opšteg interesa sasvim izjednačenog sa javnim interesom. Problem na koji se 
ovdje ukazuje je obrnut, onda kada opskurnost opšteg interesa eksploatišu po-
sebni interesi. Iako se javni interes utvrđuje međusobnom artikulacijom opšteg 
i individualnih interesa, artikulacija ne mora rezultirati uravnoteženim, pravič-
nim, čak ni logičnim ishodom. Javni interes je konstrukt nastao u toku uspo-
stavljanja ideološke hegemonije. Javnost koja ga je utvrdila može biti nerepre-
zentativna. Populizam se nametnuo kao rješenje problema reprezentacije, ako 
pod rješenjem podrazumijevamo da vođa predstavlja narod i lako artikuliše in-
terese u njihovoj pojavnoj republici.

No, javni interes može biti distorziran i bez populizma. On je samo njegov 
naglašeni primjer. Da bismo razumjeli distorziju moramo krenuti od sasvim 
jednostavnog razumijevanja razlike između opšteg i javnog interesa, putem 
pojma neposredne koristi. U slučaju projekta od neposredne koristi za sve gra-
đane (autoput, bolnica, škola) sasvim je lako utvrditi opšti interes i poklapanje 
sa javnim interesom. Interesi biznisa mogu imati samo posrednu korist. Druga 
je stvar kada je projekat (fabrika, nova radna mjesta) u neposrednoj koristi in-
vestitora koji ubire profit, a tek u posrednoj koristi građana, i to rijetko svih 
nego tek nekih, onih zaposlenih. Zaključiti da je u javnom interesu eksproprii-	
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sati svojinu zbog izgradnje fabrike u privatnom vlasništvu zasigurno je popri-
lično poigravanje sa značenjima. No, takvo razumijevanje javnog interesa je 
moguće, budući da on nastaje artikulacijom opšteg i privatnih interesa, odno-
sno utvrđuje se putem javnosti. Moguće je zamisliti da svi građani dođu do za-
ključka da je projekat u javnom interesu, iako je opšta korist tek posredna. Ali 
šta ako to postane dominantno viđenje javnog interesa?

Primjeri u svijetu i regionu

Sjedinjene Države prednjače u kreativnim tumačenjima javnog interesa. Jedan 
zanimljiv primjer jeste odluka Vrhovnog suda u slučaju Kelo et al. v. City of New 
London (2005), gdje je, uz natpolovičnu većinu sudija, javni interes interpre-
tiran kao „javna svrha” koju grad vrši tako što „koordinira razne komercijal-
ne, rezidencijalne i rekreacione upotrebe zemljišta”, iz čega proizlazi da se 
ekonomski razvoj teško može odvojiti od društvenog, pošto su oba, takoreći, 
funkcije vlade. Novi London je nakon zatvaranja industrijskih postrojenja pri-
vredno stagnirao i nova investicija se posmatrala kao način da grad ponovo 
oživi. Fabrika izgrađena na eksproprisanoj svojini navodno bi omogućila pro-	
speritet čitavog grada. Problem je bio što su vlasnici nekretnina i zemljišta od-
bili da svojevoljno prodaju svoju imovinu. Možda je interes grada bio otvaranje 
nove fabrike, ali taj opšti interes je mogao da se sprovede i u nekom drugom 
dijelu grada. Međutim, do uravnotežene artikulacije interesa nije došlo. Nije 
ustanovljeno da li je eksproprijacija opštekorisna, niti su zaštićena prava poje-
dinaca. Odlučeno je da javnost ne mora imati direktnu korist niti javno tijelo 
mora biti vlasnik izvlaštenog dobra (Staničić 2018, 126). Izdvojeno mišljenje 
sudije O’Konor (Sandra Day O’Connor) ispravno je ukazalo na posljedično bri-
sanje razlike između privatne i javne upotrebe svojine, tako što je eksproprijaci-
ja izvedena zarad ekonomskog razvoja, dok su javne koristi tek „incidentalne”. 
Sudija je dodala da to praktično znači da ako novi vlasnik svojinu može učini-
ti produktivnijom onda svojinu treba oduzeti prethodnom vlasniku. Naravno, 
nije novost da svojevrsna vizija budućeg dobra opravdava sadašnji upad u svo-
jinska prava. Novina je da korisnik ne pripada javnom domenu. Fascinantno je 
da će upravo stav iz izdvojenog mišljenja krasiti novi hrvatski zakon, o kome 
će kasnije biti riječi.

Ovo je praktično normalna praksa i u zemljama Evropske unije. Kako po-
kazuje Frane Staničić (Staničić 2018, 117), francusko zakonodavstvo dozvolja-
valo je eksproprijaciju samo u korist javnog domena, ali su vremenom upravni 
sudovi pojam javnog interesa znatno proširili. Eksproprijacija je danas moguća 
ako se privatni interesi podudaraju s javnim interesima „gospodarske naravi”, 
odnosno pomažu lokalnom zapošljavanju i sveopštem „poboljšanju prometnih 
uvjeta”. Sprovođenje eksproprijacije je „javno korisno” čak i ako svojina posta-
ne „depandansa privatne domene” (Staničić 2018, 118). Fleksibilnost je očita 
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kada u ime javnog interesa imovina postaje privatno vlasništvo. Staničić na-
vodi i da njemački ustav dopušta izvlaštenje samo u ime opšteg dobra, ali da je 
sudska praksa takođe relativizovala prvobitno stanje, dopuštajući preklapanja 
opšteg i privatnog interesa, koja obično prate državnu politiku. Eksproprijacija 
se shvata kao mjera ekonomske politike vezana za trenutne državne ciljeve 
(Staničić 2018, 11 9), praktično za vladajuću doktrinu. S taničić zaključuje da 
je posrijedi „opasna tendencija širokog tumačenja općeg interesa” (Staničić 
2018, 126). Čak i ako se na „posredan način ostvaruje boljitak za zajednicu” 
eksproprijacija se može sprovesti, to jest ako se prilikom ostvarivanja privatnog 
interesa ostvari i javni – sve je u redu (Staničić 2018, 122).

Staničić ukazuje na pozadinu paradoksalnog razlikovanja „općeg, javnog 
i interesa Republike Hrvatske”, gdje preciznost pravnih akata postaje nepoželj-
na. Hrvatski Zakon o izvlaštenju i određivanju naknade (2014) znatno proširu-
je koje se nekretnine i zbog čega mogu izvlastiti. Legitimno je sprovesti ekspro-
prijaciju ako će se „u novoj namjeni postići veća korist od one koja se postizala 
korištenjem te nekretnine na dosadašnji način” (član 2). Komičnom kopiranju 
izdvojenog mišljenja američkog sudije pridodaje se da korisnik eksproprijacije 
može biti fizička ili pravna osoba (član 3), kao i da će interes Republike Hrvatske 
utvrđivati odbor zadužen za „unapređivanje gospodarskog života” (član 1 3). 
Staničić u tome vidi otvaranje javnog interesa primarno ka privatnom, ukoli-
ko se u procesu makar posredno ostvari i opšti interes (Staničić 2018, 127). Ako 
javni interes izvire iz zajedničkih vrijednosti i ima socijalnu funkciju (Staničić 2018, 
114), onda se valja zapitati i kakve su to vrijednosti, da li su zajedničke, čak i šta 
se podrazumijeva pod socijalnim, a što ustrojava sam proces javnog rasuđiva-
nja putem kojeg se interes konkretno utvrđuje (predmet narednih glava).

Pokazalo se opravdanim da opšti i javni interes razlikujemo na osnovu ne-
posredne koristi. Praksa razvijenih zemalja selektivno se pretočila i među ex-yu 
republikama. Crnogorski zakon o eksproprijaciji, odnosno Predlog zakona o iz-
mjenama i dopunama Zakona o eksproprijaciji (2018), dodaje na egzotici. Naime, 
podrazumijeva da javni interes može da utvrdi Vlada, čime uprošćava mučno 
taksativno nabrajanje razloga za eksproprijaciju koji se nalaze u hrvatskom i 
srpskom zakonu. Dok su se susjedi potrudili da preciziraju situacije kada je ek-
sproprijacija moguća, crnogorski zakon gotovo anegdotalno nudi jednostav-
no rješenje, bez znoja. Prosto, javni interes je ono što bude pisalo u elaboratu 
Vlade. U obrazloženju prijedloga, kao razlog izmjena navodi se da je primjena 
dosadašnjeg zakona stvarala „biznis barijere”, te da nedostatke valja ukloniti. 
Međutim, biznis barijere se u stvari tiču načina na koji su organi glavnog gra-
da eksproprisali svojinu u sklopu najavljenih javno-privatnih partnerstava, pri 
čemu je ostalo nejasno koja je socijalna funkcija tih partnerstava i šta time do-
bija javni budžet.

U tom pogledu, trenutno važeći Zakon o eksproprijaciji u Srbiji praktično 
je konzervativan. Zakon ne dopušta eksproprijaciju „radi ostvarivanja poseb-
nog interesa jedne uže zajednice” već isključivo opšteg interesa (Prica 2016, 
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309). Ekonomski projekat ne može se realizovati na osnovu tog zakona, a stam-
bena izgradnja predviđa samo zadovoljenje potreba socijalno ugroženih lica. 
Eksproprijacija je vezana za javni domen i čvrsto se drži vrijednosti koje načel-
no izviru iz života zajednice. Preduzeće koje bi se po zakonu osnovalo moralo 
bi imati primarno socijalnu funkciju. Ako želite da pokrenete drugačiji eko-
nomski projekat, možete samo da donesete „poseban zakon”, koji je u mate-
rijalnom smislu „upravni akt” (Prica 2016, 310). Ali protiv akta bi se mogao 
pokrenuti spor. Prica smatra da je ovim narušeno jedinstvo pravnog poretka i 
načelo jednakosti građana. Ustavni sud i javnost stoga nisu ispunili svoju svr-
hu. Eksproprijacija u ovom slučaju uklanja biznis barijere i unapređuje gospo-
darski život, a takođe se u slučaju Zakona o utvrđivanju javnog interesa i posebnim 
postupcima eksproprijacije i izdavanja građevinske dozvole radi realizacije projekta 
’Beograd na vodi’ pojavljuje lice po imenu „investitor”.

Šta su ciljevi projekta prema prostornom planu (Vlada RS  2015)? Prvo, 
„formiranje novih kompleksnih poslovno-komercijalnih zona” (Vlada RS 
2015, 7), kao i izgradnja „elitnog dela grada” (Vlada RS 2015, 73), u kojem će 
najveće učešće imati „veliki, luksuzni stanovi” (Vlada RS 2015, 86). Ujedno će 
se omogućiti uključivanje privatnog sektora kroz modele javno-privatnog part-	
nerstva (Vlada RS  2015, 74), ali će biti postavljeni i temelji ekonomskog ra-
zvoja „koncentracijom interesa potencijalnih investitora” (Vlada RS 2015, 81). 
S  druge strane, ono što se nudi svim građanima jesu zelene površine od op-
šteg interesa, takozvana „klimatska infrastruktura grada” (Vlada RS 2015, 24). 
Tako je eksproprijacija sprovedena ujedno zbog investicija u korist privatnog 
sektora i psihofizičkog zdravlja ljudi. Nejednaka raspodjela resursa ima svoje 
opravdanje u tvrdnji da su svi generalni planovi Beograda, čak i oni iz socija-
lizma, Savski amfiteatar planirali za domen „komercijalne delatnosti” (Vlada 
RS 2015, 15). Tako su vrijednosti zajednice predstavljene kroz višedecenijsku 
evoluciju ka „pozitivnoj konkurentnosti metropole u evropskom okruženju”. 
U određenom trenutku stvari postaju manje jasne, jer se uvodi svojevrsni „vi-
zionarski princip” koji podrazumijeva stvaranje vizija kroz učešće građana i 
„transparentno angažovanje ličnih interesa” (Vlada RS 2015, 71). Burdijeovski 
rečeno, prisustvujemo još jednom ostvarivanju „profita iz dostojanstva” u ime 
opšteg interesa, kako bi se zadovoljili, „na potpuno neposredan način, pojedi-
načni interesi” (Burdije 2013, 471).

Teleološki utilitarizam

Kako objasniti ovakvo razumijevanje javnog interesa? Iz kakve zajednice proi-
zlazi takav interes i kakve vrijednosti otjelovljava? Specifična vrsta utilitarizma, 
koji je za Džona Rolsa u stvari i jedini oblik utilitarizma, može ponuditi izvje-
sno objašnjenje. U pitanju je način obračuna interesa. Rols poručuje da za teleo-
loške utilitariste maksimizovanje dobra nije derivativno no primarno (Kymlicka 
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2002, 33). Nije riječ o fer ili legitimnoj procjeni ljudskih interesa, jer ljudi i nisu 
fokus teorije. Mnogi mogu imati vrlo skromne želje, ali iz ovoga proizlazi da 
su njihovi interesi manje bitni, čak i kada bi bili većina u društvu. Stanja koja 
uvećavaju korist imaju prvenstvo. Interesi vezani za velika dobra smatraju se 
vrijednijima za društvo generalno. Maksimizovanje koristi je „ultimativni te-
melj teorije” (Kymlicka 2002, 35), a ljudi su sredstva za postavljanje tog teme-
lja. Smanjenje poreza za najimućnije u načelu bi uvećalo ali i nejednako raspo-
djelilo društveni proizvod, međutim, ovakva utilitarna računica pretpostavlja 
da bi od nejednakosti koristi imali i oni na dnu. Opšti interes se tako vezuje 
za maksimizaciju koristi kao cilja po sebi. To nije moralni nego estetski ideal 
(Kymlicka 2002, 36). Kimlika poručuje da teleološki utilitarizam u stvari ne po-
štuje ljude nego poštuje dobro. Ako je maksimizacija koristi cilj, onda je jednaki 
tretman individua „nusproizvod” (Kymlicka 2002, 35). Kao i u slučaju javnog 
interesa, benefiti svih građana su incidentalni ili posredni. 

U stvari, tržište postaje „alternativa više dijaloškim oblicima rešavanja spo-
rova” (Akerman 1998, 301). Ako krenemo od Rolsove postavke da ljudi nerijet-
ko imaju sasvim različita i nepomirljiva shvatanja dobra, onda taj pluralizam 
ne može biti lako samjerljiv (Rols 1998a, 177). Akermanov (1998, 302) „pra-
gmatički imperativ za dijaloškom legitimacijom” teško se može sprovesti ako 
alternativa dijalogu predstavlja osnovu poretka. Onda kada tržište postane to 
„mesto stvaranja istine” (Fuko 2005, 50) onda se i sam problem poretka, od-
nosno međuodnosa države (Hobs), tržišta (Lok) i zajednice (Ruso), preoblikuje 
(Ofe 1999, 27). Štaviše, Ofe ukazuje na takozvanu „teleokratsku strategiju” uti-
litarnog poretka, koja ustanove tretira kao mašine za maksimizaciju bogatstva 
(Ofe 1999, 162). U pitanju je instrumentalna perspektiva koja odluke opravda-
va maksimizacijom blagostanja a ne bilo kakvim solidarističkim angažmanom, 
stoga se odluke vezane za budućnost donose u racionalno-kalkulativnom kon-
tekstu (Ofe 1999, 248). Ofe u stvari time poručuje paradoksalno ustoličenje in-
dividualnog interesa kao „kategorije univerzalnog poretka” (Ofe 1999, 171).

U tom smislu je razumljivo negodovanje Džona R olsa u pogledu posta-	
vljanja sloboda i prava kao „predmeta pogađanja ili računa društvenih intere-
sa” (Rols 1998b, 42). To jest, ispostavlja se da će teleološki utilitarista uvijek dati 
prednost maksimizaciji blagostanja kad naspram toga stoji problem ispravnog. 
Slobode i prava su sekundarni, čak „društveno korisna iluzija” (Rols 1998b, 42) 
koja se može privremeno suspendovati ukoliko se pojavi pitanje utilitarističke 
kalkulacije interesa. Rolsova primjedba je sljedeća: „dobro se definiše nezavisno 
od ispravnog, pa se onda ispravno definiše kao ono što maksimalizuje dobro” 
(Rols 1998b, 39). Samim tim, državnik niti vodi brigu o tome kako se blago-
stanje raspodjeljuje niti ispituje izvor ili kvalitet samog dobra (Rols 1998b, 44). 
Neki interesi mogu biti na granici neprihvatljivog, mogu u deliberaciji biti od-
stranjeni iz interesne računice, koja bi legitimitet tražila u izlasku u susret broj-
nim malim interesima. Međutim, tržište ne pita za kvalitet interesa no za korist. 
Jedino što državnik tada treba da uradi jeste da „uravnoteži sopstvene gubit-



Nikola Mlađenović    |    Konstitucija populizma i javna sfera: paradoks razlikovanja opšteg i javnog interesa 295

ke sa sopstvenim dobicima” (Rols 1998b, 38), odnosno da „princip izbora koji 
važi za jednog čovjeka proširuje na društvo” (Rols 1998b, 43).

Ali o kakvom je onda društvu tada uopšte riječ? U ime kakve zajednice 
se formira javni interes ovog tipa? Zašto bi upravni sudovi evropskih zemalja 
smatrali slobode i prava pojedinaca manje značajnim od ekonomskog rasta? 
Rolsovo mišljenje valja prenijeti u potpunosti: „društvo se shvata kao efikasno 
upravljanje društvenim sredstvima koje treba da maksimalizuje zadovoljenje sistema 
želja, sistema koji je konstruisao nepristrasni posmatrač iz mnogih pojedinač-
nih sistema želja koje se prihvataju kao date” (Rols 1998b, 47). Iz ovoga još ne 
proizlazi populistička sprega između političkih i ekonomskih interesa. Recimo, 
moguće je u ime efikasnosti i maksimizacije blagostanja dozvoliti ekspropri-
jaciju koju će javnost prepoznati kao opštekorisnu. To je korist usklađena sa re-
ciprocitetom, što je neodvojivo od pojma dobro uređenog društva (Rols 1998b, 
31). Sve zavisi od toga kako definišemo efikasnost. Možemo gajiti neku nadu 
da bi racionalna kalkulacija iznjedrila nešto poželjno (iako ne i najbolje) za 
društvo. Ako se pojedinačni sistemi želja suočavaju javno, njihova artikulacija 
ne mora biti savršena ali jeste legitimna. Računamo da je posmatrač zaista ne-
pristrasan i da pošteno sagledava sve posebne interese i artikuliše ih u pravilnu 
odluku.

Postepeno se elementi jednačine gube. Višedecenijsko rastakanje socijal-
nih aspekata države oličeno je i u distorziji javnog interesa, ali značajno pret-
hodi populističkoj reakciji. Javnost polako zanemaruje artikulaciju interesa. 
Princip efikasnosti naglašava maksimizaciju pojedinih sistema želja, onih jed-
ne od strana u sporu. Može se i posmatrač pokazati kao zainteresovan, a javnost 
kao ono što se proizvodi kroz tržište, ne kroz spor. Reciprocitet je uklonjen u 
ime čiste korisnosti. Za Rolsa je, doduše, to stalna karakteristika utilitarizma, 
mada je Kimlika mišljenja da je to stvar skorijeg datuma, da je utilitarizam bio 
radikalan nekad, a potom zadobio teleološki oblik. Nepristrasnog posmatrača 
prvo je zamijenio preduzetnik koji utvrđuje „jačinu želja”, njihovu „težinu” 
(Rols 1 998b, 41), vezujući odluku za profit, a potom je u sklopu ambivalen-
tne reakcije posmatrač transformisan u vođu. Populizam ne nastaje u vakuumu 
već predstavlja logičnu reakciju na blokiranje kejnzijanskog i uopšte ljevičar-
skog menadžmenta krize. Uz izuzetak Sandersa, populizam je umnogome de-
sno orijentisan.

Populistički račun društvenih interesa nije stoga radikalno različit od te-
leokratskog koji mu prethodi. Populisti su najčešće reakcija nacionalnog kapita-
la protiv onog transnacionalnog (npr. Tramp). Otud protekcionizam, izolacioni-
zam, nacionalizam, ali ne i totalni raskid sa prethodnim obračunom interesa. 
Umjesto artikulisanja interesa, makar neselektivno prihvaćenih svih oblika 
interesa, manje ili više legitimnih podjednako kao i neproblematičnih, ovdje 
imamo jednu novu vrijednost. S jedne strane, korisnost je bar na retoričkom 
nivou zaobiđena, i reciprocitet se načelno vraća u diskurs. Populistički vođa 
neće opravdavati svoje odluke pukom utilitarističkom kalkulacijom. Za to neće 
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dobiti podršku. Zarad pribavljanja legitimiteta, primoran je da praktično jed-
no govori a drugo čini. Vođa drži da je u organskoj vezi sa narodom, da posjeduje 
viziju popularnih htijenja i ciljeva napredovanja. Organska veza mu omogu-
ćava da poznaje interese naroda. Umjesto racionalnog izbora jednog čovjeka 
prevedenog na čitavo društvo, imamo lidera šmitovskim koncima vezanog za 
populaciju, čije težnje osjeća. Konačna odluka o blagostanju društva prepušte-
na je nekontrolisanom procesu donošenja liderske vizionarske odluke. Vođi je 
u suštini olakšan put, jer ne mora prolaziti kroz mukotrpan proces dokazivanja 
da je recipročnost pogubna i nejednakost nazadna, tako da sama maksimiza-
cija korisnosti pogoduje čitavom društvu. Na tome je pao neoliberalni establi-	
šment, tvrdeći da je u javnom interesu svih podrška krupnim posebnim intere-
sima. Populista, čak i kada vrši isti utilitarni račun u ime nacionalnog kapitala, 
može tvrditi suprotno. 

Ako teleološki utilitarizam dobro određuje nezavisno od ispravnog, i 
u tome se takođe ogleda populističko rješenje. Naime, vođa sažima dobro i 
ispravno. Za njega je prvo već drugo, ili obrnuto. Kalkulaciju prekriva vizija. 
Solidan primjer toga vidi se u načinu opravdavanja gradnje ruskog gasovoda 
ili beogradskog projekta. U prvom slučaju, dio javnosti nije bio zadovoljan ru-
skim uticajem, mada ostaje upitno da li je to ostavilo traga na proces tadašnje 
eksproprijacije zemljišta. No, vlast je gasovod proglasila za dobro koje možda 
nije ispravno, ali je vrlo korisno. Praktično je sabrala koristi i posebnim zako-
nom utvrdila javni interes za maksimizaciju dobra bez ulaženja u ispravnost 
odluke. S druge strane, „Beograd na vodi” predstavljen je kao vrhunac težnji 
Kraljevine i socijalističke Jugoslavije, konačan oblik duge evolucije, potpuno 
ispravan u svakom pogledu, i sve što se u vezi s tim učini moguće je opravdati. 
Ne ulazeći u dileme koje su pratile oba slučaja, ne bi trebalo smatrati ih radikal-
no odvojenim. „Beograd na vodi” nije projekat manje utilitaristički orijentisan 
od gasovoda. Samo je njegova medijska pratnja to tako predstavila.

Neoliberalizam

Neispravno bi bilo tvrditi da utilitarizam i populizam nisu u vezi, da je popu-
lista prosto izvitoperio prakse. Prakse su, kao što pokazuju primjeri zapadnih 
zemalja koje i same trpe populističku reakciju, već bile umnogome oštećene. 
Pretpostaviti povezanost je najmanje što možemo učiniti: populizam je poslje-
dica neoliberalizma. Kalkulacija uzima u obzir sva shvatanja dobra, ne spori 
im kvalitet već potencijal za maksimizaciju ukupnog dobra, nevezano za na-
čin raspodjele, i uz efikasno upravljanje čini vodič za društvene ustanove. Sve 
to ima i nešto manje robustan naziv od teleološkog utilitarizma. Naime, Mišel 
Fuko je prije ravno četiri decenije rekao da je u neoliberala ekonomski rast je-
dina „istinska i fundamentalna socijalna politika” (Fuko 2005, 203). Pitanje 
rasta odvojeno je od pitanja solidarnosti i socijalne pravde (Fuko 2005, 277). 
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Državni razlog dobija supstitut – uspjeh (Fuko 2005, 33). Ako se podsjetimo 
Fukoovog stava da liberalizam priziva vladavinu mehanike interesa koja će pa-
ziti da ne ugrozi niti pojedinca niti društvo, onda bi ovakvom definicijom ne-
oliberalizma to prestalo važiti u savremenim društvima. Prema tome, mi odav-
no ne živimo u liberalnim demokratijama, nego u svijetu u kojem su raskinute 
veze između tržišne ekonomije, socijalne države i demokratije (Bek 2003, 138). 
Ulrih Bek čak poentira s tvrdnjom da je svojevrsna „verbalna buđ” prekrila svi-
jet (Bek 2003, 137). Javni interes nakon neoliberalizma brine o biznis barijera-
ma, gospodarskom životu i investitorima. 

Skoriji radovi Marte Meklaski potvrđuju da je neoliberalizam vezan za di-	
storiziju javnog interesa. Ona ističe da je cilj ekonomske efikasnosti prvenstve-
no maksimizacija bogatstva (McCluskey et al. 2016, 298). Kao što i Ofe nagla-
šava nadmoćnost tržišta u odnosu na druge elemente poretka, državu i zajed-
nicu, tako i Meklaski nalazi dominantno shvatanje tržišta kao „primarne rute 
ka javnom blagostanju” (McCluskey 2003, 285). Ovo nas vraća na Džona Rolsa 
koji svoju teoriju drži suprotstavljenom takvim shvatanjima. Naime, ako se dr-
žavnik poziva na tržište pri donošenju odluka, da li je on i dalje državnik? „Priroda 
odluke koju donosi idealni zakonodavac, prema tome, ne razlikuje se materi-
jalno od odluke preduzimača koji želi da maksimalizuje svoj profit proizvodeći 
ovu ili onu robu” (Rols 1998b, 41). Zanimljivo je da domaći prevodilac engle-
sku riječ “entrepreneur” prevodi ne kao preduzetnik no preduzimač. Upravo 
preduzetnik je ta ambiciozna figura, nosilac inovacija i vizija neke bolje, ima-
ginarne budućnosti. U načelu, preduzetnik je vođen svojim interesima, dok bi 
državnik takvu poziciju trebalo da pretoči u društvenu odluku slične prirode. 
Preduzimač je prilično nemaštovita figura kojom se prikriva koliko zapravo neo-	
liberalna država, daleko od minimalne, u stvari upravlja za tržište. Javni inte-
res kao regulativna determinanta poretka time biva usisan u sasvim drugačiju 
konstelaciju.

Uzmimo najznačajnijeg neoliberala kao primjer. Fridrih Hajek je spomenut 
kao kritičar zloupotrebe značenja javnog interesa. Ali on to čini u tomu posve-
ćenom kritici ideje socijalne pravde, koju smatra besmislenom. Budući da tržište 
proizvodi pravdu, svi „socijalni” pokušaji već su „socijalistički”. Hajek na taj na-
čin kritikuje i sam utilitarizam, smatrajući da ne postoji izvjesni centralni posma-
trač ekvivalentan komandnom štabu, koji navodno može odmjeriti suprotsta-	
vljene interese. Niko sem tržišta nije tome dorastao: „ne znamo ko zna najbolje” 
(Hajek 1 998, 1 00). Međutim, stvari se mijenjaju kada se podrobnije sagledaju 
kontradikcije Hajekove teorije. U slučaju eksproprijacije, Hajek isprva očekiva-
no tvrdi da se time treba baviti vrlo oprezno. Budući da ne posjedujemo znanje 
o svim posljedicama, ako proglasimo nešto javnim interesom moramo biti pri-
lično sigurni u to. Javni dobitak u slučaju eksproprijacije mora „nedvosmisleno i 
znatno da premašuje gubitak”, mora biti „očigledno veći od štete” (Hajek 1998, 
191). Ipak je u pitanju narušavanje svojinskih prava. S druge strane, kada je riječ 
o urbanom planiranju, Hajek nonšalantno upoznaje čitaoce sa rješenjem za si-
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rotinjske četvrti, pogotovo one zapuštenih gradskih centara poput beogradskog. 
Naime, valja se osloniti na dejstvo „ekonomskih zastrašivanja” (Hajek 1 998, 
295). Ova, popularno nazvana, džentrifikacija samo je na korak od političkog 
progona i prisile, koje mogu uslijediti ako i nakon ekonomskih zastrašivanja si-
rotinja ostane u naselju planiranom za luksuzne stanove. 

Sve dok se Hajek bavi „strastima mnoštva” (Hajek 1998, 51) koje traži op-
šti interes i socijalnu pravdu taj interes je šarena laža. Onda kada proglasi reci-
procitet besmislenim i okrene se ideji koristi, odjednom se kristalizuje „stvarni 
interes”, kojeg je mnoštvo čak nesvjesno. Naime, brzi ekonomski rast se „mora 
odvijati na način ešalona” (Hajek 1 998, 46). Stvarni interes je dopustiti prvom 
ešalonu da najviše raste. Komandni štab teleološkog utilitarizma odjednom 
isplivava na površinu. Militaristička metafora nudi vrlo specifično viđenje: u 
naprednom društvu neki ljudi „moraju prednjačiti a ostatak mora da ih sledi” 
(Hajek 1998, 48). Napredovanje „onih na vrhu” (Hajek 1998, 52) garantuje na-
predak cjeline. Podsjetimo, taj isti Hajek upozorava da je javno dobro u slučaju 
socijalne pravde usklađeno sa „interesima vladajuće grupe” i da je to praktično 
izvor socijalističke opasnosti (Hajek 2002, 137). Ali on tada misli na vladajuću 
grupu čija egalitarna politika stvara „nazadna društva” (Hajek 1998, 51). S dru-
ge strane, napredna društva treba da uklone prepreke, odnosno biznis barijere, 
za uzdizanje nekih (Hajek 1998, 51). Kako se onda uopšte donose odluke u tako 
naprednim društvima, kako možemo neke „nazadne” aktere spriječiti da javni 
interes vrate ka recipročnosti i socijalnoj pravdi? Hajek je prilično iskren: „na-
predovanje se sadrži u ubeđivanju mnogih od strane manjine... proces stvaranja 
mišljenja većine potpuno ili čak i većim delom [nije] stvar rasprave” (Hajek 1998, 
99). Zašto bi i bilo kad napredni moraju prednjačiti u interesu svih, pošto će 
ostvariti lični dobitak u opštem interesu?

Progres ne poštuje ljude nego poštuje dobro. Neoliberalizam je sumnjičav 
prema pravdi kao nepristrasnosti, prema deliberaciji, prema samoj ideji op-
šteg dobra. Jer, kao što Meklaski ukazuje, u određenom trenutku se moramo 
zapitati, ako već tržište stoji u ime javne dobiti, ko su članovi te javnosti čija se 
dobit najbolje kotira (McCluskey 2003, 816)? Njen odgovor je: „interesi naj-
bogatijih individua na štetu većine” (McCluskey 2003, 798). Teleološki utili-
tarizam je samo nešto drugačiji. To ne moraju uvijek biti interesi najbogatijih, 
ali svakako jesu posebni interesi koji se sve više udaljavaju od opšteg interesa. 
Takođe, to ne mora biti na štetu većine, mada svakako nije primarno u njenu 
korist. Moguće je zamisliti ekonomski projekat od kojeg bi i većina imala be-
nefite. Nisu sve neoliberalne zemlje imale iste populističke probleme. Iako su i 
Francuska i Njemačka doktrinarno na istoj strani, očigledno još uvijek nemaju 
istu populističku reakciju. Moglo bi se pretpostaviti da postoji utilitarna skala 
koja se udaljava od opšteg interesa proporcionalno rastu populizma. Ali ono još 
bitnije je: kako je javnost na ovo pristala? Kako je javnost odlučila da je posebni 
interes u javnom interesu? Kako je regulativna determinanta pravnog poretka 
skliznula udesno?
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Javna sfera – organizacioni princip pravne države

Za Karla Fridriha postoje dva središnja prava: pravo svojine i sloboda misli. 
Pravo svojine je ugroženo novim tumačenjem javnog interesa, gdje vlasniku 
svojina može biti oduzeta ako se pokaže da bi je novi vlasnik učinio vrijedni-
jom i produktivnijom (Fridrih 1996, 52). Povrh toga, takvo tumačenje poveza-
no je sa uznemiravanjem drugog Fridrihovog centra. Izgleda da je slobodna i 
javna razmjena mišljenja ono što je ako ne cenzurisano onda svakako na odre-
đeni način manipulisano – pristanak je proizveden. Prema Imanuelu Kantu i 
Jirgenu Habermasu, javnost je bila princip liberalne pravne države (Habermas 
1969, 139). Ona je spona između tržišta i parlamenta (Tadić 2007, 206). No, 
termin spona možda više skriva nego što kazuje. O kakvoj sponi je riječ? Kada 
Habermas govori o periodu evropskog liberalizma, on govori o ’političkom obra-
čunu’ građanske javnosti i vlasti u vezi „opštih pravila opštenja” u „sferi robnog 
prometa i društvenog rada” (Habermas 1969, 38). Spona je u stvari konfronta-
cija autoriteta i publiciteta (Habermas 1969, 96), borba između vlasti i komerci-
jalnih medija. Sloboda misli, upražnjavana od strane medija u privatnom vla-
sništvu, smatrala se organizacionim principom pravne države kojim se uređuju 
ključne oblasti društva.

Budući da Habermas uviđa da javna sfera nikada nije bila univerzalna, a 
pravna država je bar u načelu nastojala da to bude, proizlazi da je univerzalnost 
nastala u konfrontaciji između apsolutističke države i liberalne javnosti, shva-
ćene kao sfere privatnih preduzetnika koji putem komercijalnih medija javno 
rasuđuju. Liberalna javnost stoga pretenduje na univerzalnost svoga rasuđiva-
nja, ali to u startu može samo da simulira. Čak i prije Francuske revolucije spor 
se sastojao u određivanju pojavne republike interesa, dimenzija domena u ko-
jem vlast može intervenisati. Apsolutistička vlast je zahtijevala značajnu kon-
trolu, dok su komercijalni mediji odgovarali kritičkom kontrolom same vlasti. 
Ali međusobno uravnotežavanje nestaje kada je građansko društvo savladalo 
apsolutizam, čime završava i era klasičnog liberalizma. U takvom kontekstu, 
Džon Rols tvrdi da teorija pravde „pretpostavlja postojanje dubokog sukoba in-
teresa” (Rols 1998b, 463). Bez toga ni sama javnost ne može da se pozicionira 
u odnosima moći već biva obesnažena – strukturni konflikt interesa biva rela-
tivizovan (Habermas 1969, 296). Za razliku od klasičnog liberalizma, gdje su 
država i tržište suprotstavljeni, u neoliberala nema tenzije – država upravlja za 
tržište. Prisustvujemo aboliciji sociopolitičkog antagonizma (Balibar 2015, 113), 
antagonizma države i tržišta, autoriteta i publiciteta, samim tim i interesa.

Ali mi i dalje, bar deklarativno, imamo neku javnost u svakoj zemlji. 
Habermas ukazuje da je Hegel to smatrao simuliranom javnošću koja svoj par-
tikularan interes predstavlja kao opšti (Habermas 1969, 152). Liberalna javnost 
ostaje posebna zauvijek (Tadić 2007, 207). Habermas u načelu prihvata da „pri-
vatni, čak klasni interesi” mogu da se „objektivno poklope sa opštim intere-
som”. Bez preplitanja interesa ne mogu se artikulisati opšti i privatni interesi 
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proizvodeći javni, odnosno ne može se formulisati regulativna determinanta. 
Razumno je pretpostaviti moguću konvergenciju interesa pod uslovom da do 
nje dođe „posredstvom javnog rezonovanja” (Habermas 1 969, 11 3), javnog 
rasuđivanja u kontekstu sociopolitičkog antagonizma, naravno. U neoliberal-
nom kontekstu problem simulacije univerzalnosti od strane samoproklamo-
vane javne sfere postaje upitno. Danas komercijalni mediji funkcionišu tako 
da, primjera radi, NBC opravdava Trampovo zapošljavanje poljskih ilegalnih 
imigranata osamdesetih godina, ali istovremeno kritikuje Sandersovu poresku 
reformu ili program besplatnog obrazovanja. To je slika današnjeg javnog in-
teresa. Da li mi zaista danas imamo opštu, otvorenu javnost i slobodnu raz-
mjenu mišljenja ili, kako Fridrih drži, „veliki biznis homogenizuje većinu, za 
kratko vrijeme, pomoću demagogije” (Fridrih 1996, 77)? Da li je to Hajekovo 
napredovanje?

Marta Meklaski i Ulrih Bek uvode problem hijerarhijskog građanstva, prak-
tično strukture ešalona, tako što očigledno svi jednako ne participiraju niti do-
nose odluke (Beck 2013, 63), pogotovo nakon što je u svaku odluku infiltriran 
kriterijum efikasnosti. „Ko pripada javnosti” (McCluskey 2003, 286)? Za Beka 
(Beck 2013, 7), neoliberalizam je odavno „bajpasovao” javnu sferu i ugradio se 
u politički poredak bez ikakvog javnog rasuđivanja. Meklaski ukazuje da ipak 
postoji ono što sebe zove javnost, iako to zaista ne može biti u uslovima hijerar-
hijskog građanstva i abolicije sociopolitičkog antagonizma. Javnost korpora-
tivnog ili komercijalnog medija sama za sebe kaže da je napredna javnost. Bek 
ispravno primjećuje da medijska simulacija nije javno rasuđivanje, ali propušta 
uvid da proizvedenu fikciju oslovljavaju javnošću. Bez simulakruma nema ni 
populizma. Prvo je komercijalni medij prestao reprezentovati cjelinu intere-
sa čak i u načelu, sprečavajući bar funkcionalan nivo artikulacije tih interesa. 
Potom je, na temelju napuštanja razumne konvergencije interesa i favoriza-
vanja posebnih interesa, populizam mogao predstaviti se kao povratak repre-
zentacije naroda, rijetko radnika. Ako je javnost komercijalnih medija ono na 
šta ukazuje Meklaski, onda su prava i obaveze članova te „javnosti” primarne. 
Njihov interes je napredniji.

Kada komercijalni medij tvrdi da je nešto u javnom interesu to nije samo 
oksimoron. Imajući u vidu iskrivljeno značenje javnog interesa, to je više skri-
veni pleonazam. Budući da Habermas prihvata simultano postojanje više jav-
nosti (npr. plebejsko/proleterske pored buržoaske), a istraživači javnosti pod-	
razumijevaju pluralizam javnih sfera, javnost komercijalnih medija samo 
je jedna od sfera, sa svojim posebnim interesima. Nastojanje partikularistič-
ke javnosti da se poklopi sa opštim interesom analogno je populisti koji pred-
stavlja narod. Dakle, stvar je sinegdohe, gdje dio pokušava predstaviti cjelinu. 
Sinegdoha je za Ernesta L aklaua (Laclau 2005) središte populizma. Ukazuje 
na uspostavljanje hegemonije kao „partikularne razlike” koja preuzima ulo-
gu reprezentacije „totaliteta” (Laclau 2005, 70). Nazivajući to „praznim ozna-
čiteljem” (Laclau 2005, 71), L aklau naglašava ne osiromašenje već jedinu	
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mogućnost konstrukcije političkog, kroz nejasnu „logiku simplifikacije” 
(Laclau 2005, 18) kao preduslova za političko djelovanje. Nisu u pitanju zre-
le ideje koje čine čvrst politički diskurs, jer ideju treba da prihvati heterogeni 
društveni milje (Laclau 2005, 14). Različiti interesi i zahtijevi mogu da se arti-
kulišu u takozvani „lanac ekvivalencije” kroz socijalni proces koji za Laklaua 
nije racionalan već libidinalan. Okretanje psihoanalizi, odnosno afektu kao ce-
mentu artikulacije mnoštva pozicija (Laclau 2005, 169) i frojdijanskoj emocio-
nalnoj identifikaciji sa liderom (Laclau 2005, 55) Laklaua vodi ka zaključku da 
je lider objekat koji ljudi idealizuju. 

Populistički vođa predstavlja se kao reprezent cjeline, i bar u načelu nasto-
ji da artikuliše zahtijeve velikog broja nezadovoljnih grupa, stvarajući „lanac 
ekvivalencije” tako da svako svoj interes prepozna u podršci lideru. Ali Laklau 
ostaje nedorečen u pogledu stvaranja desničarske populističke konfiguracije. 
Naime, Trampov prazni označitelj „Učinimo Ameriku ponovo velikom” mo-	
žda je vodio i ka libidinalnoj identifikaciji sa narcisoidnim liderom. Čak i neki 
Obamini glasači ovaj put su prišli Trampovoj populističkoj konfiguraciji. No, 
gramšijevski shvaćena hegemonija ukazala bi na nepouzdanost ove artikula-
cije, na primjer, preklapanja interesa bijelih radnika i predstavnika nacional-
nog kapitala. Mogli bismo očekivati da će antagonizam naroda naspram esta-
blišmenta i slom institucija voditi ka populizmu kao „više ili manje radikalnoj 
rekonstrukciji novog poretka” (Laclau 2005, 177), ali, da li je to Tramp? Da li 
uopšte možemo govoriti o „unifikaciji različitih zahtjeva” u svojevrstan „popu-
larni identitet” (Laclau 2005, 74), a da to podrazumijeva pravilnu artikulaciju 
interesa? Odričan odgovor sugeriše da desni populizam djeluje u domenu kul-
ture, ne interesa. Desni populizam se u ime nacionalnog kapitala drži „pretpo-
stavke o homogenosti društva i naroda” (Tadić 2007, 210). Riječju, ako je dru-	
štvo prožeto kontradikcijama, sukobima interesa, narod je jedinstven. Narod 
nema razloga da sumnja u proglašeni opštenarodni interes. Građani imaju, jer 
se očekuje da su u svakom trenutku svjesni sukoba interesa kao konstante. Iz 
vizure modela društvenog konflikta, artikulacija interesa u javnoj sferi je neizo-
stavna. Iz populističke perspektive, jedinstvenost sama po sebi isključuje sukob 
interesa i na njegovo mjesto instalira sukob sa Drugim, u vidu migranata preko 
ljevičara do nosilaca transnacionalnog kapitala.

Ovo je vidljivo kako u SAD tako i u Srbiji. Odnos Trampa i medija na nepra-
vilan način oživljava stari habermasovski sukob autoriteta i publiciteta. Mediji 
u vlasništvu transnacionalnih korporacija (npr. Washington Post ili N1) kri-
tikuju Trampa ili Vučića kao apsolutne autoritete. Mediji bliski nacionalnom 
kapitalu (Brajtbart ili odnedavno O2 i Prva) svakako će držati drugu stranu. No, 
greška bi bila pretpostaviti da bilo ko zastupa javni interes kao regulativnu de-
terminantu poretka, uspostavljenu javnim rasuđivanjem. Kao što Habermas 
(Habermas 2012, 1 04) primjećuje, vlast i opozicija u Britaniji, Njemačkoj ili 
SAD podjednako su neoliberalne. Zašto bi region bio u bilo kom smislu druga-
čiji? Populizam stoga danas nije Laklauova „subverzija postojećeg stanja stvari”	
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(Laclau 2005, 177) već nastavak postojećeg drugim sredstvima, ovaj put u ime 
nacionalnog kapitala. Javna sfera time promašuje svoju svrhu. Ni u liberalnom 
periodu ona nije artikulisala sve zahtijeve (npr. proleterske), ali je javno rasuđi-
vanje odigralo ulogu u uspostavljanju pravne države. Potom je uslijedio poku-
šaj da države blagostanja proizvedu uravnoteženiji javni interes, što su srušili 
sami njeni klijenti, pogotovo iz srednje klase (Ofe 1999). Na kraju je temeljna 
neoliberalizacija vratila sukobe interesa tamo gdje su najčešće i bili, na borbe 
između frakcija vladajuće klase u javnoj sferi.

Artikulacija izbalansiranog javnog interesa iziskivala bi reinstalaciju kolek-
tivnog dijaloga, ali to bi podrazumijevalo aktere poput sindikata koji bi posre-
dovali u većim sukobima interesa. Odavno nema tog naroda koji može da pru-
ži otpor. Neoliberalizam nije samo abolicija sociopolitičkog antagonizma nego 
i destrukcija kolektiviteta (Bourdieu 1998; Ofe 1999). U kontekstu razdvajanja 
ekonomskog rasta od solidarnosti i socijalne pravde (Fuko 2005, 277), teško mo-
žemo pretpostaviti da postoje kolektivni akteri koji se problematičnim odluka-
ma mogu suprotstaviti. Ako je negdje još očuvana „socijaldemokratska verzija 
klasnog konflikta” (Ofe 1999, 345), to jest stabilnih odnosa snaga, tako da su 
strane primorane na pregovore, kompromis je moguć a ishod konflikta interesa 
„promenljiv”. Ukoliko, pak, „ljudi nemaju pouzdanu predstavu o tome gde pri-
padaju, protiv koga moraju da se bore... asocijativna akcija velikog obima postaje 
besmislena” (Ofe 1999, 345). Odnosno, „ne postoji saznajna osnova za sveobu-
hvatnu agregaciju interesa” (Ofe 1999, 346). Za Ofea je solidaristički angažman 
neophodna dopuna klasičnim konstitucionalnim garancijama, jer podupire gra-
đanski duh i hrabrost, naime, „asocijacioni obrazac za kolektivnu akciju” (Ofe 
1999, 75). Ovaj je obrazac uništen od strane neoliberalizma.

Asocijacioni kontekst podrazumijeva više od jezika, javne sfere i svijeta ži-
vota (Ofe 1999, 75), oni sami nisu nikakav garant za solidarnu akciju. Javna 
sfera zavisi od moralnih sposobnosti građana i odgovarajućih ustanova koje 
će predstavljati kolektivne identitete. „Odnosi snaga između društvenih kla-
sa” su ključni (Ofe 1999, 85). Bez toga, volja naroda je konstruisana bez samog 
naroda (Ofe 1999, 138). Javni interes je time formulisan bez artikulacije. U pi-
tanju je „reifikacija narodne suverenosti” (Habermas 2012, 14). U njenom te-
melju nisu samo medijske manipulacije i semantičke igre s javnim interesom. 
U pitanju su strukturne promjene velikog obima. Kao što je Vojislav Stanovčić 
(Stanovčić 2002, 183) davno primijetio, „osiromašenje ogromnog broja ljudi 
– i to je preraspodela moći”, potvrđujući da pravni sistem „moramo kritiko-
vati i sa metapravnog stanovišta..., tj. sa pozicija i ciljeva koji su izvan samog 
pravnog sistema normi” (Stanovčić 2002, 209). Ovo ne mori domaće autore. 
Čak i kada primjećuju društvene osnove pravne države (Vuković 2011, 437), 
zaustavljaju se na shvatanju da veliki biznis nema potrebu a sitni preduzetni-
ci nemaju snagu za uspostavljanje pravne države. Međutim, ne nalaze da sitni 
preduzetnici i sami radnici mogu sarađivati u javnoj sferi. Zašto bi to i činili u 
neoliberalizmu?
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Zaključna razmatranja

Javni interes je regulativna determinanta poretka koja nastaje artikulacijom 
opšteg i privatnih interesa, a utvrđuje se putem javnosti. Ali pretpostavka da je 
artikulacija javnom raspravom uravnoteženo sprovedena apsolutno ne stoji u 
eri apsolutizovanja interesa. Mehanika fukoovske republike interesa, koja bri-
ne da kolektivni i pojedinačni interesi ne budu ugroženi, zamijenjena je manje 
ambicioznom – tolerancijom interesa do granice populizma. Javni interes da-
nas ne razdvaja društveni i ekonomski razvoj, ali to čini tako što prvi podređuje 
drugome. Državne intervencije se ne vrše u korist javnog nego privatnog dome-
na, što se smatra korisnim za čitavo društvo. Razlog zašto krupni posebni inte-
resi imaju prednost nalazimo u dominantnom učenju teleološkog utilitarizma. 
Budući da ispravno podređuje dobrom, teleološki utilitarizam ustoličava dru-	
štvo koncentrisano na efikasno upravljanje resursima i maksimizovanje kori-
sti. Dok bi javnost zahtijevala reciprocitet, dijalog ovdje nije oruđe donošenja 
odluka. Tržište ne procjenjuje niti kvalitet interesa niti pravednu raspodjelu. 

Na tržištu se manji i krupniji interesi artikulišu kroz konkurenciju sa pre-
poznatljivim ishodom. Analogno potrazi za profitom, maksimizacija koristi je 
primarna. Privredni rast za neoliberale ne smije da ugrozi ni socijalna politika 
niti bilo kakvo solidarističko shvatanje pravde. Ekonomski račun interesa po-
staje i temelj državničkih odluka, čime se djelovanje političara i preduzetni-
ka sve manje razlikuje. Na primjeru urbanog planiranja očigledan je paradoks 
proklamovanja slobodnog tržišta. Umjesto principa laissez faire vlada planska 
urbana ekonomija. Razumljivo je da država vodi računa o infrastrukturi i u ime 
javnog interesa vrši eksproprijaciju ili donosi druge vrste odluka. Ali najčešće 
se pretpostavlja da su moguće samo dvije stvari: ili intervencija u korist javnog 
domena ili prepuštanje stihiji tržišta. Razlika je sada u recipijentu, odnosno ko-
risniku državne intervencije. Budući da je investitor nosilac krupnih interesa, 
samim tim veće koristi, opravdano je upregnuti birokratiju i to pravdati javnim 
interesom. U stvari, neoliberali ne kriju da društva napreduju na način ešalona, 
sasvim neegalitarno, kroz dopuštanje da oni napredniji na vrhu privredno i so-
cijalno eksperimentišu, takoreći isprobavaju nove oblasti, što će ostali morati 
pratiti, makar imali samo posrednu korist.

Ovakvo upravljanje društvom neminovno je vodilo izoštravanju nejedna-
kosti. Posljedični pad kupovne moći i društveno raslojavanje moglo se tolerisa-
ti u vrijeme ekonomskog napretka. Onda kada je rast posustao a odliv kapitala 
nastavio, čak je i prećutni dogovor boljestojećih poljuljan. U toku krize, sta-
ra formula po kojoj se sudaraju industrijski i trgovački interesi umnogome se 
ponovila u obliku sukoba nacionalnog i transnacionalnog kapitala. Industriju 
ili poljoprivrednu granu je uvijek bilo teže, mada ne i nemoguće globalizova-
ti, dok su trgovina i finansije oduvijek bile internacionalno orijentisane. Neke 
privredne grane stoga su više ograničene geografski i istorijski, a njeni bizni-
smeni, poput Trampa, prepoznali su da su to narodne granice. Populizam se 
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tu pojavljuje kao važno sredstvo nacionalnog kapitala da sprovede sopstvene 
interese. To, kao što smo vidjeli, ne podrazumijeva nikakav radikalan otklon 
od teleološkog utilitarizma i neoliberalizma, već prilagođavanje naraslom ne-
zadovoljstvu građana uslijed djelovanja spekulativnog kapitala.

Javni interes i dalje ne mari za opšti iako se u njegovo ime sprovodi. 
Populistički stil uspješno miješa narodnjačke deklaracije i neoliberalne javne 
politike. Budući da se javna sfera svela na sukobe frakcija, gdje se transnacio-
nalne medijske korporacije zgražavaju nad populizmom, dok njihovi protivni-
ci veličaju nacionalni identitet, u artikulaciji interesa i dalje ne učestvuje raz-
bijena podređena klasa, sem u obliku naroda. Ali narod može biti uža ili šira 
populacija, može biti predstavljen ovim ili onim medijem, kroz partiju ili lide-
ra, ali u svim tim slučajevima ostaje dilema da li taj narod ima bilo kakvu spo-
sobnost ili moć da prepozna i artikuliše sopstvene interese, nadgleda, spriječi 
ili čak prevaziđe defanzivni otpor i proizvede novi kvalitet. To jest, konstituci-
onalizam koji je ograničavao vladavinu većine u ime individualnih prava za-
mrsio se isto koliko i javni interes. Mi više ne znamo niti šta je vladavina većine 
niti šta su individualna prava, između ostalog zato što ne znamo šta je narod. 
Populisti, pak, tvrde da „znaju”. Sve dok jedino populisti budu znali šta je na-
rod takva će biti i sudbina javnog interesa.
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Nikola Mlađenović

Constitution of Populism and Public Sphere:  
The Paradoxical Differentiation of Public  
and General Interest

SUMMARY

The paper examines the contested meaning of public interest, due to the neo-

liberal structural changes brought to contemporary societies. Habermas’ theory 

of the public sphere provided the basis for understanding this synecdoche twist: 

the interest of one particular public poses as interest in general. But the paper 

shows this populist inversion is actually immanent to neoliberalism as well. 

The neoliberal criteria of efficiency and maximization of wealth are behind the 

teleological utilitarianism that acts as the ideological background of the redefi-

nition of public interest in favour of special private interests and further from 
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the general interest. Media’s production of consent in a highly controlled pub-

lic sphere can definitely explain the semantic aspect of the problem. But apathy 

of the people could not be explained by media manipulation alone. The paper 

thus relies of Claus Offe’s notion of the collectivist patterns of political action 

that are necessary for the overall balance of social forces in the society. That is, 

it’s the power/knowledge relationships that provide the context for the para-

doxical differentiation of public and general interest. The undermining of as-

sociational resources can explain the success of the neoliberal inversion of the 

meaning of the public interest. The paper shows this as a foundation for the 

populist reaction and its own „constitution”, that further distorts the notions 

of public interest, the people, the public sphere and democracy. 

KEYWORDS: public interest, public sphere, neoliberalism, populism, teleological utili-

tarianism, societal constitutionalism, media, postdemocracy.
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uspešna brana njegovom gašenju, ali ne i gušenju, jer su izvršna i zakonodavna 

vlast iznalazili različite načine da otežaju rad ove nezavisne institucije.

KLJUČNE REČI: ombudsman, nacionalne institucije za ljudska prava, tranzicione 

države, konstitucionalizacija, vladavina prava, hibridni ombudsman

Uvod

Veza ombudsmana i vladavine prave je uzajamna, jer, s jedne strane, osniva-
nje ombudsmana pretpostavlja postojanje bar osnovnog nivoa vladavine pra-
va, dok, s druge, njegov rad pomaže održanju i unapređenju vladavine prava i 
demokratije. Dok je delovanje ombudsmana u novim i konsolidovanim demo-
kratijama podrobno obrađeno u literaturi, njegova uloga i dometi u tranzicio-
nim državama ostali su u velikoj meri neosvetljeni. Ovim radom želimo da do-
prinesemo postojećoj literaturi i boljem razumevanju akterstva ombudsmana 
u ovim društvima. 

Pod tranzicionim državama u ovom radu podrazumevaju se one države 
koje prelaze iz jednog u drugi politički kontekst (iz autoritarnog u demokratski; 
iz konfliktnog u postkonfliktni; i slično). U svakom slučaju, podrazumeva se da 
imaju sve ili većinu odlika slabih država (Hehir and Robinson 2007; Rotberg 
2003; Bianchini 2001). 

Rad ima sledeću strukturu. Prvo se ukratko predstavlja kontekst konstitu-
cionalizacije ombudsmana u uporednoj praksi, koja je pratila transformaciju 
ombudsmana iz administrativnog modela u hibridnu formu, čime je ova insti-
tucija inaugurisana u mehanizam za zaštitu ljudskih prava. Potom se kroz razli-
čite primere iz uporedne prakse država u tranziciji, od Latinske Amerike, preko 
Evrope, do jugoistočne Azije, testira hipoteza da se normativno jačanje polo-
žaja ombudsmana, prevashodno kroz njegovu konstitucionalizaciju, pokazalo 
kao uspešna brana gašenju, ali ne i gušenju institucije ombudsmana. U zaključ-
ku se sumiraju rezultati istraživanja i stavljaju u širi kontekst demokratizacije. 

Konstitucionalizacija i transformacija ombudsmana

Uporedno posmatrano, ombudsmani su tokom poslednjih tridesetak godina u 
velikom broju država inaugurisani u organe ustavnog ranga. Taj trend se podu-
dara sa transformacijom ombudsmana iz tradicionalnog skandinavskog admi-
nistrativnog modela u hibridnu formu, koja podrazumeva eksplicitni mandat 
za zaštitu i unapređenje ljudskih prava. 

Naime, iz današnje perspektive, izvorni skandinavski model ombud-
smana fokusiran na borbu protiv loše uprave nije toliko često transponovan 
institut koliko se na prvi pogled čini. Pored skandinavskih država, on se, po	
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pravilu, vezuje za države Komonvelta i bivše francuske kolonije. Primera radi, 
u mnogim afričkim državama postoji tzv. administrativni ombudsman, s tim 
da se u Bocvani, Etiopiji, Lesotu, Malaviju, Namibiji, Zimbabveu, Sejšelima i 
Mauricijusu zove „ombudsman”, dok je u bivšim francuskim kolonijama, po-
put Burkine Faso, Džibutija, Gabona, S enegala, Mauritanije i Tunisa, poznat 
kao „medijator”. Drugim rečima, u Africi ombudsmani i dalje nisu utemeljeni 
kao mehanizmi za zaštitu ljudskih prava.

Danas uporedno najpopularniji model ombudsmana je onaj kojem su ek-
splicitno pridružene funkcije unapređenja i zaštite ljudskih prava. Ovaj model 
nastao je na Iberijskom poluostrvu, kao deo napora da se uspostavi odgovorna 
demokratska vlast. Španija i Portugal su prve države koje su u mandat ombud-
smana eksplicitno uvrstile i zaštitu ljudskih prava, čime su inaugurisale koncept 
hibridnog ombudsmana. Ovaj model nastao je u obe države tokom sedamdese-
tih, nakon rušenja autoritarnih režima i donošenja novih ustava. U Portugalu 
je Ombudsman (por. Provedor de Justiça) osnovan 1975, da bi bio inkorporiran 
u novi Ustav 1976. godine. Ombudsman Portugalije je tako postao prva neza-
visna institucija kojoj je, pored mandata da se bori protiv loše uprave, pridoda-
ta i zaštita i unapređenje prava građana. U susednoj Španiji, Ombudsman (špa. 
Defensor del Pueblo) je uspostavljen novim Ustavom 1978, mada je institucija 
zaživela tek 1982. godine. Reč je takođe o hibridnom ombudsmanu, prema ko-
jem su kasnije modelovane brojne institucije, pre svega u Latinskoj Americi. 
Imajući u vidu da su u obe države ombudsmani kreirani u okviru velikih ustav-
nih reformi u procesu demokratizacije, može se reći da su imali dvojaku ulogu: 
da štite i unapređuju prava u mladoj i fragilnoj demokratiji, ali i da budu va-
žan akter u njenoj odbrani i onemogućavanju povratka u autoritarno društvo. 
Upravo je ova transformacija ombudsmana u instituciju za zaštitu i unapređe-
nje ljudskih prava bitno doprinela i njegovoj konstitucionalizaciji. 

Uporedno posmatrano, ustavne odredbe o ombudsmanu najčešće sadrže 
opis njegovog mandata i naglašavaju nezavisnost institucije, te upućuju na or-
ganski zakon koji se o njemu donosi. Odredbe, po pravilu, normiraju i način 
izbora, a često i dužinu mandata, odnosno mogućnost reizbora. Dok je neza-
visnost ombudsmana prepoznata kao međunarodni standard i ključna odlika 
ove institucije, uslovi i način izbora, dužina mandata, odnosno mogućnost re-
izbora normirani su na različite načine u uporednoj praksi. 

Dužina mandata ombudsmana varira, od četiri do osam godina, najče-
šće sa mogućnošću reizbora, s tim da je on negde ograničen na jedan reizbor. 
Pitanje reizbora je zanimljivo, zbog nepostojanja ujednačene uporedne prakse. 
U poslednje vreme, Venecijanska komisija zagovara duži mandat, ali bez mo-
gućnosti reizbora, kako bi se izbegle političke kalkulacije ombudsmana u želji 
da se obezbedi nov mandat (Venice Commission 2016). Ovakav stav čini se 
opravdanim kada se ombudsman bira prostom većinom poslanika, međutim, 
sve češća su rešenja po kojima je za izbor ombudsmana potrebna kvalifikova-
na većina od 2/3 ili 3/5 svih poslanika. Kada je to slučaj, valjalo bi razmotriti 
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opciju reizbora, jer ombudsman onda ne može samo kalkulacijom sa vlada-
jućom većinom da osigura reizbor, već njegovu kandidaturu mora da podrži i 
deo opozicije. Naravno, ove pretpostavke odnose se na pluralistička društva, u 
kojima nijedna pojedinačna stranka (ili vladajuća koalicija) nema podršku 2/3 
ili 3/5 poslanika.

Uporedna iskustva

Nakon Španije i Portugala koji su inaugurisali koncept ombudsmana kao me-
hanizma za zaštitu ljudskih prava, ovaj model je prvo doživeo ekspanziju u 
bivšim evropskim socijalističkim državama, da bi se potom širio po Latinskoj 
Americi. 

U postsocijalističkoj Evropi, ombudsmani su nastajali kao demokratski 
zahtev u procesu tranzicije. Deo demokratskih promena bilo je prestrojavanje 
postojećih i ustrojavanje novih institucija, pa tako i ombudsmana. Može se reći 
da je ovaj proces u kontekstu ombudsmana trajao dvadeset godina, započevši 
osnivanjem ombudsmana u Poljskoj (1987), a okončan je izborom prvog za-
štitnika građana u Srbiji 2007. godine. 

Zajedničko svim ovim institucijama je da su preuzimale iskustva danskog 
ombudsmana u smislu kontrole uprave, ali i iberijskog hibridnog modela, 
sa snažnim akcentom na zaštiti i unapređenju ljudskih prava. Ovakva 
kombinacija je sasvim logična, imajući u vidu da su sve tranzicione države težile 
stvaranju efikasnih i odgovornih javnih uprava, ali i jačanju institucionalnih 
garancija za zaštitu ljudskih prava, koja su često bila pod udarom državnih i 
paradržavnih struktura u prošlosti. Takođe, ombudsmani su uspostavljani i 
zbog međunarodnog pritiska, odnosno kao uslovi za članstvo u međunarodnim 
organizacijama. Na primer, u Češkoj i Slovačkoj je to bio zahtev Evropske unije, 
a u Rusiji i Srbiji za članstvo u Savetu Evrope.

Treba naglasiti da uvođenje ombudsmana u pravne i političke sisteme 
postsocijalističkih država nikako nije teklo sinhronizovano, niti pitko, već je 
praćeno otporima, i to od strane sve tri tradicionalne grane vlasti. U više država 
je postojao vakuum između formalnog uspostavljanja institucija i izbora prvog 
ombudsmana. Tako je u R umuniji od osnivanja institucije do izbora prvog 
ombudsmana proteklo šest godina, dok je u Sloveniji i Hrvatskoj prošlo četiri, 
a u Srbiji dve godine, koliko je trebalo i vlastima Ukrajine. 

Parlamenti su tek pod spoljnim pritiskom donosili propise kojima je om-
budsmanima dodeljivan širok i jak mandat, izvršna vlast teško je prihvatala 
stvaranje nezavisnih mehanizama za kontrolu njenog rada, na šta nije navi-
kla, dok je sudska vlast negde ombudsmana percipirala kao konkurenta, iako 
to nikako nije. U državama u kojima je ombudsmanu dato ovlašćenje i da kon-
troliše pravosuđe, u smislu poštovanja korpusa prava na pristup pravdi (kao 
što je u Poljskoj), otpor sudova bio je još veći. Upravo je Poljska prva komu-
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nistička država koja je utemeljila ombudsmana, tj. Zaštitnika ljudskih prava 
(polj. Rzecznik Praw Obywatelskich). Interesantno, ona je to uradila 1987. godi-
ne, dakle, pre početka tranzicije, i to u okviru širih političkih i institucionalnih 
promena, započetih sa ciljem udovoljavanja javnosti u toku teške ekonomske 
krize. Treba istaći i da je opozicija u Poljskoj snažno zagovarala uvođenje om-
budsmana. U tom početnom periodu, rad institucije je obeležio strog legalistič-
ki pristup zaštiti prava, nesvojstven prirodi institucije, čije je jedno od obeležja 
upravo postupak lišen preteranih pravnih formalnosti (Sekowska-Kozlowska 
and Gliszczynska-Grabias 2013, 61–82; Milenković 2002, 88–93). Institucija 
je 1989. godine inkorporirana u novi Ustav, da bi ustavnim novelama 1997. 
dodatno normativno ojačana. Tokom godina je postala jedna od najsolidnijih 
institucija u regionu i model drugim članicama Višegradske grupe. Međutim, 
2015. godine Poljska je započela reforme u oblasti pravosuđa, ali i preduzela 
niz mera kojima bi se de facto umanjio nivo dostignutih prava nekih ranjivih 
grupa (poput LGBT populacije). 

Ovi koraci naišli su na nepodeljene kritike Evropske unije i Saveta Evrope, 
ali i stručne javnosti, dok se Ombudsman našao pod žestokim udarom izvr-	
šne vlasti i dela parlamentarne većine iz dva razloga. Prvo, zato što je insisti-
rao na važnosti nezavisnog Ustavnog suda, kojem je i sam redovno podnosio 
predloge za ocenu ustavnosti zakona i drugih opštih akata, a drugo, zato što je 
upravo pred Ustavnim sudom osporio više novih propisa iz oblasti bezbednosti 
koji su ograničavali prava građana i omogućavali službama bezbednosti goto-
vo nekontrolisano zadiranje u njihovu privatnost (Glušac 2018a). Pritisci su se 
ispoljili i kroz smanjenje budžeta institucije za skoro 20 procenata, kao i kroz 
izmenu propisa o imunitetu, kojima je omogućeno daleko lakše ukidanje imu-
niteta ombudsmanu, i to u procesu koji vodi ministar pravde, a ne parlament 
(Polish Helsinki Foundation for Human Rights 2016). Uprkos ovim snažnim 
pritiscima na ombudsmana Adama Bodnara, izraženim i kroz inicijativu za nje-
govu smenu podnetu od strane ekstremne desnice u parlamentu, on je uspeo 
da „preživi”, zahvaljujući podršci stručne javnosti, nezavisnih medija i među-
narodne zajednice, zbog kojih se vladajuća koalicija nije odlučila da pokrene 
proceduru za njegovu smenu.

Nakon Poljske, ombudsmani su uspostavljeni u Estoniji (1992), R usiji 
(1994), Mađarskoj, L itvaniji, L etoniji (1995), R umuniji (1997), Gruziji, 
Moldaviji (1998), Češkoj, Albaniji (2000), Slovačkoj (2002) i Bugarskoj (2005). 
Početkom devedesetih ombudsmani se stvaraju i u nekim državama bivše 
Jugoslavije, i to u Hrvatskoj (1990), Sloveniji (1991), Makedoniji (1991) i Bosni 
i Hercegovini (1995). Treba naglasiti i specifičnosti ombudsmana u BiH, u ko-
joj je institut ombudsmana uspostavljen međunarodnin ugovorom – Aneksom 
6 Dejtonskog sporazuma. U prvoj fazi funkciju ombudsmana obavljali su strani 
državljani, a postavljao ih je OEBS, te su svoj mandat ostvarivali u okviru me-
đunarodnih misija. Ombudsman BiH ostaje jedini u regionu koji nije inokosni 
organ, već ga čine tri ombudsmana, po jedan iz svakog konstitutivnog naroda, 
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te je u tom smislu sličan Ombudsmanu Austrije, kojim rukovodi tročlani om-
budsmanski panel. Crna Gora i Srbija ombudsmane su dobili tek dvehiljadi-
tih. Crna Gora je zakonom uredila ombudsmana 2003, dok je institucija uneta 
u Ustav amandmanima iz 2013. godine. Ombudsman je 2005. uspostavljen u 
Srbiji Zakonom o Zaštitniku građana, da bi 2006. godine postao organ ustavnog 
ranga. Slično kao u Poljskoj, ombudsmani Srbije i Hrvatske bili su pod udarom 
svojih parlamenata (doduše u različitim razmerama), uprkos tome što bi upra-
vo oni trebalo da budu vrhovni zaštitnici nezavisnosti ombudsmana (Glušac 
2018b). Ipak, napadi na ombudsmane ni u ovim slučajevima nisu dovodili do 
smena, iz razloga sličnih kao u Poljskoj.

Latinska Amerika se pokazala kao naročito plodno tle za razvoj ombud-
smana. Danas gotovo sve države L atinske Amerike imaju ombudsmane mo-
delovane po španskom primeru. Izuzetak su Meksiko, Čile i Urugvaj, koji su 
osnovali kolektivne organe, po komisijskom modelu. Zbog sveprisutne institu-
cionalne inspiracije koju im je pružio španski ombudsman, neki posmatrači su 
latinoamerički prototip ombudsmana nazvali „kreolski ombudsman” (Cuellar 
1996). Pored oslanjanja na španski model, zajedničko najvećem broju latino-	
američkih ombudsmana je i to što su nastajali kao kombinacija međunarodnih 
pritisaka, odgovora na neefikasnost pravosuđa, te teška sistemska kršenja ljud-
skih prava počinjenih pod vojnim diktaturama karakterističnim za mnoge dr-
žave ovog regiona u periodu nakon Drugog svetskog rata. U Latinskoj Americi, 
ombudsman se pokazao kao važan faktor u procesima pomirenja i rešavanju 
društvenih konflikata (González Volio 2003, 224–225). Istovremeno, percipi-
ran je kao efikasniji od sudova u zaštiti ljudskih prava.

U svojoj komparativnoj studiji o ombudsmanima 1 6 država L atinske 
Amerike, koja je pokrivala period od 1982. do 2011. godine, Moreno (Moreno) 
je pokazala da su ombudsmani generalno imali veoma pozitivan uticaj na za-
štitu ljudskih prava, ali i na bolje povezivanje i građenje poverenja između gra-
đana i organa vlasti (Moreno 2016). Ona dodaje i da u nekim država regiona, 
ombudsmani nisu uspevali da se izbore za svoju nezavisnost i dovoljna finan-
sijska sredstva za rad (Moreno 2016).

U nekim državama L atinske Amerike ombudsmani su uspostavljani da 
bi se udovoljilo potrebama za institucionalnim reformama, ali bez ugrožava-
nja ukorenjenih interesa vladajuće garniture. To je bio primer u Hondurasu 
i El S alvadoru, gde su predsednici država osnivali ombudsmane pod priti-
skom optužbi za masovno rasprostranjenu korupciju i kršenja ljudskih prava 
(Honduras), odnosno kao uslov Mirovnog sporazuma kojim je završen građan-
ski rat, u slučaju El Salvadora. Interesantno je da su obe institucije, posle tromog 
početka, imale periode kad su bile snažne, da bi se potom razvijale na dijame-
tralan način. Naime, tokom perioda kada su ombudsmani bili Leo Valjadares 
(Leo Valladares) u Hondurasu, odnosno Viktorija Velaskez de Aviles (Victoria 
Velásquez de Avilés) u El Salvadoru, obe institucije dostigle su visoku reputaciju 
i kredibilitet, jer se oni nisu libili da govore o tragičnoj istoriji široko rasprostra-
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njenih kršenja ljudskih prava, uspostavili su efikasne radne procedure, radili 
kako na zaštiti tako i na unapređenju ljudskih prava, pozivali političke lidere 
na odgovornost, i sve to uz limitirane budžete. Nakon isteka njihovih mandata, 
institucije su krenule različitim putevima. Ombudsman Hondurasa je uspeo, 
uprkos pritiscima izvršne vlasti, da održi nezavisnost, uspešno balansirajući iz-
među neophodne saradnje sa međunarodnim donatorima i zadržavanja „lo-
kalnog vlasništva” nad institucijom.� S druge strane, istraživači su jednoglasni 
u oceni da je u El Salvadoru institucija ombudsmana gotovo u potpunosti uru-
šena nakon odlaska Velaskez de Aviles sa njenog čela, i to kombinacijom priti-
saka na nezavisnost, smanjenja budžeta, ali i izborom novog rukovodstva in-
stitucije� koje je bilo nezainteresovano da nastavi putem koji je utrla prethodna 
ombudsmanka.� Štaviše, novi ombudsman je otpustio najveći broj kvalitetnih 
službenika u instituciji i potpuno prekinuo saradnju sa međunarodnim institu-
cijama koje su joj pružale tehničku podršku (Uggla 2004, 434).

Vlasti u nekim državama Latinske Amerike nisu samo kroz postavljanje sebi 
bliskih ljudi onemogućavali ostvarivanje svrhe ombudsmana, već i kroz odla-
ganje i opstrukciju izbora. Primera radi, vlastima Paragvaja trebalo je čak devet 
godina da izaberu prvog ombudsmana (Pegram 2012, 237), u Ekvadoru je me-
sto ombudsmana bilo upražnjeno gotovo pet godina (Pegram 2012, 239), dok 
je u Peruu u dva navrata po četiri godine na čelu institucije bio vršilac dužno-
sti (Pegram 2011, 231). Zanimljivo je i to što se više ombudsmana (Gvatemala, 
Peru) kandidovalo za predsednika države (Uggla 2004, 427). Reč je o ombud-
smanima koji su uživali veliku podršku tokom svog mandata, zbog izuzetnog 
rada na podizanju kapaciteta, reputacije i nezavisnosti institucije. 

Četiri međusobno povezana faktora pokazala su se kao posebno važna za 
dublje utemeljenje ombudsmana u Latinskoj Americi. Ovi faktori jednako su 
relevantni i za druge regione. Prvi se odnosi na međunarodnu donatorsku po-
moć (tehničku i materijalnu), koja je odigrala veoma važnu ulogu u omoguća-
vanju rada ombudsmana, posebno imajući u vidu veoma ograničene budžete 
institucija. Nordijske zemlje, Holandija, Španija i UNDP su kroz različite pro-
grame pomagale i dalje pomažu sve ombudsmane Latinske Amerike. Primera 
radi, Švedska je kroz svoju razvojnu agenciju pomagala svim državama regio-
na, osim Kostarike (Blomquist and Uggla 2002). Drugi faktor je upravo budžet 
institucija, koji je neretko smanjivan kao odgovor na istrajnost ombudsma-
na da ispituju kršenja ljudskih prava i ukazuju na sistemske probleme. Tako je 
Ombudsmanu Nikaragve za samo godinu dana smanjen budžet za 40%, kao 
odgovor na njegove kritike (Economist 2000), dok je Ombudsman Gvatemale 

�	 Videti više u: Uggla, 2004.

�	 Eduardo Polanko (Eduardo Pefiate Polanco) je izabran 1998. godine za ombudsmana.

�	 Više u: Pegram 2012; Dodson 2006; Dodson and Jackson 2004.
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isticao da se budžet koristi za „davljenje institucije” (Uggla 2004, 435). Treći 
faktor se odnosi na sposobnost ombudsmana da, s jedne strane, izgradi auto-
ritet kod onih koje kontroliše, ali i onih s kojima mora da ima efikasnu sarad-
nju (Parlament, predsednik, Vlada). Četvrti faktor tiče se toga koliko ombud-
sman uspeva da izgradi kredibilitet među građanima, čija prava treba da štiti 
i unapređuje, ali i među civilnim društvom, kao svojim glavnim partnerom. 
Konačno, preduslov za sva četiri pomenuta faktora je uspostavljanje i održava-
nje nezavisnosti institucije, kao osobine bez koje ombudsman prestaje da bude 
ombudsman. Neke institucije u tome mahom uspevaju, poput Perua, Bolivije, 
Hondurasa i Gvatemale, dok je već nagovešteno da to nije slučaj u El Salvadoru, 
niti Kolumbiji, kako su pokazala postojeća istraživanja (Uggla 2004). 

U Aziji su nezavisne institucije za ljudska prava imale sličnu trajektoriju 
kao u Latinskoj Americi, s tim da su azijske države češće osnivale kolektivne 
organe u vidu komisija za ljudska prava umesto ombudsmana. Nevezano za 
upravljački model, reč je o institucijama uspostavljenim sa istim ciljem i upo-
redivim nadležnostima sa ombudsmanom. Filipini su 1987. godine osnovali 
Komisiju za ljudska prava, i to Ustavom, čime ova institucija postaje prva kon-
stitucionalizovana nacionalna komisija za ljudska prava u svetu (Cardenas 
2014, 98). R azlozi za osnivanje Komisije na Filipinima su bili trojaki: ustav-
ne promene, međunarodne obaveze i istorija organizovanog državnog nasilja 
(Cardenas 2014, 98). Filipini su doneli novi Ustav nakon svrgavanja diktatora 
Ferdinanda Markosa (Ferdinand Marcos), koji je vladao više od dvadeset go-
dina. Godinu dana pre donošenja Ustava država je ratifikovala Međunarodni 
pakt o građanskim i političkim pravima. Osnivanje Komisije svakako je pomo-
glo i boljoj međunarodnoj slici države, koja je grčevito tražila finansijsku i dru-
gu pomoć u prvim godinama nakon svrgavanja Markosa.

I dok je Komisija godinama beležila zapažene aktivnosti i bila značajan 
akter u zaštiti ljudskih prava, dolaskom na vlast R odriga Dutertea (Rodrigo 
Duterte) Komisija se našla u naročito nepovoljnom položaju. Naime, Duterte 
je pre izbora za predsednika gotovo trideset godina bio gradonačelnik Davaoa, 
u kojem je i prvi put promovisao svoju kontroverznu politiku nulte toleran-
cije prema kriminalu, posebno prema trgovini drogom. Tu politiku pratio je 
otvoreni poziv da se kriminalci slobodno mogu ubijati, bez bojazni da će po-
činioci odgovarati, jer je Duterte fizičku eliminaciju kriminalaca proglasio za 
javni interes. Komisija za ljudska prava je 2009. godine istraživala navode o 
tim ubistvima, ali je, kako je kasnije navela tadašnja predsedavajuća Lejla de 
Lima (Leila De Lima), naišla na zid ćutanja, koji ju je sprečio da dokumentuje 
povezanost Dutertea sa velikim porastom ubistava u gradu (ABS-CBN 2017). 
Kada je 2016. godine Duterte postao predsednik države, posebno se okomio na 
Komisiju, govoreći da je treba ukinuti (Newsinfo 2017). Kako je Komisija ustav-
na kategorija, Duterte se, svestan da će je teško ukinuti, okrenuo drugim sred-
stvima, te je Kongresu koji odobrava budžet Komisiji predložio da joj se za rad 
u 2018. godini predvidi ukupno 1.000 pezosa, što je oko 20 američkih dolara	
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(Reuters 2017a). Duterteovi koalicioni partneri su branili takav skandalozan 
predlog, govoreći da Komisija štiti prava kriminalaca, pa onda od njih treba i 
da dobije sredstva za rad, a ne od države (Reuters 2017a). Iako je isprva ovakav 
predlog prihvaćen od četiri petine članova Kongresa, nakon snažnog pritiska 
domaće i međunarodne javnosti usvojeno je rešenje po kojem je Komisija do-
bila isti nivo sredstava kao prethodne godine (Reuters 2017b). Ostaje da se vidi 
na koji način će Komisija nastaviti rad u vrlo nepovoljnim uslovima neskri-
venog otpora i protivljenja njenim aktivnostima od strane kako zakonodavne 
tako i izvršne vlasti.

Primer indonežanske Nacionalne komisije za ljudska prava je naročito ilu-
strativan, jer pokazuje kako nacionalne institucije za ljudska prava mogu us-
pešno da ostvaruju svoju svrhu čak i u autoritarnim državama. Istovremeno, 
ovaj primer svedoči i da normativna osnaživanja institucije nužno ne povla-
če sa sobom i njen kvalitetniji i efikasniji rad. Naime, Indonezija je osnova-
la Nacionalnu komisiju za ljudska prava (Komnas HAM, Komisi Nasional Hak 
Asasi Manusia) 1993. godine zbog upornog spoljnjeg pritiska, i to tokom auto-
ritarne vladavine Suharta.� Uspostavljanje Komisije najavljeno je ubrzo nakon 
masakra u mestu Dili u današnjem Istočnom Timoru, novembra 1991. godine, 
mada su i pre toga Ujedinjene nacije zagovarale njeno formiranje (Cardenas 
2014, 197). U junu 1993. godine u Džakarti je organizovana radionica o ljud-
skim pravima, koju je sponzorisao UN. Radionica je smisleno održana nepo-
sredno pre Svetske konferencije o ljudskim pravima u Beču, na kojoj se očeki-
valo da će uslediti nepodeljene kritike vlasti u Džakarti. Najava toga je već bila 
usledila kroz rezoluciju Komisije UN za ljudska prava o Indoneziji i izveštaje 
nekolicine nevladinih organizacija (Setiawan, 2013).

Kako je osnivanje Komisije bilo odgovor na međunarodne pritiske ne čudi 
da je vodeću ulogu u unutrašnjim pregovorima o njoj imalo Ministarstvo spolj-
nih poslova.� Imajući u vidu kontekst u kojem se rađala Komisija, ne iznenađuje 
da je uslov za kreiranje ovakve institucije bila podrška vojnih prvaka, pre svega, 
Tri Sutrisna (Try Sutrisno). Kada je on dao zeleno svetlo, donet je predsednički 
dekret (Presidential Decree 50/1993) kojim je osnovana Komisija. Komisiji su 
data široka ovlašćenja, kako u okviru unapređenja tako i zaštite prava, uklju-
čujući i postupanje po individualnim pritužbama. Ključna zamerka posmatra-
ča (Setiawan 2016) odnosila se na to što je Komisija osnovana predsedničkim 
dekretom, pa se istim mogla i ukinuti, što je u suprotnosti sa međunarodnim 
standardima koji propisuju sigurnost mandata i nezavisnost institucije. Pored 
toga, uslovi za članove Komisije su bili dosta nedorečeni, jer se samo tražilo da 
budu „dobro poznate nacionalne ličnosti” (Presidential Decree 50/1993, Art. 

�	 Za detaljnu istoriju Komisije videti: Setiawan 2013.

�	 Jetschke 1999, 134–171.
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7). Dodatno, Komisiju je formalno finansirao Državni sekretarijat, koji se nala-
zio pod kontrolom predsednika države (Suharta). Konačno, Komisija se u po-
četku sastojala od 25 članova koje je birao predsednik države. 

Takav sastav Komisije i institucionalni uticaj predsednika države na nju 
nisu davali za pravo da se očekuju veliki rezultati njenog rada. Ipak, već pr-
vih godina rada, Komisija je postigla zavidne rezultate, pribrala pohvale op-
šte i stručne javnosti, posebno zbog istraga koje je vodila zbog kršenja ljudskih 
prava koja su počinili pripadnici bezbednosnih snaga (Setiawan 2006, 8). Prvi 
od tih slučajeva bilo je ubistvo jedne laburističke aktivistkinje tokom štrajka u 
fabrici u kojoj je radila. Desetoro njenih kolega je mučeno da priznaju ubistvo. 
Komisija je, na molbu advokata osumnjičenih, sprovela istragu i utvrdila slučaj 
torture, uprkos pretnjama ministra pravde da se ne bave tim slučajem (Pompe 
1994, 95). Lažno optuženi su na kraju pušteni, jer nije utvrđena njihova krivič-
na niti druga odgovornost. Stručna javnost i civilno društvo pohvalile su napo-
re Komisije da se utvrdi istina u ovom slučaju. 

Interesantno je da je Komisiji od samog početka bilo omogućeno i da po-
sećuje sva mesta detencije, iako joj to nije eksplicitno upisano u osnivački akt. 
Takođe, organi vlasti su bili vrlo saradljivi. Jedan od bivših komesara je to pre-
pisao neznanju, ali i raširenoj percepciji da je Komisija lični projekat predsed-
nika Suharta (Setiawan 2016, 9). Pored toga, mnogi posmatrači su istakli važnu 
ulogu prvog predsednika Komisije Ali Saida (Ali Said), iako je njegov izbor bio 
kontroverzan, s obzirom na to da je blizak saradnik predsednika države.� Ipak, 
upravo su zbog tog njegovog bliskog odnosa sa Suhartom Komisiji bila širom 
otvorena vrata svih organa koje su kontrolisali, posebno u policiji i vojsci u ko-
jima je on uživao naročiti ugled. Uz to, Komisija je uspela da uspostavi dobru 
saradnju sa medijima i širom javnošću, dok su članovi istovremeno uspevali da 
međusobne nesuglasice „zadrže u kući” (Setiawan 2013). Tokom 1996. godine, 
čak su i neki rani kritičari Komisije priznavali da se razvijala bolje nego što je 
bilo očekivano (Sen 1996, 7). Kako ističe Setiavan (Setiawan), ova pozitivna sli-
ka početnog rada Komisije nikako ne znači da su sistematski problemi u obla-
sti ljudskih prava u Indoneziji bili iskorenjeni. Zapravo, kršenja su se nastavila 
nesmanjenim tempom, uprkos radu Komisije, ali je njena upornost da istražuje 
kršenja u takvom nepovoljnom autoritarnom okruženju bila ohrabrujući znak 
(Setiawan 2016, 11).

Padom sa vlasti Suharta 1998. godine, Indonezija je započela sistemske re-
forme, koje su uključivale jačanje normativnih i faktičkih prerogativa za zaštitu 
ljudskih prava. Između 1999. i 2001. godine doneti su Zakon o ljudskim pravi-
ma (39/1999) i Zakon o sudovima za ljudska prava (26/2000). Ovim propisima 
ojačan je položaj Komisije, eksplicitno određujući da ona ima pravo da osniva 
regionalne kancelarije, da se bavi edukacijom i istraživanjem, a finansiranje 

�	 Neki su tvrdili da je i sam počinio neke teške povrede ljudskih prava. Setiawan, 2016, fn 24.
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njenog rada se sada obezbeđivalo u državnom budžetu. Pored toga, Komisija 
je primala značajnu međunarodnu tehničku pomoć. U njoj su se posebno isti-
cali Australija i Kanada koje su finansirale velike projekte namenjene jačanju 
kapaciteta Komisije. Takođe, Komisiji je naročito pomagao UN kroz tehničku 
pomoć. Kardenas smatra da su „međunarodni standardi i pomoć ostavili neiz-
brisiv trag na stvaranje i jačanje Komisije” (Cardenas 2003).

Bilo je očekivano da Komisija u potpunosti iskoristi ovaj robusniji pravni 
okvir i dodatno unapredi svoj rad i položaj u celokupnoj državnoj administraci-
ji. Na iznenađenje mnogih posmatrača, upravo se suprotno dogodilo. U ranom 
post-Suharto periodu, rasli su unutrašnji problemi u samoj Komisiji. U Komisiji 
su se izdvojile dve grupe članova. Prvu su činili bivši pripadnici bezbednosnih 
snaga i državne uprave, dok su drugu činili pripadnici akademske zajednice i ci-
vilnog društva (Setiawan 2016, 16). Mada je ova uslovna podela članova pratila 
rad Komisije od njenog osnivanja, u prvim godinama 21. veka ona je naročito 
došla do izražaja. Grupe su imale različito viđenje funkcionisanja institucija 
i osnovnih procedura rada. Prvi su želeli da probleme rešavaju tiho, kroz do-
sta neformalnih poverljivih kontakata sa rukovodiocima kontrolisanih orga-
na, sa tek sporadičnim obaveštavanjem javnosti. Drugi su, pak, insistirali na 
transparentnom i precizno uređenom postupku istrage, koji bi javnost mogla 
da prati. Kako nisu svi članovi Komisije obrađivali sve slučajeve, već su se de-
lili u timove, ubrzo je primećena izrazita nekonzistentnost i neprincipijelnost 
u njenom radu, što je umnogome doprinelo brzom padu njenog autoriteta i 
ugleda, kako među građanima tako u samoj administraciji, koja je počela sve 
češće da odbija saradnju sa njom. Paradoksalno, ispostavilo se da je Komisija 
mnogo bolje radila i postizala konkretnije rezultate pod Suhartovim autoritar-
nim režimom, nego u kasnijem demokratskom kontekstu, sa jačim formalnim 
nadležnostima.

Zaključak

Konstitucionalizacija ombudsmana donela je robusniju pravnu garanciju op-
stanka institucije, čime joj je dat normativni preduslov da deluje kao važan insti-
tucionalni garant vladavine prava. Uporedna praksa, koliko je autoru poznato, 
ne poznaje slučaj da je neka institucija ombudsmana dekonstitucionalizovana. 
Ovim istraživanjem ukazano je da se konstitucionalizacija ombudsmana po-
kazala kao uspešna brana gašenju, ali ne i gušenju institucije ombudsmana, 
jer izvršna vlast i parlamentarna većina iznalaze različite načine da opstruišu 
ombudsmane onda kada im njihovi nalazi ne odgovaraju. Mada su retko sme-
njivali ombudsmane, nisu se libili da koriste institucionalne mehanizme za 
otežavanje rada ove institucije (kašnjenje u izboru ombudsmana, smanjivanje 
budžeta, neobezbeđivanje tehničkih uslova za rad i slično). Istovremeno, ne-
institucionalni mehanizmi, u vidu političkih pritisaka i tabloidnih kampanja, 
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upotrebljavani su za ad hominem napade na same ombudsmane, u cilju njiho-
vog diskreditovanja. Svakako najefikasniji lek za anesteziranje ove institucije 
je izbor poslušnih, partiji bliskih, kadrova za ombudsmana. Konačno, interni 
problemi samih institucija takođe mogu uzrokovati gubitak kredibiliteta i sma-
njenje efikasnosti, kao što je pokazano u slučaju Indonezije. 

Kako je u radu istaknuto, često su ombudsmani u tranzicionim državama, 
posebno u Latinskoj Americi i postsocijalističkoj Evropi, osnivani i zbog neza-
dovoljstva radom sudova. Ovo nije dobar motiv, jer ombudsmani ne mogu biti 
zamena sudova, kao primarnih nosilaca zaštitne funkcije. Ombudsmani su, u 
biti, korektivne institucije, koje (uprošćeno gledano) nadgledaju sprovođenje 
propisa o ljudskim pravima i zagovaraju usvajanje novih kojim bi se osnažilo 
uživanje prava. Bez valjanog funkcionisanja tri tradicionalne grane vlasti, gra-
đani od ombudsmana očekuju daleko više nego što priroda i funkcija ove in-
stitucije dozvoljava. Ombudsmani ne mogu biti zamena za druge mehanizme 
zaštite i kontrole, već njihova neophodna dopuna (Glušac 2016). Upravo zbog 
te zavisnosti od rada drugih elemenata sistema zaštite ljudskih prava, vrlo je 
teško izvući generalizovane zaključke o uspešnosti i efikasnosti ombudsmana. 
Ombudsman se zbog svoje prirode nekada naziva i tigar bez zuba. Jedini način 
da dobije zube je da ostali akteri obavljaju svoj deo posla, kao i da koriste nje-
gove nalaze i izvršavaju njegove preporuke. A to traži visok stepen demokratske 
kulture.

U jakim demokratijama vlast institucionalnu kritiku ombudsmana vidi 
kao instrument za unapređenje svog rada, dok autoritarnosti sklona vlast takvu 
kritiku nekada tumači i etiketira kao političko opoziciono delovanje, na različi-
te načine izbegavajući da na takvu kritiku argumentovano odgovori. U slabim 
državama vlast ume da izjednači kritiku svog rada sa kritikom svoje političke 
stranke, zanemarujući standardni ustavni princip po kojem političke stranke 
ne mogu neposredno vršiti vlast, niti je sebi potčiniti. 

Krajnji cilj ombudsmana jeste demokratizacija, odnosno trijumf parla-
mentarne demokratije (Jacoby 1 999, 1 8). I zaista, uprkos tome što je ranijih 
godina preovlađujući stav u literaturi bio da ombudsman adekvatno može da 
funkcioniše samo u povoljnom okruženju, tj. u jakim i zrelim demokratijama, 
ovaj skeptični pogled opovrgnut je razvojima u novim demokratijama širom 
sveta. Kako primećuje Vangansuren, istraživanja o radu ombudsmana otkrila 
su „neočekivane adaptacije ove izuzetno fleksibilne institucije koja po pravilu 
unapređuje slobode i demokratiju, uprkos nepostojanju pretpostavljenih kul-
turnih preduslova za njen uspeh” (Vangansuren 2002, 9). 

Konačno, u radu je pokazano da su međunarodni pritisci odigrali naroči-
to važnu ulogu u etabliranju ombudsmana širom sveta. Činjenica da se neka 
domaća institucija osniva pod patronatom međunarodne zajednice može iza-
zvati zazor od nje od samog starta. Zato treba pažljivo birati trenutak za osniva-
nje takve institucije, uz puno uvažavanje domicilnih prilika. U suprotnom, ili 
će postojati ombudsman s kojim drugi državni organi neće želeti da sarađuju, 
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ili će od njega napraviti piona, čime se obesmišljava njegova kontrolna uloga 
(Glušac 2016, 294). Drugim rečima, ukoliko države uspeju da iskoriste materi-
jalnu i stručno-tehničku podršku i pomoć međunarodne zajednice, istovreme-
no zadržavajući „lokalno vlasništvo” nad ombudsmanom u tom procesu, rastu 
šanse za uspeh celog projekta, na dobrobit krajnjih beneficijara rada ombud-
smana – građana.
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Luka Glušac

The Impact of Constitutionalization of Ombudsman 
Institutions on their Functioning in Transitional 
Countries

SUMMARY

While the functioning of ombudsman institutions in consolidated democra-

cies has been thoroughly covered by the literature, scholarly work on their role 

and reach in transitional countries has been notably scarce. With this paper, 

we aim to contribute to filling this research gap and to better understanding 

of ombudsmen’s actorness in such countries. Comparatively, in the last thirty 

years or so, ombudsmen have been inaugurated as constitutional bodies in a 

large number of countries. The constitutionalization of ombudsman institu-

tions has brought more robust legal guarantees for their institutional survival. 

With constitutionalization, they were also given a strong normative precondi-

tion to act as an important institutional protector of the rule of law. This paper 

focuses on the development of ombudsman institutions in fragile democracies 

by using comparative experiences ranging from Latin America, over Europe, 

to Southeast Asia. We conclude that constitutionalization of ombudsman has 

proved to be a successful safeguard against the attempts to abolish this inde-

pendent institution. However, constitutionalization has not prevented execu-

tive and legislative branches of finding various ways to hinder the work of om-

budsman across the world.

KEYWORDS: ombudsman, hybrid ombudsman, national human rights institutions, 

weak states, transitional countries, constitutionalization, rule of law.
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�	 Kontakt: tara.tepavac@crta.rs
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političkom sistemu Srbije u praksi znatno manji nego što je predviđeno samim 

ustavnim dizajnom, uz alarmantno nizak stepen odgovornosti prema delotvor-

nom vršenju svojih funkcija.

KLJUČNE REČI: parlament, Narodna skupština Republike Srbije, parlamentarna 

kontrola, kontrolna funkcija, podela vlasti, vladavina prava, politički sistem Srbije

Uvod

Srbija je Ustavom definisana kao predstavnička demokratija zasnovana na na-
čelima vladavine prava i podele vlasti, sa parlamentom kao najvišim predstav-
ničkim telom i nosiocem ustavotvorne i zakonodavne vlasti.Polazeći od Ustava 
Republike Srbije, kao najvišeg pravnog akta države i uređenja vlasti koje predvi-
đa, u ovom radu analiziramo moć i uticaj koji parlament ima de jure i de facto u 
političkom sistemu Srbije. Osnovna teza ovog rada jeste da su uloga i uticaj par-
lamenta u Srbiji u praksi znatno manji nego što je predviđeno samim ustavnim 
dizajnom, uz alarmantno nizak stepen odgovornosti parlamenta prema delo-
tvornom vršenju svojih funkcija. To ćemo ilustrovati analizom rada Narodne 
skupštine, sa posebnim fokusom na sprovođenje njene kontrolne funkcije i 
sve češće zloupotrebe parlamentarnih procedura, najčešće od strane vladajuće 
većine.

Kako bismo proverili kako Skupština primenjuje svoju kontrolnu funkciju 
u praksi, u ovom radu analiziramo meru u kojoj ona koristi raspoložive meha-
nizme kako bi nadzirala rad izvršne vlasti. Nakon sažetog predstavljanja pojma 
parlamentarne kontrole, sledi kratka analiza pravnog okvira za njeno sprovo-
đenje u Srbiji. Zatim sledi analiza primene najčešće korišćenih mehanizama za 
parlamentarnu kontrolu, uključujući postavljanje poslaničkih pitanja, rad od-
bora Narodne skupštine i organizovanje javnih slušanja, razmatranje izveštaja 
nezavisnih organa, kao i sprovođenje budžetske kontrole, uz osvrt na zastuplje-
nost parlamentarne debate. Konačno, u zaključku se sumiraju rezultati analize, 
uz osvrt na njihov uticaj na podelu i ravnotežu vlasti, odnosno na stanje u po-
gledu vladavine prava u Srbiji.

Kontrolna funkcija Narodne skupštine

Značaj efikasne i delotvorne parlamentarne kontrole prepoznat je i istican još 
u 19. veku od strane ključnih figura političke teorije. Džon Stjuart Mil svojom 
definicijom kao pravu funkciju predstavničke skupštine podvlači nadgledanje 
i kontrolu nad radom vlade, odnosno osvetljivanje njenog rada omogućava-
njem uvida javnosti, zahtevanje otvorenosti i polaganja računa od strane vlade 
za sve što se smatra upitnim, kao i smenu onih koji izigraju poverenje ili deluju 
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suprotno interesima naroda (Mil 1861, 104). Čini se da je ova definicija prime-
njiva i dan-danas. „Ne postoji, dakle, ovozemaljska vlast toliko dostojna pošto-
vanja ili sa toliko priznatim svetim pravom kojoj bih dopustio da dejstvuje bez 
kontrole i da gospodari bez prepreka”, podvlači Aleksis de Tokvil (De Tokvil 
2002, 217). Vremenom, razumevanje pojma parlamentarne kontrole razvije-
no je tako da obuhvata više značenja. Prema Gregoriju, parlamentarna kontro-
la u „slabijem” smislu podrazumeva ispitivanje i kritiku, a sprovodi se putem 
proveravanja, ispitivanja, kritikovanja, propitivanja i pozivanjem na polaga-
nje računa. Sa druge strane, iza dva „snažnija” značenja parlamentarne kontro-
le stoji mogućnost disciplinskih i zakonskih sankcija ili retributivnih sankcija 
(Gregory 1990, 64).

Možemo reći da postoji konsenzus o značaju snažnog parlamenta koji Fiš 
naziva „čistim blagoslovom za demokratizaciju” (Fish 2006, 5). Parlamentarna 
kontrola jedan je od ključnih elemenata parlamentarne demokratije, posebno 
danas kada su uloga i svrsishodnost parlamenta predmet preispitivanja i čestih 
kritika, kako u novijim, odnosno tranzicionim, tako i u starim, uveliko konso-
lidovanim demokratijama. Kontrola nad načinom na koji nosioci izvršne vla-
sti kreiraju i upravljaju javnim politikama, sprovode usvojene zakone i propi-
se, kao i troše javna sredstva od ključnog je značaja za uspostavljanje političke 
odgovornosti, odnosno za garanciju ravnoteže vlasti kao preduslova vladavine 
prava. Upravo kontrolna funkcija omogućava parlamentu da vladu drži odgo-
vornom u ime naroda, kako bi osigurao da su njene politike i aktivnosti efika-
sne i u skladu sa potrebama društva (Yamamoto 2007, 6). 

U sistemu Republike Srbije parlamentu je, uz predstavničku, zakonodavnu 
i izbornu funkciju, dodeljena snažna kontrolna funkcija, a preduslovi za njeno 
efikasno i delotvorno sprovođenje obezbeđeni su najvišim pravnim aktima, po-
čev od Ustava Republike Srbije, i dalje precizirani Zakonom o Narodnoj skupšti-
ni, Zakonom o Vladi, Poslovnikom Narodne skupštine i drugim aktima. Ustav iz 
2006. godine među svojim načelima predviđa da je Republika Srbija „zasnovana 
na vladavini prava” (Ustav Republike Srbije 2006, čl. 1) i ističe da je „vladavina 
prava osnovna pretpostavka Ustava” koja se, između ostalog, „ostvaruje pode-
lom vlasti, nezavisnom sudskom vlašću i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu” 
(Ustav Republike Srbije 2006, čl. 3). Nadalje, Ustav garantuje podelu vlasti, od-
nosno propisuje da „uređenje vlasti počiva na podeli na zakonodavnu, izvršnu 
i sudsku”, kao i da se „odnos tri grane vlasti zasniva na ravnoteži i međusobnoj 
kontroli” (Ustav, čl. 4). Iako je ova formulacija ocenjena od strane domaće i stra-
ne stručne javnosti kao izrazito problematična sa stanovišta nezavisnosti sudske 
vlasti, što, između ostalog, podvlači i Venecijanska komisija (Venice Commission 
2018, 5), sa stanovišta ravnoteže između izvršne i zakonodavne vlasti ovom for-
mulacijom obezbeđeni su preduslovi za podelu vlasti i sistem „kontrole i ravno-
teže” vlasti kao kamen temeljac načela vladavine prava.

Kako bi načelo podele i ravnoteže vlasti predviđeno Ustavom zaživelo i u 
praksi neophodan je funkcionalan parlament, koji efikasno i delotvorno vrši 
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svoje funkcije. U tom pogledu, pravni okvir uspostavio je solidne preduslove 
kako bi omogućio efikasno i delotvorno sprovođenje parlamentarne kontrole. 
Narodnoj skupštini Ustav, između ostalog, omogućava da nadzire rad izvršne 
vlasti, odnosno da „bira Vladu, nadzire njen rad i odlučuje o prestanku man-
data Vlade i ministara” (Ustav R epublike S rbije 2006, čl. 99, stav 2). S a dru-
ge strane, Ustav podvlači i da je Vlada „odgovorna Narodnoj skupštini za po-
litiku R epublike S rbije, za izvršavanje zakona i drugih opštih akata Narodne 
skupštine i za rad organa državne uprave”, kao i da su ministri „za svoj rad i za 
stanje u oblasti iz delokruga ministarstva odgovorni predsedniku Vlade, Vladi 
i Narodnoj skupštini” (Ustav Republike Srbije 2006, čl. 124 i 125). Kontrolna 
funkcija parlamenta preciznije je definisana Zakonom o Narodnoj skupštini 
(Zakon o Narodnoj skupštini, čl. 1 5), a postupak kontrole nad radom Vlade 
ili člana Vlade bliže je uređen Poslovnikom Narodne skupštine (Poslovnik 
Narodne skupštine, čl. 204 – čl. 229).

Delotvornost parlamentarne kontrole u praksi

Narodna skupština na raspolaganju ima niz mehanizama koji omogućavaju 
sprovođenje kontrole nad radom Vlade. Interpelacija i glasanje o (ne)poverenju 
Vladi, odnosno članu Vlade, predstavljaju najsnažnije kontrolne mehanizme 
koji mogu dovesti do pada Vlade, usled čega se često smatraju „ovlašćenjima 
u rezervi”, odnosno „krajnjim” merama i retko koriste (Ustav, čl. 130, Zakon 
o Narodnoj skupštini, čl. 56 i Poslovnik Narodne skupštine, čl. 228). Sa dru-
ge strane, S kupštini je na raspolaganju i niz „redovnijih” mehanizama koji 
omogućavaju konstruktivan dijalog između parlamenta i izvršne vlasti, poput 
postavljanja poslaničkih pitanja i organizacije javnih slušanja. Važan aspekt 
parlamentarne kontrole čini i „budžetska” funkcija Skupštine, odnosno finan-
sijska kontrola kroz donošenje budžeta i nadzor nad trošenjem javnih finan-
sija. Kontrolni mehanizmi podrazumevaju i obavezu Vlade da Skupštini pod-
nosi izveštaj o svom radu na njen zahtev, a najmanje jednom godišnje (Zakon 
o Narodnoj skupštini, čl. 56 i Poslovnik Narodne skupštine, čl. 228). Skupštini 
u vršenju nadzora pomažu radna tela, odnosno skupštinski odbori, ali i neza-
visni organi, koji predstavljaju njene glavne partnere u nadziranju rada izvr-	
šne vlasti. Konačno, može se reći da su odnosi između parlamenta i vlade toli-
ko „isprepletani da je teško odrediti koji su pravi instrumenti kontrole” (Pejić 
2007, 178). Stoga pažnju vredi posvetiti i kvalitetu parlamentarne debate, s ob-
zirom na to da se parlamentarna rasprava takođe svrstava među mehanizme 
kontrole izvršne vlasti (Vučković 2010, 146). U tom smislu, narodni poslanici 
takođe igraju značajnu ulogu, koja istovremeno zavisi od njihovih kapaciteta 
ali i proaktivnosti van „svetlosti pozornice”, odnosno plenuma, imajući u vidu 
da „im individualni rad u telima poput komisija i anketnih odbora dozvoljava 
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da se na pojedinačnom planu pozabave kontrolom i nadzorom konkretnih tela 
vlasti i oblasti njihove delatnosti” (Urošević 2015, 85).

Međutim, ova slika pravno-institucionalnog okvira, koji parlamentu omo-
gućava niz različitih mehanizama i instituta za sprovođenje kontrolne funk-
cije, u koliziji je sa njenim bledim i skromnim odrazom u praksi. Kako bismo 
ispitali rezultate parlamentarne kontrole, kao i moguće uzroke izostanka oče-
kivanih rezultata, u nastavku rada analiziramo meru i način na koji Narodna 
skupština koristi raspoložive mehanizme u praksi kako bi nadzirala rad izvršne 
vlasti. Fokusiramo se na nekoliko najčešće korišćenih „redovnih” mehaniza-
ma: postavljanje poslaničkih pitanja, rad odbora Narodne skupštine i organi-
zovanje javnih slušanja, razmatranje izveštaja nezavisnih organa i sprovođenje 
budžetske kontrole, uz osvrt na zastupljenost parlamentarne debate.

Poslanička pitanja

Mehanizam poslaničkog pitanja predstavlja individualno pravo narodnog po-
slanika da Vladi ili njenom članu postavi pitanje u usmenoj ili pismenoj for-
mi, svakog poslednjeg četvrtka u mesecu u toku redovnog zasedanja Narodne 
skupštine, ili drugim danom koji je predlagač odredio prilikom određivanja 
dana za poslanička pitanja tokom vanrednog zasedanja. Vlada, ili njen član 
kome je pitanje upućeno, ima obavezu da odgovori odmah u slučaju usme-
nog pitanja postavljenog na sednici, ili pismeno u roku od osam ili najkasnije 
30 dana (Poslovnik Narodne skupštine, čl. 206). Iako se ovaj mehanizam spo-
minje među ključnim mehanizmima za sprovođenje parlamentarne kontrole, 
njegov potencijal u Srbiji ni izbliza nije ostvaren. 

U toku aktuelnog 11. skupštinskog saziva, ovaj mehanizam iskorišćen je 
šest puta. Tokom 2016. i 2017. godine, iskorišćen je svega po jednom. U 2018. 
godini situacija je malo bolja, iskorišćen je četiri puta: tri puta tokom redovnih 
skupštinskih zasedanja (u martu, aprilu i oktobru) i jednom tokom vanredne 
sednice u septembru. Sličan trend zabeležen je i tokom 10. skupštinskog saziva, 
kada je tokom 18 meseci ovaj mehanizam iskorišćen četiri puta. Sa druge stra-
ne, tokom 9. saziva održano je 11 sednica za postavljanje poslaničkih pitanja, 
dok su u 8. sazivu održavane skoro redovno. 

Međutim, važno je napomenuti da sama redovnost korišćenja mehaniz-
ma poslaničkih pitanja ne garantuje delotvornost ovog mehanizma u praksi, 
usled postojećih nepreciznosti koje ostavljaju prostor za zloupotrebe proce-
dure. Naime, proces postavljanja poslaničkih pitanja određen je Poslovnikom 
Narodne skupštine kao forma dijaloga između poslanika i člana Vlade, u kome 
je vreme koje poslanik ima na raspolaganju za postavljanje pitanja ograničeno 
na tri minuta (Poslovnik Narodne skupštine, čl. 204–208). Nakon odgovora 
člana Vlade, poslaniku je na raspolaganju još tri minuta za dodatno pitanje ili 
komentar, nakon čega sledi ponovni odgovor člana Vlade. Konačno, poslanik	
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nakon drugog odgovora ima pravo na komentar o odgovorima u trajanju od 
dva minuta. Iako je Poslovnikom vreme za postavljanje pitanja ograničeno, 
vreme koje Vlada ili njen član imaju na raspolaganju za odgovaranje na pitanja 
nije ograničeno, čime se ostavlja prostor za zloupotrebe.

Tako je tokom sednice za postavljanje poslaničkih pitanja održane u sep-
tembru 2018. godine šest narodnih poslanika iskoristilo ukupno 44 minuta za 
postavljanje pitanja i komentarisanje odgovora, dok su ministri govorili uku-
pno 128 minuta. Još izraženija razlika u odnosu vremena potrošenog od stra-
ne poslanika i članova Vlade zabeležen je tokom naredne sednice održane u 
oktobru, na kojoj je ukupno pet poslanika potrošilo oko 36 minuta, u odnosu 
134 minuta koja su iskoristili članovi Vlade (Otvoreni parlament 2018). Ovde 
svakako vredi istaći da sama dužina i opširnost odgovora predstavnika izvršne 
vlasti mogu biti opravdani u slučaju kada sadrže konkretne podatke i informa-
cije vezane za postavljeno pitanje, odnosno kada predstavljaju suštinsku deba-
tu o određenim politikama ili odlukama Vlade. Međutim, ekscesivno trošenje 
vremena za postavljanje poslaničkih pitanja opširnim odgovaranjem može se 
smatrati i zloupotrebom ovog mehanizma u slučajevima kada umesto konkret-
nih informacija odgovori članova Vlade sadrže opšta mesta, kada se koriste da 
bi se smanjilo preostalo vreme za druga pitanja poslanika, ili za obračunavanje 
sa političkim neistomišljenicima.

Poslanici na raspolaganju imaju i mehanizam poslaničkog pitanja u vezi 
sa aktuelnom temom (Poslovnik Narodne skupštine, čl. 209–216). U slučaju 
poslaničkog pitanja u vezi sa aktuelnom temom, procedura je definisana pre-
ciznije, pa je tako, osim vremena za postavljanje pitanja, i vreme za odgovor 
ograničeno na pet minuta (Poslovnik Narodne skupštine, čl. 2014). Dan kada 
ministri odgovaraju na ova poslanička pitanja u trajanju od tri sata, uz direktan 
televizijski prenos, određuje predsednik Skupštine na zahtev poslaničke grupe 
najmanje jednom u mesec dana. Međutim, u praksi nijedna sesija za odgova-
ranje na poslanička pitanja u vezi sa aktuelnom temom nije održana od 2014. 
godine.

Skupštinski odbori i javna slušanja

Odbori Narodne skupštine predstavljaju važnu kariku u sprovođenju parla-
mentarne kontrole, s obzirom na to da imaju mandat da, u okviru svojih delo-
kruga, prate rad Vlade i drugih organa i tela koja nadzire Skupština, razmatra-
ju izveštaje koje ovi organi i tela podnose Skupštini, kao i da organizuju javna 
slušanja (Zakon o Narodnoj skupštini, čl. 27). Rad u skupštinskim odborima 
često se smatra mestom gde se odvija pravi rad parlamenta, a kontrola kroz 
parlamentarne odbore ističe se i kao najsistematičniji metod za kontrolu rada 
izvršne vlasti (Bitam 2008, 128). 
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Organizovanje javnog slušanja jedno je od ključnih kontrolnih mehani-
zama koje odbori Narodne skupštine mogu pokrenuti „radi pribavljanja in-
formacija, odnosno stručnih mišljenja o predlogu akta koji je u skupštinskoj 
proceduri, razjašnjenja pojedinih rešenja iz predloženog ili važećeg akta, ra-
zjašnjenja pitanja značajnih za pripremu predloga akta ili drugog pitanja koje 
je u nadležnosti odbora, kao i radi praćenja sprovođenja i primene zakona” 
(Poslovnik Narodne skupštine, čl. 83). Posebna vrednost ovog mehanizma je-
ste u tome što odboru omogućava da okupi sve relevantne strane i lica koja 
mogu doprineti osvetljavanju teme, kako bi u zajedničkoj raspravi razmatrali 
određeno pitanje. Inicijativu za organizovanje javnog slušanja može podneti 
svaki član odbora, a odluku o održavanju donosi sam odbor. 

Međutim, ako pogledamo broj javnih slušanja koje S kupština organizu-
je proteklih godina, možemo videti da je zabeležen značajan pad u korišćenju 
ovog mehanizma (Narodna skupština Republike Srbije 2018). Naime, u perio-	
du od 2011. do 2015. godine održavana je relativno ustaljena praksa održava-
nja između 10 i 15 javnih slušanja godišnje. Najveći broj javnih slušanja odr-
žan je 2013. godine. Međutim, od 2016. godine javna slušanja održavaju se sve 
ređe. Te godine održano ih je duplo manje u odnosu na 2015. godinu, tačnije 
sedam u odnosu na 14 organizovanih javnih slušanja u prethodnoj godini. U 
2017. ovaj mehanizam je iskorišćen samo jednom, u novembru 2017. godine, 
i to na temu uloge Skupštine u sprovođenju ciljeva održivog razvoja. Sa druge 
strane, prethodnih godina slušanja su organizovana na teme poput nacrta no-
vih zakona, upravljanja sredstvima iz IPA 2 fondova, nacionalnih prioriteta za 
međunarodnu finansijsku pomoć, medijskih sloboda, povodom predstavljanja 
posebnog izveštaja Poverenika za zaštitu ravnopravnosti, i sl. U 2018. godini 
Skupština do završetka ovog rada nije organizovala niti jedno javno slušanje.
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Me utim, ako pogledamo broj javnih slušanja koje Skupština organizuje proteklih godina, 
možemo videti da je zabeležen zna ajan pad u koriš enju ovog mehanizma (Narodna 
skupština Republike Srbije 2018). Naime, u periodu od 2011. godine do 2015. godine 
održavana je relativno ustaljena praksa održavanja izme u 10 i 15 javnih slušanja godišnje. 
Najve i broj javnih slušanja održan je 2013. godine. Me utim, od  2016. godine javna 
slušanja održavaju se sve re e. Te godine održano ih je duplo manje u odnosu na 2015. 
godinu, ta nije sedam u odnosu na 14 organizovanih javnih slušanja u prethodnoj godini. U 
2017. godini ovaj mehanizam je iskoriš en samo jednom, u novembru 2017. godine, i to na 
temu uloge Skupštine u sprovo enju ciljeva održivog razvoja. Sa druge strane, prethodnih 
godina slušanja su organizovana na teme poput nacrta novih zakona, upravljanja sredstvima 
iz IPA 2 fondova, nacionalnih prioriteta za me unarodnu finansijsku pomo , medijskih 
sloboda, povodom predstavljanja posebnog izveštaja Poverenika za zaštitu ravnopravnosti, i 
sl. U 2018. godini Skupština do završetka ovog rada nije organizovala niti jedno javno 
slušanje. 

Tako e, zanimljivo je pomenuti da analiza sastava skupštinskih odbora pokazuje da procenat 
predsednika skupštinskih odbora koji ne pripadaju vladaju oj ve ini kontinuirano opada od 
2008. godine. Preciznije, 2008. godine, polovina predsednika odbora Narodne skupštine nije 
bila iz redova vladaju e ve ine, da bi ovaj procenat drasti no opao nakon izbora 2014. 
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Takođe, zanimljivo je pomenuti da analiza sastava skupštinskih odbora 
pokazuje da procenat predsednika skupštinskih odbora koji ne pripadaju vla-
dajućoj većini kontinuirano opada od 2008. godine. Preciznije, 2008. polovina 
predsednika odbora Narodne skupštine nije bila iz redova vladajuće većine, da 
bi ovaj procenat drastično opao nakon izbora 2014. godine. U skupštinskom 
sazivu nakon izbora 2014. godine ovaj procenat je bio 20%, dok danas iznosi 
svega 10%. Drugim rečima, svega dva od ukupno 20 odbora Narodne skupštine 
danas ne pripadaju vladajućoj većini, dok od maja 2018. godine samo jednim 
skupštinskim odborom predsedava predstavnik iz redova opozicije (Otvoreni 
parlament 2018).

Nezavisni organi

Važnu ulogu u sprovođenju parlamentarne kontrole imaju i određeni nezavi-
sni državni organi sa poverenim nadzorom nad radom izvršne vlasti i drugih 
organa kojima su poverena javna ovlašćenja. Nezavisni organi predstavljaju 
ključne partnere Skupštine koju informišu putem redovnih godišnjih i poseb-
nih izveštaja o radu izvršne vlasti i organa javne vlasti, kao i o načinu na koji 
se sprovode zakoni i drugi propisi, te daju preporuke za rešavanje postojećih 
problema i unapređenje njihovog rada, odnosno zakonskog okvira (Tepavac 
2017a, 702), i kojoj za svoj rad odgovaraju. Među nezavisne organe ubrajaju se 
Zaštitnik građana, Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu podata-
ka o ličnosti, Poverenik za zaštitu ravnopravnosti, Agencija za borbu protiv ko-
rupcije, Državna revizorska institucija, Regulatorno telo za elektronske medije, 
i drugi. Osim ključnog doprinosa sprovođenju nadzora, odnosno kontrole nad 
institucijama i organima izvršne vlasti u oblastima u kojima su specijalizovana, 
ovi nezavisni organi doprinose i sprovođenju zakonodavne funkcije Skupštine, 
predlaganjem zakona, odnosno podzakonskih akata u zavisnosti od konkret-
nog nezavisnog organa, izmena i dopuna zakona/podzakonskih akata, kao i 
podnošenjem mišljenja na nacrte propisa kojima unapređuju njihov kvalitet. 

6
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Međutim, nezavisni organi se u svom radu susreću sa nizom prepreka koje 
degradiraju njihov uticaj i delotvornost. Kada je reč o doprinosu sprovođenju 
zakonodavne funkcije parlamenta, nezavisni organi susreću se često sa ignori-
sanjem predloga, inicijativa i mišljenja na nacrte zakonskih rešenja i propisa, 
kao što su pokazala iskustva Poverenika za informacije od javnog značaja i za-
štitu podataka o ličnosti. Među njima ističe se i slučaj dugogodišnjeg insistira-
nja za usvajanjem Zakona o zaštiti podataka o ličnosti i čak dva modela zakona 
koji je Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti 
pripremio i uputio Ministarstvu pravde, u 2014. i 2017. godini, usled konti-
nuiranog ignorisanja problema nedostatka adekvatnog unutrašnjeg pravnog 
okvira od strane nadležnog organa (Poverenik za informacije od javnog zna-
čaja i zaštitu podataka o ličnosti 2018, 24–25). Nadalje, brojne prepreke karak-
terišu i saradnja nezavisnih organa sa parlamentom u unapređenju kvaliteta 
zakonodavnog okvira. Na primer, kako Glušac navodi, Zaštitnik građana je, od 
osnivanja ove institucije do 2016. godine, Narodnoj skupštini uputio 105 zako-
nodavnih inicijativa od kojih je prihvaćeno svega 17%, odnosno 18 inicijativa 
(Glušac 2018, 9).

Kada je u pitanju saradnja sa Narodnom skupštinom, prema njenom po-
slovniku, nadležni skupštinski odbori treba da razmotre izveštaje nezavisnih 
organa najkasnije u roku od 30 dana od njihovog podnošenja i dostave svoje 
izveštaje i predloge zaključaka. Izveštaj nadležnog odbora, zajedno sa predlo-
gom zaključka, odnosno preporuka i izveštajem nezavisnog organa, Skupština 
razmatra u plenumu na prvoj narednoj sednici (Poslovnik Narodne skupštine, 
čl. 237–239). Kao rezultat toga, parlament bi trebalo da usvoji zaključak za sva-
ki od izveštaja većinom glasova, koji uključuju preporuke o merama koje se tre-
baju preduzeti za poboljšanje stanja u navedenim oblastima. 

Međutim, delotvornu saradnju nezavisnih organa i parlamenta u praksi 
takođe karakterišu značajne prepreke, poput kašnjenja u razmatranju njihovih 
izveštaja od strane skupštinskih odbora, kao i višegodišnji izostanak plenarne 
rasprave o ovim izveštajima (Tepavac 2017b). Saradnja sa skupštinskim odbo-
rima je nekonzistentna i varira od slučaja do slučaja, što se, između ostalog, 
može pripisati i proceduralnom nedostatku u vidu preciznog definisanja nad-
ležnog odbora za svaki od nezavisnih organa u samom Poslovniku Narodne 
skupštine. Ako pogledamo, na primer, praksu razmatranja godišnjih izvešta-
ja Poverenika za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti u 
skupštinskim odborima u proteklim godinama, možemo videti da su izveštaj 
Poverenika za 2014. godinu, osim matičnog Odbora za kulturu i informisanje, 
razmatrali Odbor za pravosuđe, državnu upravu i lokalnu samoupravu, i Odbor 
za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova tokom maja 2015. godine. 
Naredne godine, Odbor za kulturu i informisanje po prvi put nije razmatrao 
izveštaj Poverenika, za razliku od Odbora za pravosuđe, državnu upravu i lokal-
nu samoupravu, i Odbora za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova 
koji su ga razmatrali, doduše tek u septembru 2016. godine. Izveštaj Poverenika 



Konstitucionalizam i ustavni dizajn u demokratskoj recesiji    |    V deo:  Institucionalne promene ...336

za 2016. godinu razmatrao je samo Odbor za ljudska i manjinska prava i ravno-
pravnost polova.

Sa druge strane, praksa Skupštine da redovne godišnje izveštaje ovih or-
gana ne razmatra u plenumu ustaljena je tokom proteklih godina. Skupština 
je poslednji put u plenumu razmatrala godišnje izveštaje nezavisnih organa za 
2013. i 2014. godinu, uključujući izveštaje Zaštitnika građana, Poverenika za 
informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti, Poverenika za zašti-
tu ravnopravnosti, Agencije za borbu protiv korupcije i Državne revizorske in-
stitucije. Izveštaji nezavisnih organa za 2014, 2015, 2016. i 2017. godinu nisu 
razmatrani. Značaj razmatranja izveštaja nezavisnih organa od strane skupšti-
ne leži upravo u činjenici da se zaključcima koje usvaja skupština preporuke 
sadržane u izveštajima instrumentalizuju (Milenković 2013, 200). Stoga praksa 
kašnjenja, a kamoli izostanka razmatranja ovih izveštaja u plenumu skupštine 
i usvajanja pratećih zaključaka ozbiljno degradira položaj i uticaj nezavisnih 
organa, zatim parlamentarnih odbora, a time i Skupštine, te se narušava delo-
tvorno sprovođenje parlamentarne kontrole.

Ovde vredi spomenuti i da je Narodna skupština, u svojim zaključci-
ma usvojenim 2013. i 2014. godine, obavezala Vladu da sprovodi preporuke 
nezavisnih organa i da je o tome izveštava u roku od tri, odnosno šest mese-
ci (Zaključak Narodne skupštine 2013; Zaključak Narodne skupštine 2014). 
Prema dostupnim podacima, Vlada je uspostavila mehanizme izveštavanja u 
skladu sa ovim zahtevom u 2014. godini i zadužila Generalni sekretarijat Vlade 
da, zajedno sa Republičkim sekretarijatom za zakonodavstvo, sistematizuje sve 
podatke i informacije o sprovođenju zaključaka i izvršavanju preporuka neza-
visnih organa (Zaključak Vlade 2014). Vlada je usvojila jedan takav izveštaj, o 
sprovođenju preporuka Zaštitnika građana, ali tek krajem maja 2015. godine, 
i najavila u saopštenju na svom sajtu da će ga podneti skupštini (Glušac 2018, 
12). Međutim, nijedan takav izveštaj nije dostupan javnosti niti raspravljan u 
skupštini. Ovakva praksa ilustruje nedostatak efikasnih i efektivnih povratnih 
informacija koje bi Skupština trebalo da ima, kako bi uspešno nadzirala rad in-
stitucija izvršne vlasti, kao i nezainteresovanost same skupštine da zahteva po-
štovanje i punu primenu svojih kontrolnih mehanizama.

Budžetska kontrola i nedostatak parlamentarne debate

Budžetska kontrola često se ubraja u ključne mehanizme parlamentarne kon-
trole, dok je „suštinskim instrumentom parlamentarne kontrole” nazivaju au-
tori koji smatraju da „nema efikasnije kontrole nad vladinim programom od 
one koju parlament sprovodi prihvatajući ili odbijajući vladin projekat uku-
pnih troškova, prihoda i rashoda” (Pejić 2007, 1 78). U okviru svoje budžet-
ske funkcije S kupština razmatra planirane troškove Vlade u okviru predloga 
budžeta i predlog završnog računa budžeta, te usvaja budžet i završni račun. 
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Iako „postoje mnoge strukture koje nadziru trošenje budžeta, međutim, jedino 
Parlament može zahtevati od Vlade da preuzme potpunu odgovornost o upra-	
vljanju i trošenju sredstava” (Petković 2015, 60).

Prema Ustavu, Narodnoj skupštini je predviđena značajna uloga kako u 
autorizaciji troškova države tako i u sprovođenju nadzora nad trošenjem jav-
nih finansija (Ustav Republike Srbije 2006, čl. 92). Zakon o budžetskom siste-
mu preciznije uređuje ovu oblast, te predviđa obavezu Vlade da usvoji predlog 
Zakona o budžetu Republike Srbije i dostavi ga Narodnoj skupštini najkasni-
je do 1. novembra tekuće godine (Zakon o budžetskom sistemu, čl. 31). Istim 
članom obavezana je i Narodna skupština da Zakon o budžetu donese do 15. 
decembra. 

U praksi, međutim, postupak budžetske kontrole često je obesmišljen ka-	
šnjenjem Vlade da Skupštini dostavi predlog budžeta u predviđenom roku, te 
usvajanjem budžeta skoro po pravilu u poslednjem trenutku. Tako je prošle 
godine Vlada predlog Zakona o budžetu za 2018. skupštini dostavila tek 30. 
novembra 2017. godine, što poslanicima nije ostavilo dovoljno vremena da 
se adekvatno pripreme za raspravu o vladinom predlogu (CRTA 2017, 6–7). 
Kvalitet parlamentarne debate ovom prilikom je urušen ne samo nedostatkom 
vremena za pripremu poslanika, već i potpunim onemogućavanjem rasprave o 
ovom zakonu kroz zloupotrebu procedura. Naime, rasprava o Zakonu o budže-
tu za 2018. godinu objedinjena je u okviru zajedničke rasprave zajedno sa 25 
drugih zakona u okviru 30 tačaka dnevnog reda, od kojih je na prvom mestu 
određen Predlog zakona o budžetskom sistemu. Prema važećim pravilima, ra-
spravljalo se prvo o amandmanima podnetim na prvi predlog zakona na dnev-
nom redu, počev od amandmana podnetih na prve članove u predlogu zako-
na. Kako su poslanici vladajuće većine uložili 400 amandmana na prve članove 
ovog predloga, vreme za raspravu potrošeno je na iznošenje ovih amandmana, 
nakon čega je više od dve trećine ovih amandmana povučeno (CRTA 2017, 7). 
Na taj način, iako je punih 1 0 sati predviđenih Poslovnikom Narodne skup-
štine za raspravu potrošeno, za raspravu o novom zakonu o budžetu nije bilo 
vremena.

Slučaj usvajanja Zakona o budžetu za 2018. godinu odlično ilustruje kako 
se putem nedostataka i zloupotreba postojećih procedura i pravila suštinska 
parlamentarna debata obesmišljava i zamenjuje simboličnim trošenjem pred-
viđenog vremena zarad poštovanja forme, čime se degradira kvalitet parlamen-
tarne rasprave, i urušava uloga i uticaj Skupštine. Stoga možemo zaključiti da 
se praksa održavanja parlamentarnih debata koje„često imaju karakter simu-
lacije i repeticije rečenog i već dogovorenog u kome poslanici, pre svega onih 
stranaka na vlasti, ali i onih iz zadnjih redova opozicionih klupa, zaista imaju 
tretman epizodista” (Stojiljković 2015, 17), ne samo nastavila, već i pojačala 
poslednjih godina.
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Zaključak

Na osnovu predstavljenih nalaza, možemo zaključiti da Narodna skupština sla-
bo i nedelotvorno sprovodi kontrolnu funkciju. Iako ustavni dizajn na prvi po-
gled obezbeđuje jake garancije za podelu vlasti i snažnu ulogu institucije parla-
menta u Srbiji, sve veća koncentracija moći u rukama izvršne vlasti i političkih 
partija, manjkavosti same regulative, kao i sistemske zloupotrebe demokratskih 
procedura, dovode do urušavanja položaja i uticaja Skupštine. Praksa primene 
kontrolnih mehanizama od strane Narodne skupštine ukazuje na alarmantno 
nizak stepen odgovornosti prema delotvornoj kontroli rada izvršne vlasti. 

Umesto suštinske kontrole, pre možemo reći da Skupština svoju kontrol-
nu ulogu sprovodi na simboličan način. Mehanizme parlamentarne kontrole 
koje ima na raspolaganju Skupština koristi sve ređe, kao što je slučaj sa javnim 
slušanjima i razmatranjima izveštaja nezavisnih organa, odnosno u meri u ko-
joj zadovoljavaju formu, dok se suština često zloupotrebljava i obesmišljava, 
kao što je slučaj sa poslaničkim pitanjima i budžetskom kontrolom. Primetan 
je prenaglašen uticaj političkih partija na same poslanike, kao i na celokupan 
rad Skupštine u Srbiji. „Partokratski” karakter Skupštine posebno je poguban 
za efikasnost i delotvornost parlamentarne kontrole, s obzirom na to da po-
slanici račune polažu pre svojim političkim partijama nego samim građanima. 
Ovaj problem nije karakterističan samo za slučaj Srbije. Kako Bitam objašnjava, 
prevelik uticaj političkih partija može da „otupi” oštricu parlamentarne kon-
trole i često dovodi do opstrukcija u radu parlamentu, s obzirom na to da „dok 
je interes opozicionih stranaka da se sprovodi najrigoroznija kontrola rada iz-
vršne vlasti, poslanici vladajuće stranke mogu da iskoriste većinu kako bi obe-	
zbedili da ministri ne budu dovedeni u nezgodan položaj izlaganjem javnosti 
ili nekim kritičkim izveštajem” (Bitam 2008, 127).

Konačno, ovim radom ističemo značajnu razliku između principa podele 
vlasti koja je de jure definisana Ustavom, i neravnoteže vlasti koja de facto po-
stoji. Naime, iako ustavni dizajn obezbeđuje ključan preduslov za uspostavlja-
nje i očuvanje podele vlasti i vladavine prava, njegovi dometi se time iscrpljuju, 
jer sam ustavni dizajn ne može istovremeno garantovati efikasnu i delotvornu 
primenu predviđenih načela u praksi. Imajući u vidu činjenicu da je snažan i 
uticajan parlament ključan temelj pravne države i vladavine prava, kao i zabri-
njavajuće nisko poverenje građana u instituciju parlamenta u Srbiji, neophod-
no je osnažiti Skupštinu i narodne poslanike, te ponovo uspostaviti ravnotežu 
vlasti kroz efikasnu i delotvornu parlamentarnu kontrolu nad radom izvršne 
vlasti.
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Tara Tepavac

Separation of Powers in Constitutional Design and  
(In)Balance in Practice: The Case of Serbia

SUMMARY

A functioning parliament, which efficiently and effectively performs its repre-

sentative, legislative, control and electoral functions, is one of the basic pre-

conditions for preserving the system of checks and balances, as the cornerstone 
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of the rule of law. However, although the constitutional design at first glance 

provides strong guarantees for the separation of powers and a strong role of 

the Parliament in Serbia, the growing concentration of power in the hands of 

the executive and political parties, as well as systemic misuse of democratic 

procedures, are resulting in degradation of the position and influence of the 

Parliament. Starting from the Constitution of the Republic of Serbia and envi-

saged organization of government, this paper analyzes the power and influence 

that the parliament has de jure and de facto in Serbian political system. 

By analyzing the relationship between the legislative and executive powers in 

Serbia, this paper underlines a significant difference between the principle of 

the separation of powers that is de jure defined by the Constitution, and their 

imbalance that exists de facto. Along these lines, the paper examines the extent 

of the influence that constitutional design has on the establishment and pre-

servation of the rule of law, as well as its potential misuse by undemocratic le-

aders with the aim to consolidate the power with a “façade” democracy, abuse 

and violation of democratic procedures. The paper concludes that the role and 

influence of the Parliament in the political system of Serbia is in practice much 

lower than the constitutional design stipulated, with an alarmingly low level 

of responsibility for the effective performance of its functions.

KEYWORDS: parliament, the National Assembly of the Republic of Serbia, parlia-

mentary control, control function, separation of powers, the rule of law, political sy-

stem of Serbia.
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KLJUČNE REČI: korupcija, klijentelizam, neformalne institucije, reciprocitet, mre-

že moći

UVODNA NAPOMENA

Ovaj rad je posvećen metodološkom definisanju, operacionalizaciji i kom-
paraciji klijentelizma i korupcije u domenu političkog, kao pojavnim entite-
tima paralelnih, neformalnih institucija. Rad je metodološki koncipiran u tri 
misaone deonice. U prvoj se konceptualno određuje i analizira politička ko-
rupcija, kao politička devijacija koja, iako konstanta (geo)politike, dobija na 
zamahu u demokratskom habitusu. Drugi deo rada orijentisan je na operacio-
nalizaciju fenomena političkog klijentelizma kao forme neprogramske politi-
ke. Naposletku, u trećoj misaonoj celini dat je pokušaj uspostavljanja kauzal-
nih relacija između ova dva fenomena.

Politička korupcija i klijentelizam predstavljaju pojave prisutne od dav-
nina – u svim istorijskim epohama, različitim kulturološkim miljeima i na 
svim meridijanima. Ova dva vanvremenska fenomena su ujedno i patogene 
pojave, oblici političke nehigijene i socijalne devijacije. Korupcija i klijenteli-
zam su ujedno i refleksija antropološkog pesimizma i opomena na stanovište 
Platonovog kralja filozofa da nijedan zakon nije snažna brana ljudskom iskuše-
nju. Politička korupcija i klijentelizam se u postojećem fondu naučnog sazna-
nja podvode pod kategoriju neformalnih institucija, odnosno „društveno pri-
hvaćenih pravila, obično nepisanih koja se stvaraju, prenose i primenjuju izvan 
formalno sankcionisanih kanala” (Helmke, L evitsky 2004, 727). Neformalni 
institucionalni aranžmani su u poslednjih dvadesetak godina postali značaj-
na tema na istraživačkim agendama, štaviše od teme koja je neopravdano bila 
skrajnuta i potiskivana postaju mejnstrim komparativne politike. In medias res 
studija na ovu temu je politički uticaj neformalnih institucija i moć neformal-
nih mreža (networking).

KONCEPTUALNO ODREĐENJE KORUPCIJE

Da bi se prepoznala politička korupciju i utvrdilo koji sve elementi ulaze u nje-
no biće, važno je da se na ovom mestu navede deoba na individualnu i insti-
tucionalnu korupciju koju je koncipirao Denis Tompson a usavršio Mark Filp. 
Mark Filp navodi da individualna politička korupcija postoji kada: 

1. javni funkcioner (A), 
2. kršeći poverenje koje javnost ima u njega (B), 
3. na način koji ugrožava javni interes,
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4. svesno preduzima ponašanje koje eksploatiše javnu službu iz razloga lič-
ne i privatne koristi na način koji je u suprotnosti sa prihvaćenim pravilima i 
standardima političke kulture za obavljanje javne funkcije,

5. da od toga ima korist treća strana (C), kojoj pruža pristup dobrima ili 
uslugama koje ne može da pribavi na drugi način (Philp 2007, 42–43).

Institucionalna korupcija se od individualne razlikuje po prirodi dobiti ti-
tulara javnih ovlašćenja, usluzi koja se pruža trećem licu i pre sklonosti (a ne 
nameri, prim. autora) da se preduzme određeno ponašanje. Individualna ko-
rupcija donosi lične koristi javnom delatniku, dok institucionalna korupcija 
proizvodi dobitke u političkom procesu, tako da funkcioner izvlači benefite u 
svojstvu političara a ne privatnog lica.

Koruptivne prakse utiču na tok resursa na dvostruki način – od društva 
prema državi (ekstraktivna korupcija ili korupcija sa dna – odozdo) ili od dr-
žave prema društvu (redistributivna korupcija ili korupcija sa vrha – odozgo). 
Prema navodima Amundsena, u redistributivnoj varijanti korupcije, jake i or-
ganizovane grupe izazivaju državni autoritet „odozdo” kroz korupciju; savezi 
se formiraju sa funkcionerima koji otuđuju javna dobra i državnu službu; poli-
tičari se kupuju da bi donosili pravila i propise od kojih će imati koristi oni koji 
ih za to plaćaju a pri tom će opstanak na vlasti političara zavisiti od podrške 
koju im pružaju ove grupe. Redistributivna korupcija najviše pogađa siromaš-
ne jer privatizuje resurse kroz pritisak i podmićivanje jer ne postoji pravična 
distribucija resursa (Amundsen 1999, 5). Kao paradigmatičan primer države sa 
sveprisutnom redistributivnom korupcijom navodi se Rusija zbog činjenice da 
je kontrola državnih prerogativa i institucija (poput regionalnog oporezivanja, 
vojnih regiona, bezbednosnih operacija ili čak zakonodavstva) u rukama pri-
vatnih moćnika. Na ovom mestu samo lapidarno se osvrćem na sistem upra-	
vljanja u Rusiji, koji će u drugom delu rada biti detaljno elaboriran.

Prema teorijskom konstruktu ekstraktivne korupcije, država je jača strana 
u odnosu država–društvo jer korumpirani akter (država ili neki javni funkcio-	
ner) izvlače koristi iz koruptivnih radnji, dok je koruptor u manjoj ili većoj 
meri pasivan akter. Vladajuća elita je najjača sila u društvu koja koristi držav-
ni aparat kao instrument da uzme resurse od društva. Ekstraktivna korupcija je 
generalno prisutna u autoritarnim državama i neo-patrimonijalnim državama 
(Amundsen 1999, 7).

METODOLOŠKA CRTICA O KLIJENTELIZMU

Poput političke korupcije, i klijentelizam je negativan fenomen s aspekta nor-
mativne demokratske teorije. Klijentelizam (kao i korupcija) je fenomen pri-
sutan od davnina. To je stara forma dominacije u društvu utemeljena na sred-
stvima reciprociteta i razmene zasnovane na nejednakom pristupu državnom 
aparatu, resursima i političkoj moći. Herbert Kitčelt na klijentelizam gleda kao 
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na specifičan model relacije patron – klijent prisutan u demokratijama, a da 
pri tome u razmatranje uzima proceduralni demokratski minimum, odnosno 
slobodne i poštene izbore (Kitschelt 2008). Roniger nudi detaljniju definiciju 
klijentelizma, koji u sebi inkorporira asimetričan i obostrano koristan odnos 
moći i razmene, quid pro quo aranžman koji nije univerzalne prirode između 
pojedinaca i grupa koji imaju nejednak položaj. Prema njegovom mišljenju, 
klijentelizam podrazumeva posredovanje i selektivan pristup resursima i trži-
štima iz kog su drugi isključeni. Roniger dalje dodaje da je ovaj selektivan pri-
stup utemeljen na subordinaciji, povinovanju ili zavisnosti od dobre volje dru-
gih (Roniger 2004, 360). Na sličan način su svojevremeno L emarhand i L eg 
definisali klijentelizam kao „personalizovanu, afektivnu i recipročnu vezu iz-
među pojedinaca i grupa ili grupa pojedinaca koje imaju nejednak pristup re-
sursima i koja uključuje zajedničke transakcije koje imaju političke posledice 
izvan sfere dvostranih” (Lemarchand, Legg 1972, 151–152). 

U studijama o klijentelizmu postoji galimatijas definicija ovog koncepta, 
koje se, prema oceni Luisa de Sousa, mogu svesti na tri kognitivne dimenzije:	
1. asimetriju moći u odnosu patron – klijent; 2. quid pro quo prirodu ovog od-
nosa; 3. obim i trajnost ovog odnosa (de Sousa 2008, 4–5).

U akademskim i naučnim krugovima prisutna je tendencija da se klijen-
telizam dovodi u vezu sa demokratijom jer se smatra da je ovaj fenomen prak-
tično (premda nepoželjno) rešenje demokratske reprezentacije (de Sousa 2008, 
3). Reč je o fenomenu koji nije ekskluzivan samo u demokratskom ambijen-
tu, no, demokratije pogoduju njegovom bujanju zbog povećanog broja aktera, 
institucionalnog konteksta i pristupa informacijama koji je znatno lakši u de-
mokratskim režimima u poređenju sa nedemokratskim formama. Prema mi-
šljenju pojedinih autora, klijentelistička razmena dobara i usluga u demokrat-
skom ambijentu nije konstantna već povremena kategorija (Kitchelt 2008, 7).

Na klijentelizam se gleda kao na pribavljanje nezaslužene dobiti na teme-
lju pripadnosti nekoj političkoj grupi (političkoj partiji, klanu, kliki, interesnoj 
grupi). Smatra se da je klijentelizam oličen u mreži socijalnih veza kod kojih 
lična lojalnost grupi ili vođi grupe odnosi prevagu nad slobodom tržišta, demo-
kratskim procesom donošenja političkih odluka i profesionalizmom u javnoj 
upravi. Andras Šajo zapaža da je klijentelizam forma društvene organizacije, 
dok je korupcija individualno ponašanje u društvu koje može a i ne mora da 
preraste u masovni fenomen. Šajo upotrebljava termin klijentelistička korup-
cija kako bi označio formu strukturne korupcije koju treba razlikovati od indi-
vidualnog koruptivnog akta zasnovanog na diskreciji, tj.diskrecionim ovlašće-
njima (Sajo 2002, 3). 

Neretko se koncept političke korupcije povezuje sa klijentelizmom jer oba 
fenomena podrazumevaju zloupotrebu javnih resursa u privatne svrhe i poja-	
vljuju se u istom ambijentu – u državama sa slabašnim demokratskim institu-
cijama, kratkom demokratskom istorijom i izraženim državnim intervencio-	
nizmom u sferi ekonomije. Zbog toga se u nekim klijentelističkim državama 
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neretko odigravaju korupcionaški skandali (npr. Argentina). Ipak, između ova 
dva fenomena ne postoji znak jednakosti i pozitivna korelacija. Mnoge forme 
klijentelizma su istovremeno i oblik korupcije, poput pogodovanja pri zapo-
šljavanju i kupovine glasova. No, postoje i oblici klijentelizma koji nisu ipso fac-
to korupcija (situacije kada patroni kvalifikovane partije ili glasače snabdevaju 
korisnim informacijama kako bi zadobili njihovu lojalnost).

Klijentelizam kreira političku strukturu u kojoj korupcija cveta jer politi-
čare i birokrate snabdeva diskrecionim ovlašćenjem u domenu alokacije resur-
sa i programa a to je, pritom, propraćeno minimalnim nadzorom javnosti. Na 
taj način klijentelizam stvara podsticaje za političare da se odupru reformama 
koje bi povećale transparentnost i odgovornost i istovremeno ojačale vladavi-
nu prava.

Korupcija u celoj Jugoistočnoj i Istočnoj Evropi je strukturalna, u smi-
slu formiranja klijentelističke društvene strukture. Klijentelistička društvena 
struktura je u ovom delu evropskog kontinenta zamenila strukturu komuni-
stičke nomenklature, u kojoj su se poslovi, pozicije, beneficije i sinekure do-
bijale na temelju pripadnosti vladajućoj političkoj snazi (komunističkoj par-
tiji). Klijentelizam kao sofisticirana mreža odnosa patron – klijent, kroz koje 
pokrovitelji odobravaju usluge, položaje i javnu podršku svojim klijentima u 
zamenu za materijalnu i političku podršku, jedna je od glavnih karakteristika i 
neopatrimonijalnih režima. Ove klijentelističke „mreže reciprociteta” ili „mre-
že interakcije” koriste patroni na različitim nivoima da bi dobili podršku kroz 
izvlačenje i distribuciju bogatstva i prestiža, formirajući piramidu društvene di-
ferencijacije (Amundsen 1999, 7).

Klijentelistička praksa vuče svoje korene još iz perioda Rimskog carstva i 
dan-danas egzistira u modifikovanom obliku. Rimski patricije je u eri globa-
lizacije zamenjen političkim vođom, partijskim liderom ili javnim funkcione-
rom, dok je rimski plebejac (klijent) ustupio mesto građaninu koji se regrutu-
je iz različitih društvenih slojeva. Danas su sredstva razmene političko-pravne 
prirode – glasovi i politička podrška se razmenjuju za poslove, beneficije, kari-
jernu podršku, usluge koje korisnicima mogu ili ne moraju da pripadnu, jer su 
resursi oskudni i njihova raspodela je diskreciono ovlašćenje patrona koji trgu-
je mogućnošću ili očekivanjem da će dobiti protivuslugu (de Sousa 2008). 

Primećujem da fenomen klijentelizma postoji kao oblik duboke struk-
ture koja je univerzalna za ljudski um u različitim istorijskim epohama. 
Tradicionalnu formu klijentelizma je u današnjici zamenio neo-klijentelizam, 
u kom su patroni političke partije i političari a klijenti su lokalni odbornici. 
Strukturalistička teorija klijentelizma ovaj fenomen posmatra kao neformalnu 
društvenu instituciju i kao formu „ograničene razmene” a ne kao formu „ge-
neralne razmene”.� 

�	 O savremenim tendencijama klijentelizma detaljnije u Kobayashi 2006.
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U poređenju sa starim klijentelizmom, novi partijski klijentelizam je ma-
nje individualizovan jer birači formiraju kratkotrajnije obrasce razmene sa po-
jedinim funkcionerima i njihovim partijskim organizacijama. Zbog toga je ma-
nje individualizovana razmena između birača i nosilaca javnih ovlašćenja, pa 
je politički odnos manje klijentelistički. Situacije gde birači daju podršku par-
tijskom kandidatu a da pritom nemaju nikakav lični kontakt sa njim teško je 
okarakterisati kao klijentelističke čak i kada se takve vrste razmene implicitno 
dešavaju (exempli causa, birači sa visokim prihodima imaju tendenciju da po-
drže stranku ili kandidata koji zagovaraju smanjenje poreza).� Ergo, moderni 
klijentelizam je mehanizam kroz koji političke partije i njihovi predstavnici za-
dobijaju političku podršku u zamenu za koristi koje se selektivno izdvajaju kroz 
institucije države.

Klijentelizam proizvodi „privatne prihode” patronima i klijentima i kao 
rezultat narušava javne prihode članovima opšte zajednice koji nisu deo aran-
žmana patron – klijent. Za razliku od klijentelizma, korupcija po svojoj priro-
di ima sklonost ka „kolektivizaciji”, odnosno ćutanju i postepenom uzimanju 
učešća u koruptivnoj praksi, što postaje jeftinije nego da se digne glas protiv 
koruptivnih radnji ili, metaforično rečeno, da se duva u pištaljku. Slučajevi sit-
ne ili administrativne korupcije mogu se razviti u veće mreže i klike i mogu da 
dosegnu do nekontrolisane visokoinstitucionalizovane korupcije ukoliko po-
stoji manevarski prostor za to. Klijentelistička mreža postepeno se širi na veći 
krug aktera jer postoji klima koja tome pogoduje, čime se povećava društve-
no razumevanje i prihvatanje ove pojave. Posebno postaje zarazna korupcija 
na najvišim državnim instancama i na nivou nižih birokrata i drugih državnih 
službenika ukoliko oni prate predatorske primere svojih principala ili čak slede 
njihove instrukcije (Amundsen 1999, 5).

U literaturi se mogu pronaći stavovi po kojima klijentelistička praksa može 
da proizvede pozitivne institucionalne efekte u državama kasne modernizaci-
je. Primera radi, klijentelizam pomaže političkim partijama da konsoliduju iz-
bornu podršku pa imaju ulogu u njihovoj institucionalizaciji i legitimizaciji u 
društvu; doprinosi razvoju političkog preduzetništva; predstavlja svojevrstan 
supstitut za druge forme političke dominacije zasnovane na prinudnim sred-
stvima; pomaže institucijama države da razviju prirodnu otpornost i pomaže 
im da unaprede kontrolu i odgovornost; olakšava integraciju u politički život 
imigrantima i građanima koji imaju nizak nivo pismenosti; artikuliše odnose 
između lokalnog, regionalnog i nacionalnog nivoa doprinoseći učvršćenju po-
litičke zajednice (de Sousa 2008, 9).

Uprkos stavovima da klijentelizam sa sobom nosi i pozitivne eksternalije, 
važno je podvući da je po sebi negativan i društveno opasan fenomen jer one-
mogućava pravičnu reprezentaciju u društvu zbog težnje da postavlja klijente 

�	 O partijskom klijentelizmu detaljnije u Hopkin 2006.
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na strateške pozicije moći i kontrole. Pored toga, klijentelizam povređuje gra-
đansko pravo na univerzalan i jednak pristup državi; smanjuje efikasnost vla-
sti povećanjem javne potrošnje i čini da su vlade taoci svojih klijenata; ometa 
modernizaciju birokratije jer dozvoljava prekomerno zapošljavanje nekvalifi-
kovanih kadrova u javnoj upravi; disfunkcionalan je u redistributivnom smislu 
jer dovodi do nestabilnosti sistema legitimiteta; proizvodi političku klasu koja 
se neodgovorno ophodi prema javnom dobru i koja je nesposobna da valjano 
upravlja javnim resursima (de Sousa 2008, 9). Uz sve navedeno, klijentelizam 
narušava legitimitet demokratije jer pravo glasa svodi na quid pro quo razmenu 
i pruža mogućnost lakšeg pristupa administraciji onim građanima koji imaju 
adekvatan socijalni kapital. S druge strane, ovaj oblik neformalnog političkog 
delovanja je u osnovi nepravičan i netransparentan jer favorizuje interese kli-
jentele (glasača) čiji patroni (predstavnici) kreiraju i sprovode politiku u njiho-
vu korist. 

In summa, klijentelizam se pojavljuje u sistemima gde su mehanizmi hori-
zontalne i vertikalne odgovornosti slabi, u kojima se odluke donose skriveno, 
iza kulisa, i gde postoji znatan stepen birokratske diskrecije. Zbog toga se kli-
jentelizam neretko identifikuje sa korupcijom jer stvara ambijent koji pogo-
duje bujanju korupcije. Kroz klijentelističku mrežu političari i birokrate se op-
skrbljuju diskrecionim ovlašćenjima putem netransparentne alokacije resursa 
u kojoj javnost nema pravo uvida. Pozitivna korelacija i identifikacija ova dva 
fenomena proizlazi iz zajedničke izvorišne tačke – slabe i partokratske države 
sa deficitarnom građanskom demokratskom političkom kulturom. Takve drža-
ve često imaju ideološki predznak i u njima cveta voluntarizam, subjektivizam, 
decizionizam i pravni nihilizam. Politika je izvan granica prava a pripadnici po-
litičke zajednice imaju vazalne role i usled takvog ambijenta nisu kadri da do-
segnu građansku samosvest (civis nikako da dosegne do civicus). Kulturološka 
predisponiranost ka klijentelizmu i korupciji imanentna je balkanskom pod-
neblju poznatom po amoralnom familijarizmu, bakšiš kulturi, podaničkom 
ambijentu i tradiciji lokalnih moćnika koji imaju monopol na pristup resursi-
ma i vlasti (Perić Diligenski 2018, 106).

Klijentelizam stvara mehanizme i podsticaje za političare da se odupru re-
formama koje bi povećale transparentnost i odgovornost i istovremeno ojačale 
vladavinu prava. Metju Singer objašnjava da je moguće da političari iskoriste 
institucionalna ograničenja kako bi eliminisali klijentelizam pod uslovom da 
su motivisani. No, moguć je i scenario u kom postoje politički akteri koji bi de-
lovali kao „agenti ograničenja”, odnosno protivnici obračunavanja sa svojim 
kolegama koji su usmereni na traganje za rentom, jer bi to bilo loše za politički 
tim (Singer 2009, 6).
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POLITIČKA KORUPCIJA VS. KLIJENTELIZAM –  
U POTRAZI ZA KAUZALNIM NEKSUSOM

Teškoća finansiranja klijentelizma potencijalno bi mogla da stavi znak jedna-
kosti između njega i korupcije. Klijentelizam podrazumeva da partije poseduju 
resurse za distribuciju, što povećava troškove kampanje i održavanja partijske 
baze u odnosu na pitanja ideologije i identiteta. Da bi se obezbedila materijal-
na podrška za funkcionisanje partijskog habitusa, partijski kadrovi manipulišu 
državnim resursima i preusmeravaju sredstva iz državnih fondova u izbornu 
kasu. Prema teorijskoj logici S ingera, klijentelizam će biti skopčan sa korup-
cijom ukoliko koristi korupciju kao način finansiranja. Singer podvlači da će 
klijentelizam generisati korupciju ukoliko obezbeđuje relativno visoke prino-
se koje će kontrolisati partijski operativci i kandidati (Singer 2009, 8). Otuda, 
finansijski politički inženjering identifikujem kao važnu varijablu u pogledu 
izjednačavanja korupcije i klijentelizma ili, preciznije, njihovog prožimanja.

Modernu eru finansiranja političkih partija i aktivnosti karakteriše restrik-
cija novca u odnosu na upotrebu govora, što je oslikano u krilatici „novac nije 
govor”, tj. da njegova upotreba u političke svrhe mora da bude legalna i ogra-
ničena. Ova ideja je dobila svoju elaboraciju u precedentu Vrhovnog suda SAD, 
poznatom kao Buckley v. Valeo, u kom se pravi distinkcija između političkih 
prihoda i političkih rashoda. Buckley paradigma uspostavlja sistem ograniče-
nih doprinosa i neograničenih rashoda (u smislu da država neće da zahteva 
nikakva ograničenja) u političkim finansijskim konstrukcijama. Prihodi imaju 
potencijal da korumpiraju politički proces i da oslabe demokratsku participa-
ciju putem podsticaja i zabrana. Podsticaji imaju tendenciju da kroz političku 
korupciju povećaju prihode za kampanju u cilju ublažavanja nekih problema. 
Za razliku od njih, zabrane imaju nameru da onemogućavaju političke kandi-
date da naruše javne politike kako bi obezbedili podršku za izbornu kampanju 
(Issacharoff 2010, 121). 

Samjuel Isakharof identifikuje dva potencijalna izvora korupcije u finansi-
ranju izbornih kampanja. Prva mogućnost ogleda se u korupciji kandidata čiji 
je cilj da se dodvore svojim bogatim sponzorima (quid pro quo aranžmani). Po 
drugom scenariju, birači su korumpirani jer izobličavaju političke ishode kao 
rezultat neopravdanog uticaja bogatstva. U ovom slučaju izvor korupcije su ve-
liki rashodi koji su zarobili tržište političkih ideja, pa se korupcija javlja kao 
derivativni problem uzrokovan širim društvenim nejednakostima (Issacharoff 
2010, 121–122). Poput ovog autora, na konkretnom primeru patogene italijan-
ske demokratije, Donatela dela Porta i Alberto Vanući analizirali su implikacije 
koruptivne prakse na tradicionalne zadatke političkih partija podrazumevaju-
ći pod tim selekciju kadrova, legitimizaciju političkog sistema kroz integraci-
ju građana i formiranje javne politike. Nalazi pomenutih autora potvrđuju da 
se kod partijskih kadrova politička korupcija manifestuje u selekciji poslovnih 
političara koji koriste administrativne pozicije za privatne pekunijarne ciljeve, 
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čime su tradicionalni mehanizmi za izbor političkih i birokratskih kadrova za-
menjeni izborom pojedinaca sa manjkom skrupula koji žele da „investiraju” u 
kreiranje uticaja. Koruptivna praksa u političkim partijama dovela je do tran-
sformacije u strukturi izbornih preferencija od glasanja zbog identifikacije ili 
mišljenja do klijentelističke upotrebe glasa kao objekta razmene (glas u zame-
nu za uslugu), što je dodatno podrilo legitimitet političkog sistema. Naposletku, 
ali ne i na kraju, utvrđena je zakonita tendencija da korupcija u političkim par-
tijama dovodi do promene pravca javne politike i kontrole u njenoj implemen-
taciji tako što se javna potrošnja usmerava sa produktivnih sektora na sektore u 
kojima je kontrola najslabija (della Porta, Vannucci 2007, 720–721).

Smatram da će države u kojima postoje razvijene klijentelističke mreže biti 
percipirane kao korumpiranije, pogotovo ako klijentelizam determiniše poja-
vu korupcije slabljenjem vladavine prava koja je noseći stub demokratije. Kako 
Kitčelt poentira: „korupcija se pojavljuje u mnogim politikama i u raznim for-
mama, ali u klijentelističkoj demokratiji ona direktno funkcioniše kroz razme-
nu veza, dok u uslovima nadmetanja partijskih programa ona više predstavlja 
slučajnost nego što ima konstruktivnu ulogu” (Kitchelt 2000, 853).

Poput loše uprave kao determinante potražnje za korupcijom, klijenteli-
zam figurira kao determinanta povećanja ponude za korupcijom. Dela Porta i 
Vanući primećuju da političari koji su kompromitovani u korupcionaškim afe-
rama imaju posebnu sposobnost uspostavljanja odnosa poverenja, uzajamnog 
obavezivanja i pružanja usluga (tzv. networking). Za pomenute autore, korupci-
ja i klijentelizam su komplementarni pojmovi koji se prepliću u spiralnoj dina-
mici u kojoj difuzija jednog fenomena pogoduje difuziji drugog fenomena, što 
je grafički prikazano na sledeći način: klijentelizam → difuzija glasa za zamenu 
→ potreba za novcem od strane administratora → ponuda korupcije → korupci-
ja → raspoloživost novca → podsticaj za kupovinu glasova → klijentelizam (della 
Porta, Vanucci 2010, 7). Navedeni koautori su detaljno analizirali psihološki 
profil korumpiranih političkih bosova, kao i matricu kadriranja za odabir lju-
di koji se postavljaju na položaje u političkim partijama i javnoj upravi. Nalazi 
njihove studije pokazuju da se preferencije korumpiranih političara svode na 
izbor pragmatičnih aktera koji nemaju predrasude ili ne predstavljaju rizik po 
korumpirani sistem. Pored navedenog, autorski tandem uočava horizontalnu 
dimenziju koruptivnog migriranja političara iz jedne institucije u drugu, kao i 
sa izbornih funkcija u predstavničkim telima na imenovane stranačke funkci-
je. Difuzija korupcije ovog kalibra smanjuje trošak korupcije i povećava izglede 
da se pronađe pouzdan partner za koruptivnu razmenu (della Porta, Vanucci 
2010, 6). 

Paradigma političko-klijentelističke strukture oličena je u sistemu upra-	
vljanja u R usiji, za koji Aljona L edenjova koristi termin sistema kao „opštu, 
još uvek nedovoljno artikulisanu percepciju upravljanja” (Ledeneva 2013, 
1). Sistema je po svojoj logici komplementarna sistemu plena u SAD (spoils sy-
stem) koji se odnosi na distribuciju ključnih državnih pozicija među članovima	
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vladajuće partije). Upravljanje zasnovano na mrežama moći je kompleksno, 
difuzno, nepredvidivo iako ono ima vlastitu logiku koja omogućava distribu-
ciju resursa, mobilizaciju kadrova i vlastitu reprodukciju. R ečju, neformalne 
mreže nose sa sobom funkcionalni potencijal iako su njihove disfunkcional-
ne posledice znatno veće. Otuda, Ledenjova postulira da Rusija ne može da se 
modernizuje bez modernizacije mrežnih struktura upravljanja koje se nazivaju 
sistemom (Ledeneva 2013, 2). Ledenjova, kao vodeći autor u domenu nefor-
malnosti, studiozno i minuciozno analizira modus operandi mrežnih klijenteli-
stičkih struktura u Rusiji. Ona detektuje lojalnost kao ključnu varijablu dizajna 
mreža moći, na kojoj se temelji razmena između patrona i klijenata, u kojoj pa-
tron obezbeđuje određeni formalni kapital klijentu u zamenu za lojalnost koja 
će patronu da omogući ekstrakciju benefita (Ledeneva 2013, 52). Na istoj liniji 
rezonovanja je i Olga Kristanovskaja, koja smatra da na ovaj način „sistem po-
verava insajderu formalni kapital, dok se neformalni kapital akumulira sam od 
sebe, zahvaljujući kompetentnosti, veštini komunikacije, intuiciji i okolnosti-
ma” (Kryshtanovskaya 2005, 61).

Posmatrano kroz prizmu neformalnih institucionalnih aranžmana, izvo-
dim konkluziju da je neformalni kapital relacioni. U formalnoj hijerarhiji, 
lojalnost nadređenom se ne uzima kao aksiom. Za razliku od toga, u javnoj 
upravi etičke norme i standardi „dobrog birokrate” ili „dobrog radnika” mogu 
da dođu u koliziju sa užegrupno celishodnim normama „dobrog brata, sina, 
kuma, muža, oca, prijatelja”. Na ovaj način, meritokratski standardi su bačeni 
u senku i više nije važan kvantum i kvalitet nečijeg znanja (know how) već se 
težište pomera ka personalizovanim relacijama i socijalnom kapitalu, te po-
staje važno koga poznajete (know who). Umesto da činom stupanja na javnu 
funkciju funkcioneri postaju čuvari javnog interesa koji ne bi smelo da podrede 
privatnim motivima ili interesima bliskih lica, oni uspostavljaju neformalne 
institucionalne mreže koje se neretko oslanjaju na nepotizam i kronizam. U ra-
nijim radovima je opservirano da „ova opasnost ima pojačan intenzitet u post-	
jugoslovenskom okruženju koje ima kulturološke korene u mentalitetu klana, 
te se smatra normalnom pojavom da se funkcioner kad stupi na dužnost prvo 
pobrine za svojtu a u sekundarnom planu ostaje opšte dobro i meritokratija” 
(Perić Diligenski, Terzić 2018, 130).

Politički vrh se u ovako suženom misaonom horizontu regrutuje iz po-
dobnih kadrova, tzv. svojih (svoi)�, te se na primeru ruskog sistema uočava da 
je lojalnost personalizovana i osigurana putem mreža moći, koje su u osnovi	

�	 Ledenjova slikovito pravi analogiju sa korporativnom sferom u kojoj se termin padobranci 
odnosi na imenovanje osobe upućene odozgo koje se tretiraju sa oprezom zbog njihove veze 
sa nekim iznad njihovog formalnog šefa. Exempli causa, Putin regrutuje samo one ljude koje 
dugo poznaje i čije mreže moći se ne razlikuju mnogo od njegovih, što su mahom njegovi kom-
panjoni iz KGB.
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bazirane na metodologiji štapa i šargarepe. Primenom ove matrice, politič-
ka klijentela se drži u vazalnom odnosu kroz nagrade putem kojih se stavlja u 
izgled šta mreže mogu da učine za njih (in favorem) i mreže kazni koje sa sobom 
nose sankcionisanje nepoželjnog ponašanja ili, „surovom” terminologijom 
Lednjove, „šta mreže mogu da ti urade” (Ledeneva 2013, 53).

Politički klijentelizam kao odnos između građana (glasača) kao klijenata i 
političkih partija kao tragača za rentom je personalizovan, recipročan, asime-
tričan u pogledu distribucije moći i resursa. Sledeći teorijske nalaze Vilkinsona 
i Kitčelta o klijentelizmu kao racionalnoj, sporadičnoj i brokerskoj (posrednič-
koj) praksi, Bliznakovski opservira da je posredi specifičan oblik neprogram-
ske političke veze, relacionog ili izbornog karaktera, koja je organizovana oko 
partikularnih transakcija (Bliznakovski, 2018, 4). Klijentelističke relacije kao 
mehanizam za mobilisanje političke podrške nije lako identifikovati i kvanti-
fikovati, iako mu pribegava veliki broj političkih partija u državama Zapadnog 
Balkana. Empirijska istraživanja na ovu temu pokazuju da klijentelističke prak-
se uključuju kupovinu glasova (iako je inkriminisana, sic!), pokroviteljstvo pri 
zapošljavanju u javnoj upravi, davanje preferencijalnog tretmana u postupa-
nju sa državnim institucijama i posebnim redistribucijama državnih subven-
cija. Kao oblici klijentelizma navode se i stranačko zapošljavanje, selektivna 
raspodela subvencija poljoprivrednicima, selektivna distribucija ostalih soci-
jalnih davanja, nameštanje tendera za javne nabavke (što sa sobom nosi i ko-
ruptivne elemente, primedba autora). Identifikovani mehanizmi izvršenja su: 
višestruko glasanje (karusel glasanje), fotografisanje izbornog listića, vođenje 
liste sigurnih glasača, trgovina uticajem, donacije, kao i pružanje zaštite od 
istražnih radnji (nolle prosequi) koje je, prema mom uverenju, najopasnije jer 
podriva vladavinu prava.�

ZAKLJUČAK

Politička korupcija i klijentelizam predstavljaju opasne društvene pojave koje 
su zarobile slabašne i nedovoljno etablirane demokratske države. Posredi su 
fenomeni koji podrivaju socijalnu pravdu i tržište jer rezultiraju nepravičnom 
distribucijom resursa i moći, što stvara socijalne pukotine i dovodi do nepove-
renja u državu i njene institucionalne mehanizme. Korupcija i klijentelizam 
su doveli do korumpiranja same politike koja se svela na decizionizam, volun-
tarizam i pekunijarne, sitnosopstveničke motive. Iako nisu identične pojave, 
imaju podjednako razorno dejstvo jer povećavaju javnu potrošnju, kreiraju eli-
tu koja nije kadra da vodi računa o javnom interesu, promovišu podobne a ne 
sposobne kadrove i čine da se javno svodi na manipulaciju privatnog.

�	 Detaljnije videti projekat INFORM: Horizon 2020 project on the Balkans.
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Tijana Perić Diligenski

POLITICAL CORRUPTION AND CLIENTELISM – PER GENUS ET 
DIFFERENTIAM

SUMMARY

The descriptive form of defining per genus et differentiam is directed to finding 

causative nexus, conceptual similarity and point of division between political 

corruption and clientelism as two forms of political pathology and informal in-

stitutional arrangements. The concept of political corruption is connected with 

clientelism because both phenomena involve the misuse of public resources for 

private purposes. These two phenomena also have an identical source – coun-

tries with weak democratic institutions, short democratic history, pronounced 

state interventionism and parochial-vassal political culture. The author’s in-

tention is to analyze each phenomenon per se and prove that there is no sign 

of equality between them, nor a perfect positive correlation. Many forms of cli-

entelism are at the same time corruptive phenomena, but thera are clientalistic 

practices that are not ipso facto corruption. The author notes that the financing 
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of clientelistic networks is a common feature and practical similarity that could 

conceptually equate these two informal institutions.

KEYWORDS: corruption, clientelism, informal institutions, reciprocity, networks of 

power.
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Majstori, majstori 
šta ste učinili 

to nije moja kuća 
to moj gost više nije 

to više nisam ja.

Aleksandar Sekulić

Uvod: postsocijalistička vrenja 

Opšte je poznato da politički sistem koji počiva na matrici nacionalne države 
nema kapacitete za instaliranje decentralizovane konstrukcije vlasti. Takođe je 
posve uočljivo da se raspad jugoslovenske federacije (po nekim autorima – fa-
sadne) po nacionalnim šavovima svršavao nacionalnom homogenizacijom i 
formiranjem sedam nacionalnih država. Bivša država i njen politički sistem su 
se raspali, urušili zbog decentralizovanog političkog sistema – tako tvrdi ne-
mali broj analitičara i političara, sa primesama zluradosti. Nakon urušavanja 
ideološkog jedinstva i monolita koju je pronosila komunistička organizacija, 
u političkoj smeni poredaka, nacija se naprosto „namestila” kao vezivno tkivo 
i ključni, dominantni ferment i konstrukt novih političkih i državnih arhitek-
tonika društava. Namesto stvaranja građanske, regionalne, socijalne, ekološke, 
informatičke, ili bilo koja druge – stvorena je nacionalna država, ili, što veli 
Karl Marks – „prividna zajednica”. U toj logici, ovaj politički subjektivitet ima 
aspiracije da dominira, da sve društvene tokove podvodi pod kapu interesa ve-
ćinske (vodeće) nacije. Raspad Jugoslavije, i te kako obojen etnonacionalnim 
konfrontacijama, proizveo je svojevrsne nacionalne homogenizacije, razne vi-
dove etničkih čišćenja, ozbiljno redukovanje do tada osvojenih prava manjin-
skih zajednica (narodnosti). U pojedinim novonastalim državama stvorene su 
nove manjine i otvorio se niz problema teritorijalne naravi, koji u ostavinskoj 
raspravi ni do dana današnjeg nisu apsolvirani. Nacije, sada kao prvorazred-
ni i ključni politički subjekti, postaju osnova za formiranje države, političkih 
partija, eminentno nacionalnih institucija i još koječega. Nacionalni barjaci su 
postajali nacionalistički, kako bi se na ideologiji „krvi i tla”, etnosa, na poziva-
njima i zakinućima u slavnoj istoriji, na nepravdama i kvotama od strane stra-
nih centara moći, ostvarila što čvršća mobilizacija stanovništva i održalo preko 
potrebno nacionalno jedinstvo.

Istovremeno, krajnje neumorno, otvoreni su procesi transformacije dru-	
štvene svojine i dezindustrijalizacije. Pogrešni modeli privatizacije zarotirali su 
preko noći dramatične rezove u socijalnim stratusima društva. Naglo siromaše-
nje, gubljenje socijalne sigurnosti, besperspektivnost, uveliko su zaljuljali i de-
struirali sve one domete koje je bivši poredak stvorio. Sve više se dokazivalo da 
je i pored sve buke i halabuke, i pored sve retorike i emocija, etnonacionalna su-
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periornost na političkoj i javnoj sceni, nacionalno fundirana prividna zajednica,	
u osnovi ključni nosilac siromaštva i bezizglednosti za najveći deo stanovništva. 
U toj matrici su profitirali samo pojedinci i grupe koje su iskoristile opet neu-
mno zaoranu matricu prvobitne akumulacije kapitala, odnosno dominaciju rat-
nih profitera i lumpen-buržuja. U tom haotičnom rasturanju, krađi i uništavanju 
društvenog bogatstva, okoristili su se samo oni koji su se snašli po raznim osno-
vama i koji su navlačili etnonacionalne dresove, participirajući u stožeru vlasti ili 
kao njeni sateliti. Od ovoga nisu bili imuni ni odličnici bivšeg poretka, režima, 
koji su preko noći odbacivali uverenja i dresove, te se svrstavali u nove kohorte 
vladanja i okorištavanja.

Postsocijalističke kontroverze

U postsocijalističkom društvenom ambijentu, koji traje gotovo tri decenije, 
mnogo toga se promenilo sa negativnim ishodištem. Većinska srpska nacija, 
odnosno njena, dobrim delom, intelektualna i politička elita, sa lumpen-bur-
žujima i ratnim profiterima, smatrala je da može, uz pomoć JNA, koristeći rasu-
tost srpskog stanovništva po ex-Jugoslaviji, da formira Veliku Srbiju, projekat 
izvučen iz naftalina, da može na vidovdanskom i drugim mitovima da formira 
nacionalnu državu. Vreme i nadasve politički procesi će vrlo brzo pokazati da 
su ti snovi i apetiti neostvarivi.

Ratni razvod je, pored ostalog, doneo egzoduse stanovništva po raznim 
osnovama, od normalne socijalne pokretljivosti do proterivanja. Srbija posta-
je stecište izbeglog stanovništva sa Kosova, iz Hrvatske, iz BiH. Na drugoj stra-
ni, upravo zbog nepristajanja da budu „topovsko meso”, zbog nesigurnosti eg-
zistencije, neizvesnosti i besperspektivnosti, većinom mlado, radnoaktivno i 
obrazovano stanovništvo napušta ove prostore beznađa i odlazi u „beli svet”. 
Dolazi do dramatičnih promena u strukturi stanovništva na uštrb smanjivanja 
radno i misleno sposobnog stanovništva. Otcepljenje Albanaca u posebnu dr-
žavu je bilo neminovno, dobrim delom podstaknuto i provocirano potezima 
vrhovne vlasti u Beogradu. Ukidanje i zatiranje već osvojenih prava manjin-
skih zajednica svakako je, pored ostalog, stvaralo roviti politički ambijent, koji 
je, na kraju, u svojoj ukupnosti, eskalirao otcepljenjem Kosova. Nacionalna dr-
žava naprosto ne može da prihvati tu etnonacionalnu pluralnost, te uvek izno-
va stvara naponska polja. 

Ono što se najdramatičnije događalo u Vojvodini, u optici etno-scene, je-
ste ugrožavanje položaja mađarske manjinske zajednice, proizvodnja straha od 
mogućeg otcepljenja, odnosno uzimanja dela teritorije (Bačka). S druge stra-
ne, raspadom Jugoslavije stvorena je nova hrvatska manjinska zajednica, sa 
svim pratećim problemima podozrenja, sumnjičavosti, sopstvene institucio-
nalne neizgrađenosti. Ovo tim više jer su srpsko-hrvatski odnosi dovedeni do 
usijanja.
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Pridošli srpski živalj u Vojvodini svakako je imao i ima nemali problem 
adaptacije i socijalizacije, egzistentnog pozicioniranja itd. Otpori, iz raznih po-
buda, svakako postoje od strane domicilnog stanovništva. Te stvarne i poten-
cijalne konfrontacije obilato su proizvodili i uzneli na javnu i političku scenu 
politički akteri i stranke. Oni su time radili na kidanju i potiranju života i do-
tadašnjih dobrih odnosa među različitim etnonacionalnim življem. Otvoren 
je proces građenja života jednih pored drugih, trećih, sa aspiracijama matrice 
jednih protiv, odnosno bez drugih, bez trećih. Topila se i rastakala pluralna 
kompozicija Vojvodine, koja je opstajala u tom poštovanju različitosti, u tom 
suživotu, tom prožimanju i nadasve poverenju – neovisno od etnonacionalne 
pripadnosti.

Novokomponovana nacionalna država (i njeni izvođači radova), što neu-
mno, što namerno, proizvela je haos u razbijanju subjekata proizvodnje hrane, 
u uništenju industrijske proizvodnje, u bezočnom siromašenju sela, u nedefi-
nisanom odnosu prema vlasništvu nad zemljom i prirodnim resursima. Kao 
posledicu, logično je da su nemali privredni „kapaciteti”, posebno hrana, ener-
gija i vode, devastirani i rasprodavani budzašto (uzmimo samo primer naftne 
industrije – NIS). Poljoprivredni kombinati i sela su uništavani i predavani u 
ruke najčešće lumpen-buržuja. Proizvedenu socijalnu polarizaciju nije mogla 
da zaustavi novostvorena nacionalna država. U ovom depou, takođe je racio-
nalno nepojmljivo kako su vladajuće političke elite i državni odličnici mogli da 
proizvedu toliko katastrofalnih poteza, koji su doveli ove prostore do zaostaja-
nja i stagnacije. Energetski kapaciteti ne samo da nisu ozbiljno razvijani, već su 
(ne)svesno rasprodavani, uništavani i marginalizovani (uzmimo samo primer 
odnosa prema termalnim vodama, na kojima je Mađarska razvila turističku pri-
vredu, koja je deset puta veća od srpskog turizma). Treba li ma kakav komentar 
na prodaju naftne industrije? Primeri o raznim nepodopštinama vlasti u prote-
kle tri decenije gotovo da idu u nedogled.

Institucionalno razaranje bivšeg političkog sistema nastavljeno je bez oz-
biljnog nadomeštavanja novim institucijama koje su efikasnije, racionalnije i 
kompetentnije. Sada je gotovo belodano da je nemali arsenal institucija bivšeg 
poretka naprosto trebalo zadržati (na primer – SDK). Očito da nacionalna drža-
va nije uspela, nije htela, a ni znala da uspostavi instance svog poretka, koje će 
funkcionisati sa što manje proizvoljnosti, neodgovornosti i neobaveznosti.

U osnovi, ovako komponovanoj državi protekcija, nacionalni i partijski 
prioriteti, razni vidovi voluntarizma, postaju neizostavna odlika. Izvršna i kon-
trolna funkcija države se minimiziraju, a privid nekog reda, uređenosti i pra-
vičnosti se stvara hiperreprodukcijom zakona, paragrafa, normi, uredbi itd. 
Instaliranje vladavine prava je mislena imenica. S ocijalna patologija, sa be-	
zbrojnim pipcima razmnožavanja, ne može se obuzdati moralisanjem i pozi-
vanjem na red i zakon. „Siva ekonomija” je svakako jedan od resursa koji su 
građani bili primorani da koriste, naprosto da bi egzistentno opstali. Ne radi 
se ovde o ovim ili onim pozivima na pravovernost i odgovornost, već o dome-
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tima i mogućnostima takve države, odnosno sistema koji naprosto ima svoje 
limite.

Duhovne vertikale ovog socijalnog i političkog državnog provizorijuma 
nisu mnogo odmakle od urušavanja i svođenja na mediokritetsko sivilo. Ne 
radi se samo o svojevrsnoj javnoj, medijskoj tabloidizaciji ovih prostora, koja je 
umnogome posledica proterivanja vrednosnog, estetskog, kreativnog potenci-
jala, već o neminovnom spuštanju nivoa i kriterijuma vrednovanja (iz diskur-
sa etnonacionalne opsesije). U osnovi se priziva primat kiča i mediokritetstva. 
Potisnuta je i prognana (ideologizirana) vrednosna matrica starog poretka, a 
nije promovisana nova. Tu sada nastaju golemi ispadi i žalopojke.

U toj kulturnoj, duhovnoj devastaciji izgubljen je kreativni i vrednosni 
torzo društva. Religijsko pripadanje je trebalo da bude zamena, amortizacija i 
kompenzacija duhovnog bespuća u koje su žitelji, do juče nevernici, pristajali. 
Crkve su naprosto bile zatečene novim vernicima i nisu adekvatno odgovarale 
na nove izazove. S druge strane, u samim crkvama pothranjivan je sukob izme-
đu trona i oltara. Ta milenijumska konstantinovska enigma iznova se aktua-	
lizovala. Spajanje vere i vlasti kao da je iznova omamilo crkvene opslužnike. 
Crkva se namešta kao politički akter u pitanjima nacije, teritorija, države, isto-
rije, itd. Ne radi se o tome da crkva nema prava da se bavi i tim temama, već o 
meri, o njenoj sekularizovanoj ulozi u društvu. Cinici će, možda sa pravom, 
reći da nam je postsocijalistički realitet za sada ostavio u nasleđe gradnju novih 
verskih objekata (hramova) i šoping molova. No, sve u svemu, očito je da se i 
verski odličnici veoma teško nose sa postsocijalističkim tovarima.

Problem deficita vrednosti i morala u javnim i političkim procesima i od-
nosima postaje gotovo dramatičan. Država skrojena po nacionalnim aršinima 
slabo poznaje red, standarde, procedure, vrednosti i vrline. Vladavina prava je 
misaona imenica, jednako kao i moralitet i odgovornost u političkom i javnom 
životu. Partije na izborima pobeđuju, ali ne ubeđuju birače. Na političkoj i jav-
noj sceni dominira logika „ko će koga”, a ne „ko će s kime”.

Autonomija isključivostima

U ovakvom i sličnom političkom i javnom ambijentu, govor o autonomiji po-
staje gotovo bespredmetan, jer su ga očito potisnule neke druge teme i preoku-
pacije. Razne konstrukcije separiranja Vojvodine od Srbije očito su u funkciji 
nekih drugih (nejasnih) partikularnih interesa, na fonu namirivanja i profiti-
ranja. Valja imati u vidu da je još uvek u ovim prostorima na delu „etnizacija 
politike i politizacija etnosa”. Neki drugi fermenti vladanja, kao što su auto-
ritarnost, gramzivost i okorištavanje, umnogome naseljavaju političke arene 
ovih prostora.

Političke i intelektualne elite (u velikoj meri), političke stranke vlasti – dr-
žavna aparatura, podržana od nemalog skora vlasnika kapitala (lumpen-buržuji,	
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tajkuni) uz obilatu pomoć medija iznova proizvode etnonacionalne sukobe, jer 
se u takvom ambijentu ne samo dobro snalaze već i profitiraju. Čini se da su ovi 
prostori, i pored sve retorike aktera vlasti, još uvek podaleko od emancipator-
skih tema i delovanja koja vode iskoracima i preokretu.

Ko iole ozbiljno promišlja ishodišne trase koje vode zaustavljanju propa-
danja i sunovrata, hteo ne hteo, upućen je na tematizovanje autonomije, na 
traganje za modelima pokretanja sopstvenih misaonih i delatnih resursa i ka-
paciteta u funkciji razvoja. Nema čarobnog štapa u rukama nacionalnih žreca, 
koji drže ključeve razvoja i prosperiteta, nema tog, ma koliko pametnog i po-
štenog političkog vođstva, koje može učiniti preokret i zaustaviti dalje uruša-
vanje ovih prostora. Radi se o sabiranju, poverenju u sopstvene snage i poten-
cijale, u podršci da se ohrabre i osmele „ljudske suštinske moći” u svakoj ćeliji 
rada i življenja. Taj preokret se može izvesti ako raspolažete alatima i podr-	
škom. Dakle, u jednoj posve drugačijoj konstrukciji političkog sistema i politič-
kog ambijenta, na trasama poverenja i podrške sopstvenim snagama moguće 
je izvesti preokret.

Vojvodina je, ma kako je gledali, po svojim kapacitetima (prirodnim i 
ljudskim) velika riznica i potencija prosperiteta Srbije u celini. Ona to u sada-	
šnjoj sistemskoj konstrukciji javnog i političkog života nije. Njena posebnost 
i subjektivitet, koji počiva na nizu specifičnosti, umnogome su zauzdani na-
cionalnom državom. Strah od otcepljenja ili pak teritorijalnog razgrađivanja, 
nažalost, uvek se iznova proizvodi. Kao da se stavlja znak jednakosti između 
Vojvodine i Kosova, a te adrese su gotovo neuporedive. Čak i neka ranija isto-
rijska propadanja ovih prostora, čak i isticanje oročenog Trijanonskog ugovora, 
teško može otvoriti procese političkog separiranja ovih prostora. Svi ti pokušaji 
aktualizacije „donje zemlje”, „delvidek”, „hrvatskog podunavlja”, samo su re-
sentimani i provokacije. Ovde ne postoje (i)legalni akteri, niti inostrane adre-
se koje rade za njeno otcepljenje. Tu se radilo o manipulacijama i proizvodnji 
sukoba za jednokratnu upotrebu, o podmetanjima. Ma koliko u „nacionalnim 
radionicama za odbranu srpstva” etiketirali i prozivali „autonomaše” i navod-
no neki njihov pokret, organizaciju – on se nije prepoznavao. Autonomija je u 
tom arsenalu zloupotreba nacionalista i navodnih protagonista, nažalost, bila 
zgodna tema za mešetarenje. Ni partije, ni građanske inicijative i organizova-
nja koja su pronosila ideje autonomije nisu dosegli iskorake promena i preo-
kreta, ka modernoj, emancipatorskoj konstrukciji političkog i javnog karusela 
Srbije, sa modernim autonomnim subjektivitetom Vojvodine.

Kretanje u krajnostima obično nije ishodišna opcija, posebno u politič-
kim retortama društva. Zahtev za državnim, federalnim statusom je u dogled-
no vreme u sferi političkog egzibicionizma, kao i izmišljanje autonomaštva, 
kao nesuvislo etiketiranje. S druge strane, svako marginalizovanje i ignorisa-
nje specifičnosti sa kojima Vojvodina postoji (a nije u pitanju samo geografija 
i istorija) – postaje kontraproduktivno. Podvođenje tog bogatstva različitosti, 
od etničkog šarenila, preko institucionalne izgrađenosti, i do srednjoevropskog 
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ambijenta i prožimanja kultura, jezika – predstavlja veliki izazov za nacionalno 
postuliranu vlast i njenu prividnu zajednicu. Sve to postaje krajnje opskurno, 
ako se želi pristati u Evropu, u tu „zajednicu sudbina” u kojoj se mešaju i proži-
maju kulture, jezici, religije, navike i običaji, posebnosti različite pređe. Iz ove 
ili slične optike Vojvodina doista predstavlja blagodet i prostor za učenje ži-	
vljenja sa drugim, različitima. (Ako se nije razumela Jugoslavija kao laborato-
rija u malom, u kojoj su pokušane da se urede i razvijaju različitosti, ne treba 
činiti iste greške sa Vojvodinom.)

Zbog čega se želi zatomiti i potirati ta emancipatorska dimenzija Vojvodine, 
koja se uspostavljala, uz sve oscilacije, uzlete i poniranja, u protekla dva veka? 
Dakle, ne radi se o ovim prostorima kao geografiji, o slučajnoj prirodnoj kon-
centraciji vode, energije i hrane, o slučajnom sabiranju raznorodnog življa u 
odbranu raznih interesa, ideologija, granica, država. U ovim gabaritima življe-
nja razvila se tolerantnost, poštovanje drugog, različitog, solidarnost, građan-
stvo, institucionalni red i poštovanje prava, radna etika i još koješta. Sve to jeste 
gradivno tkivo za civilizovanje i evropeizovanje Srbije, ali bez prinude, uslo-	
vljavanja, paragrafa i evrokrata.

Ugrožene specifičnosti

Dobro je znana gotovo profana tvrdnja o Vojvodini kao bogatstvu specifično-
sti. U pitanju je relativno odnegovan način života sa drugim, različitima, u pi-
tanju je razumevanje i građanska postuliranost življenja. Kada toga nestane 
nestaće i Vojvodine. Političke redukcije i racionalizacije, ma koliko tražile pra-
vo u većinskoj naciji, obilato su koristili ove prostore za svojatanja, potkusu-
rivanja i profitiranja. Mora li, recimo, Novi Sad da bude samo srpska Atina, da 
Vojvodina bude samo srpski Pijemont, da Subotica bude samo srpska karaula, 
i slično? Ne radi se o tome da se ovi prostori vrate ispod praga Balkana, već da 
se otvaraju vrata koja će omogućiti da se što pre prekorači taj prag. Balkan u 
raznim tumačenjima i zloupotrebama nije samo „igra pasa” niti „krv i med” 
– kako su to razni ino-političari (ne)razumevali ove prostore. Stanovnici ovih 
nizina ipak nisu (u većini) diluvijalci, na nivou roda, plemena, bratstva, nacio-
nalnog japajakanja – već moraju da naprave iskorake.

Nije dobro što Vojvodina političkim i inim (neumnim) rezovima gubi ne 
samo svoju pluralnost, već i subjektivitet. Radi se o otvorenosti i spremnosti 
za sve koji u ovim vidokruzima nalaze mogućnosti za pristojan život. (Ne radi 
se samo o dobrodošlici za pripadnike većinske nacije). Može li se zamisliti šta 
bi bilo danas da iz Vojvodine, nakon II svetskog rata, nije proterano oko 15% 
nemačkog življa? Pa nisu valjda svi bili ratni zločinci? Zašto se ta bitna odlika 
civilizovanosti i odrastanja ovih prostora, ta pluralnost uporno potire u postso-
cijalističkom hodu? Ne samo iz etnonacionalne teskobe, već i egzistentnih per-
spektivnih razloga, iz Vojvodine odlazi i srpski i nesrpski živalj.
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Zloupotreba prirodnih resursa i usporavanje razvoja, prelivanja sredstava i 
slično, svakako od ovih prostora prave besperspektivnu destinaciju.

Do juče je Vojvodina za svoje susede, Mađarsku i Rumuniju, bila mislena 
imenica po kvalitetu života, društvenom bogatstvu, demokratskom ambijentu. 
A danas?

Vojvodina se u ovom postsocijalističkom vrtlogu zaista nalazi u zonama 
stagnacije i nazadovanja, političkog slepila i nerazumevanja. Doista se posta-	
vlja pitanje: u ime čega i u ime koga ima smisla voditi takvu nacionalnu politi-
ku, u kojoj su ne samo žitelji ovih prostora gubitnici?

Promišljanje sadašnjosti i budućnosti Vojvodine podrazumeva iznad sve-
ga specifikovanje političkog okvira, koji se neće kretati u krajnostima, koji će 
počivati na uvažavanju prednosti i kapaciteta sa kojima ovi ravničarski hori-
zonti raspolažu. Nacionalno i državno pripadanje ne može biti nikakav krajnji 
cilj političkog delovanja, već alat i instrumentarij koji će biti u funkciji ostvari-
vanja pristojnog i izglednog, bezbednog i perspektivnog života. U ostvarivanju 
ovih zadatosti, ovi prostori, ova autonomija opstajala je, trajala i nadasve se 
razvijala, do pre tri decenije.
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The Autonomy of Vojvodina – from statehood  
to nonsense

SUMMARY

The authors examine the legal and political status of Vojvodina in the text, 

recognizing the fact that, for almost 30 years, Serbia has been in the process of 

searching for optimal constitutional solutions, necessary for the needs of its 

state organization, including the state of its objectively layered complexity. At 

the same time, Vojvodina, which is also characterized by complexity, insists 

that constitutional solutions recognize its subjectivity within Serbia – autono-

my, with the prerogatives that allow the autonomy that status. These processes, 

which ranged from the statehood of Vojvodina to its almost complete denial 

and nonsense, are the subject of our analysis, which calls for the acknowledg-

ment of the Constitution, instead of ignoring it, in Serbia and Vojvodina, as a 

measure of harmonious development, compatible with the European values 

and civic, multicultural content. 
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SAŽETAK

Postkonfliktni period u regionu Zapadnog Balkana karakterišu bezbednosni iza-

zovi na lokalnom nivou (bilateralna pitanja proistekla iz višegodišnjeg građan-

skog rata na prostoru bivše SFRJ), regionalnom (zbog „migrantske krize” i mo-

guće militarizacije ovog pitanja) i globalnom (usled nastanka nove strukture 

međunarodnih odnosa oličene u multipolarnosti). Okvir za rešavanje navede-

nih izazova i unutrašnju demokratizaciju zemlje Zapadnog Balkana pronašle su u 

evro(atlantskom) procesu, odnosno pridruživanju Evropskoj uniji, a većina njih 

opredelila se i za članstvo u NATO-u. Ove dve organizacije podržavaju regionalne 

inicijative pomirenja i saradnje, ali su, zbog dugogodišnjih problema na evro-	

atlantskom prostoru (kriza evrozone, terorizam, migracije i uzajamno uvođenje 

carina) pažnju usmerile na ključne tačke za širu geostratešku bezbednost i pro-

ces proširenja – problem Kosova i rešavanje spora oko imena između Grčke i BJR 

Makedonije. Danas se Evropskoj uniji upućuje kritika da prednost daje političkoj 

stabilnosti između država i održavanju mira u regionu Zapadnog Balkana (kako 
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političke krize ne bi prerasle u sukob) u odnosu na vrednosti liberalne demokratije 

– karakter vlasti (jačanje funkcionisanja demokratskih institucija) i demokratske 

slobode (posebno sloboda izražavanja i nezavisnost medija). Cilj ovog rada jeste 

da analizom dokumenata i prakse kojom se rukovode zemlje Zapadnog Balkana 

i Evropska unija, utemeljenošću u vladajućim teorijama međunarodnih odno-

sa i komparacijom pokaže stepen korelacije funkcionisanja unutrašnje pravne 

države i regionalnog političkog ambijenta „podeljenog” bezbednosnim izazo-

vima, i to da li kroz prisustvo interesa drugih regionalnih organizacija i zemalja 

takav odnos može da učvrsti demokratiju i „nedeljivu” bezbednost u regionu ili 

da izazove eroziju, obnavljanje nesporazuma i sukoba.

KLJUČNE REČI: ’podeljena bezbednost’, demokratija, pravna država, migracije, 

multipolarnost

Uvod

Za zemlje Zapadnog Balkana članstvo u Evropskoj uniji je glavni spoljnopoli-
tički prioritet koji podrazumeva ispunjavanje evropskih normativnih okvira za 
jačanje vladavine prava (nezavisno, kvalitetno i efikasno sudstvo), osnovnih 
prava (sloboda izražavanja i nezavisnost medija) i upravljanja (odgovorna ad-
ministracija, profesionalizam, depolitizacija i transparentnost), odnosno una-
pređenje demokratskih procesa u ovim zemljama. 

Zemlje Zapadnog Balkana prednosti Evropske unije objašnjavaju pred-
nostima demokratije, ljudskih prava, odnosno nematerijalnim prednostima, 
svesni da je evropska ekonomija skoro deset godina u zastoju zbog posledica 
ekonomske i finansijske krize na globalnom nivou i krize u evrozoni. 

Međutim, istraživanja o stanju demokratije u svetu, koje deceniju i po 
sprovode pojedine kredibilne institucije, pokazuju nazadovanje demokrati-
je (backsliding democracy) u svetu i Evropi. U izveštaju koji je 2018. godine 
objavila nemačka fondacija Bertelsmann navodi se da u periodu obavljanja 
istraživanja (2015–2017) nijedna od postojećih demokratija nije učinila po-
seban napredak u pogledu produbljivanja demokratije i da su vlade u većini 
odstupile od klasične podele vlasti, što posebno trpi sistem nezavisnog sud-
stva (Turska, Poljska, Moldavija i Honduras). Kreatori politike su smanjili slo-
bodu izražavanja i štampe, otvoreno se protiveći liberalnom konceptu demo-
kratije (Bertelsmann Stiftung 2018, 16).� Udeo svetske populacije koja uživa u 

�	 Autorka teksta učestvovala je u izradi “Country Reports – Bertelsmann Stiftung’s Transformation 
Index 2016” i “Country Reports – Bertelsmann Stiftung’s Transformation Index 2018”, koji sadrže 
globalne analize i procene kvaliteta demokratije, tržišne ekonomije i političkog upravljanja. 
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demokratskom upravljanju smanjen je sa 59,3% na 56,5% u odnosu na 2016. 
godinu, tako da je više od 3.000.000.000 ljudi u svetu podvrgnuto autokrat-
skom upravljanju, što do sada nije zabeleženo (Bertelsmann S tiftung 2018, 
7). Tokom godina intenzivirali su se konflikti u brojnih društvima, kako zbog 
nedostatka adekvatnog odgovora vlada na sve izraženiju socijalnu isključe-
nost tako i zbog opadanja ekonomskih mogućnosti, što je sveukupno oslabilo 
poverenje javnosti u uspostavljen politički sistem. U takvim uslovima nastali 
su populistički i nesistemski pokreti. U mnogim zemljama protesti protiv kli-
jentelizma, oblika političke korupcije koja se ne izražava u novcu već stvara-
njem mreže klijenata zavisnih od volje i moći patrona, i nekonzistentne vlasti, 
bili su organizovani na etničkoj, verskoj ili socijalnoj osnovi. Političke elite u 
ovim zemljama instrumentalizovale su takve podele kako bi ojačale polari-
zaciju i konsolidovale svoju vlast. U takvom socijalnom ambijentu mali broj 
učesnika sa obe strane je pokazao želju i mogućnost da se uključi u dijalog. 

Prema izveštaju američke istraživačke organizacije „Fridom haus”, 2016. 
bila je jedanaesta uzastopna godina u kojoj je zabeležen pad standarda u oblasti 
ljudskih prava i građanskih sloboda u svetu, uključujući Sjedinjene Države i sko-
ro četvrtinu zemalja u Evropi, kao što su Češka, Danska, Francuska, Mađarska, 
Poljska (King 2017). Razlozi za to su referendum o izlasku Velike Britanije iz 
EU (Bregzit), jačanje nacionalističkih partija u Evropi i porast broja desničar-
skih vlada (Poljska, Švedska), antimigrantsko raspoloženje, pobeda Donalda 
Trampa na američkim predsedničkim izborima, rusko-ukrajinski sukob i sece-
sija Krima i ruska podrška sirijskom predsedniku Bašaru el Asadu, nasuprot za-
padnoj podršci sirijskoj opoziciji. Vojna intervencija Rusije u Ukrajini i Siriji, 
migrantska kriza i unutrašnji pritisci znače da Evropa „više ne može da bude 
shvaćena kao bastion demokratske stabilnosti... Vidimo lidere i nacije koji se 
bave sopstvenim uskim interesima bez značajnih ograničenja ili uvažavanja 
zajedničkih koristi globalnog mira i slobode”, rekao je koautor izveštaja or-
ganizacije „Fridom haus”, Arh Pudington (King 2017). Uz to, Evropska unija 
’zanemaruje svoju ulogu’ u promovisanju demokratije među državama kandi-
datima za članstvo, dok se pogoršava situacija u pogledu poštenih izbora i vla-
davine prava na Balkanu. 

U izveštaju fondacije Bertelsman navodi se da su se zemlje Centralne i 
Istočne Evrope i zemlje Jugoistočne Evrope, kojima pripada i region Zapadnog 
Balkana, udaljile od sprovođenja reformi celokupnog društva na kojima in-
sistira Evropska unija (Bertelsmann Stiftung 2018, 84). Liberalna demokrati-
ja u ovim zemljama je pod rastućim pritiskom, a spora dinamika integracija 
u jedinstveno evropsko tržište razlog je opšteg društvenog usporavanja. Usled 
toga, nastao je poremećaj ravnoteže moći u unutrašnjoj politici u korist desni-
čarskog krila, tzv. populista, što je u izveštaju okarakterisano kao „neliberalno 
skretanje” u Istočnoj Evropi.

Osnovni razlozi odstupanja od liberalne demokratije nalaze se u ekonom-
skim i socijalnim efektima globalizacije koji su posebno pogodili zemlje ovog 
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regiona. One koje su se formalno integrisale ili nastoje da se integrišu u jedin-
stveno evropsko tržište opredelile su se za razvojni model koji obećava nivo 
ekonomskog napretka koji su postigle zapadnoevropske zemlje i to kroz stra-
ne investicije, spoljnu trgovinu i integraciju u transnacionalni vrednosni la-
nac. Međutim, pristupanje EU nije automatski donelo očekivani talas razvoja. 
Svetska ekonomska i finansijska kriza i kriza evrozone otkrili su koliko je ovaj 
model rasta bio zavisan od međunarodnog finansijskog tržišta – stranih banaka 
i multinacionalnih kompanija. Kreditna kriza, odliv kapitala i posledice recesi-
je problemi su za region. To je izazvalo migracije stanovništva i, prema podaci-
ma Eurostata, broj migranata iz Centralne i Istočne Evrope i Jugoistočne Evrope 
dostigao je 9.600.000 u 2016. godini, što je skoro 8% ukupnog stanovništva ove 
oblasti (Eurostat 2018). Iako su odlaskom u Zapadnu Evropu migranti povećali 
lični dohodak i standard, odliv kvalifikovane radne snage usporava tehničko-	
-tehnološki razvoj i konkurentnost njihovih matičnih zemalja. Procena OEBS-a	
je da će Srbija usled odliva mozgova pretrpeti štetu od oko 9.000.000.000 evra 
u vidu tehnološkog i naučnog zaostajanja u inovacijama. Migrantska kriza iz 
2015. godine i neprihvatanje tražilaca azila sa Bliskog istoka i Severne Afrike 
negativno su uticali na unutrašnju politiku zemalja Istočne i Centralne Evrope 
i narušavanje njihovog odnosa sa centralnim institucijama u Briselu. 

Imajući u vidu prethodno navedene činjenice, autor ovog rada uvodi kon-
cept „podeljena bezbednost”, nasuprot konceptu „celovite i slobodne” Evrope, 
na čemu se insistiralo posle Hladnog rata. „Podeljena bezbednost” jeste termin 
koji ukazuje na klasične i asimetrične forme bezbednosnih problema sa kojima 
se Zapadni Balkan suočava.

Stanje demokratskih institucija u zemljama  
Zapadnog Balkana

U izveštajima Evropske komisije o pojedinačnom napretku zemalja Zapadnog 
Balkana u evrointegracionom procesu najviše primedbi i sugestija odnose se 
na stanje demokratije. Zajednička ocena je da nije postignut napredak u oblasti 
slobode izražavanja i medija (osnovna prava), ne funkcioniše nezavisno sud-
stvo (vladavina prava), dok je politička scena fragmentirana (oblast upravlja-
nja). Izdvaja se Bivša Jugoslovenska Republika Makedonija (BJRM), koja je sa 
novom reformski orijentisanom vladom od sredine 2017. godine preduzela ko-
rake ka prevazilaženju tzv. zarobljene države postepenim uspostavljanjem me-
hanizma uzajamne kontrole, jačanjem demokratije i vladavine prava. 

Srbija ima pravni i institucionalni okvir za poštovanje osnovnih ljudskih 
prava koji je konzistentan na celoj teritoriji, uz potrebu da se unapredi zaštita 
prava manjina (Europen Commission 2018). Postignut je određeni nivo pri-
prema za ulazak u EU, ali ne i u pogledu slobode izražavanja, što brine Evropsku 
komisiju. Potrebni su dodatni napori kako bi se poboljšao status lica koja	
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pripadaju najčešće diskriminisanim grupama kao što su Romi, LGBT popula-
cija, invalidi i HIV pozitivne osobe, kao i druge osetljive grupe u društvu. U 
izveštaju se insistira na usvajanju Zakona o rodnoj ravnopravnosti. Takođe i na 
unapređenju kvalitetnog dijaloga između partija, na transparentnosti i inklu-
zivnosti kako bi se unapredio kvalitet postupka usvajanja zakona i efikasnog 
nadzora njihovog sprovođenja. Treba da se podrži uloga regulatornih tela, uz 
konstataciju da je smanjen broj postupaka usvajanja zakona po hitnoj proce-
duri. Primedba upućena parlamentu odnosi se na to što efikasno ne sprovodi 
nadzor izvršne vlasti, a to se argumentuje neodržavanjem redovne procedure 
interpelacije, ograničenim nadgledanjem Državne revizorske komisije i nedo-
statkom parlamentarne rasprave o primeni glavnih zakona i politika. Tri godi-
ne uzastopno na plenarnim sednicama parlamenta nije se raspravljalo o godiš-
njim izveštajima nezavisnih tela. 

Srbija je u januaru 2018. godine predstavila nacrt ustavnih reformi u 
vezi sa pravosuđem i stavila na javnu raspravu pre nego što bude prosleđen 
Venecijanskoj komisiji. Relevantna profesionalna udruženja pravnika u Srbiji 
stavila su primedbe na ovaj nacrt. Insistiraju na većoj zaštiti sudske nezavisno-
sti, doslednoj primeni principa podele vlasti u demokratskom društvu i vladavi-
ni prava. Nacrt amandmana su podržala udruženja građana koja nisu relevan-
tna za javnu raspravu u toj materiji (udruženja zanatlija i preduzetnika, pekara, 
frizera, kozmetičara, obućara), kao i novoformirana udruženja pravnika sa je-
dinim ciljem da podrže nacrt amandmana. To ukazuje na nameru da se očuva, 
odnosno obezbedi politički uticaj na pravosuđe. Stav Venecijanske komisije je 
da je potrebna promena Ustava iz 2006. godine u delovima koji se odnose na 
pravosuđe radi usklađivanja sa evropskim standardima (Venice Commission 
2018). Javna rasprava bila je u toku i krajem 2018. 

Izvestan napredak Srbija je postigla u smanjenju broja zaostalih predmeta 
i u pogledu uspostavljanja mera za harmonizaciju sudske prakse, istovreme-
no pripremajući izmenu ustavnog i zakonodavnog okvira za dalje unapređe-
nje nezavisnosti pravosuđa. Preporuka Evropske komisije je da u 2019. godini 
Srbija ojača nezavisno sudstvo, obezbedi efikasnu primenu strategije u spreča-
vanju korupcije i akcioni plan i poboljša ambijent za realizaciju slobode izra-
žavanja i medija.

Srbija je konstruktivno opredeljena za bilateralne odnose sa zemljama 
u regionu koje su u procesu pristupanja EU i aktivno učestvuje u regionalnoj 
saradnji.

Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju sa Kosovom stupio je na snagu u 
aprilu 2016. godine i sa Evropskom komisijom pokrenuta je Evropska reformska 
agenda. Reforme sporo napreduju (European Commission 2018). Sporazum o 
demarkacionoj liniji sa Crnom Gorom ratifikovao je parlament u martu 2018. 
godine, što je bio jedan od uslova za viznu liberalizaciju. Nastavak političke fra-
gmentacije i polarizacije utiče na ulogu parlamenta i efikasnost vlade. Pokušaj 
da se ukine Zakon o specijalnim komorama i specijalnom tužilaštvu, usposta-	
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vljen da bi se bavio određenim navodima o međunarodnim zločinima počinje-
nim u kontekstu kosovskog sukoba, izazvao je ozbiljnu zabrinutost, kao i izjave 
političkih lidera o tužbama i gonjenju počinilaca zločina. Evropska komisija 
insistira na poštovanju međunarodnih obaveza Kosova. 

Politička scena u Crnoj Gori ostaje fragmentirana, polarizovana i karakte-
riše je nedostatak političkog dijaloga, posebno u demokratskim institucijama 
(European Commission 2018). Parlament ima važnu ulogu da obezbedi sistem 
podele vlasti. Posle održanih parlamentarnih izbora, rad novog saziva parla-
menta (novembar 2016) bojkotovala je opozicija, zahtevajući da se ispitaju na-
vodi o državnom udaru na dan glasanja (16. 10. 2018), što je uticalo na rezul-
tat parlamentarnih izbora. U decembru 2017. godine u parlament su se vratili 
jedna opoziciona koaliciona grupa i tri nezavisna poslanika. Politički dijalog i 
konstruktivno angažovanje svih partija potrebni su kako bi se unapredila od-
govornost parlamenta i nadzor izvršne vlasti. Zadaci koje Crna Gora treba da 
ispuni su: jačanje nezavisnosti i profesionalizma sudstva kroz punu implemen-
taciju etičkog kodeksa i disciplinsku odgovornost za sudije i tužioce i vođenje 
zapisnika o postignutom, zatim racionalizacija sudske mreže, uključujući obe-	
zbeđenje menadžmenta za ljudske resurse, i borba protiv korupcije. U oblasti 
osnovnih prava neophodne su reforme u skladu sa međunarodnim standar-
dima o ljudskim pravima i zaštiti, koji se nalaze u okviru usvojenog zakona 
protiv diskriminacije. Crna Gora treba da obezbedi adekvatan institucionalni 
mehanizam radi zaštite ugroženih grupa od diskriminacije. Romska i egipat-
ska manjina su najugroženije i najviše podležu diskriminaciji. Implementacija 
zakonodavstva je slaba i institucionalni kapacitet za ostvarivanje ljudskih pra-
va treba da se ojača. Strateški okvir za legalne i ilegalne migracije stupio je na 
snagu u februaru 2017. Crna Gora ima 13 protokola o readmisiji sa državama 
članicama EU i 10 sporazuma o readmisiji sa drugim državama, uključujući su-
sedne zemlje, kao što su BJRM i Turska. Novi zakon o strancima usvojen je u 
februaru 2018. godine i reguliše njihov boravak i pravo na rad u Crnoj Gori i u 
skladu je sa pravom EU kako za legalne tako i ilegalne migrante. 

BJR Makedonija nalazi se u temeljnim promenama u ambijentu političke 
inkluzivnosti i otvorenosti (European Commission 2018). Zemlja je prevladala 
najozbiljniju političku krizu od 2001. godine, kada je u maju 2017. formirana 
nova vlada posle incidenta u parlamentu koji je osudila međunarodna zajed-
nica. Od tada BJRM intenzivno sprovodi reforme i demokratizaciju. Lokalni iz-
bori iz oktobra 2017. godine potvrdili su podršku građana politici okrenutoj ka 
EU koju sprovodi vladina koalicija. 

Preporuke za BJRM su da parlament treba da ojača nadzorne i zakonodav-
ne funkcije i smanji čestu upotrebu skraćene procedure. Grčka i BJRM potpisale 
su u junu 2018. godine preliminarni sporazum iz Prespe posle 25 godina spora 
oko imena makedonske države koji je blokirao njenu evroatlantsku perspekti-
vu – pristupanje EU i NATO. Makedonski parlament je zvanično priznao novo 
ime – Republika Severna Makedonija. Izjašnjavanje o imenu države na referen-
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dumu 30. septembra 2018. godine sa pitanjem „Da li ste za ulazak u EU i NATO 
pod imenom Republika Severna Makedonija?” nije uspelo zbog nedovoljnog 
procenta izlaska birača. Vlada BJR Makedonije želi da izgradi osnovu za nove 
prijateljske odnose, partnerstvo, stabilnost, bezbednost i ekonomiju u regio-
nu Balkana. Vlada je odlučna da ojača poverenje među zajednicama i Ohridski 
sporazum iz 2001. godine, kojim je okončan međuetnički sukob, treba da na 
inkluzivan i transparentan način bude okvir za buduće odnose između zajed-
nica, navodi se u izveštaju Evropske komisije. 

Bosna i Hercegovina (BiH) uspela je do određenog stepena da implemen-
tira evropske pravne tekovine i standarde, odnosno acquis communautaire 
(European Commission 2018). Reforme sporo napreduju iako je izvestan na-
predak učinjen u oblasti sudstva i jačanja ljudskih prava kroz prihvatanje izme-
njenog akcionog plana o zapošljavanju, smeštaju i zdravstvenoj zaštiti Roma. 
Nadzor ljudskih prava i njihovo suštinsko unapređenje neophodno je i u bu-
dućnosti. Korupcija je raširena i brine Evropsku komisiju. Primedbe su upuće-
ne zbog odredbe u ustavu Republike Srpske o smrtnoj kazni, uz zahtev za njeno 
ukidanje, kao i zbog nezadovoljstva u oblasti slobode izražavanja (stanje u me-
dijima, napadi na novinare, transparentnost vlasništva medija), uz zahtev da se 
zaštite novinari i donese zakon o sankcionisanju pretnji prema njima. 

Bosna i Hercegovina nije priznala jednostrano proglašenu nezavisnost 
Kosova, sa kojim ima striktni vizni režim. Predsednik Srbije posetio je BiH u 
septembru 2017. godine sa jasnom namerom da se reše otvoreni bilateralni 
problemi, uključujući zajedničku granicu, podsticanje regionalnog razvoja i 
podršku teritorijalnom integritetu obe zemlje. U januaru 2018. godine potpi-
san je bilateralni protokol o uklanjanju necarinskih barijera u trgovini, kao i 
sporazum o saradnji u procesu pristupanja EU. Sporazum o nerešenoj granič-
noj demarkaciji je u sudskom postupku. Međuetnička situacija je osetljiva, ali 
mirna. 

Albanija je sprovela reforme umerenog karaktera (European Commission 
2018). Politička polarizacija je bila jaka u prvoj polovini 2017. godine, kada je 
opozicija bojkotovala rad parlamenta, što je odložilo imenovanja u pravosud-
nim institucijama. Dogovor između vladajuće i opozicione partije tokom maja 
2017. omogućio je nastavak rada parlamenta. Mišljenje Kancelarije za demo-
kratske institucije i ljudska prava OEBS-a (OSCE/ODHIR) je da „postoji stalna 
politizacija biračkog tela, kupovina glasova i pritisak na glasače” (European 
Commission 2018). 

Preporuka Evropske komisije je da Albanija sprovede reformu sudstva, 
postavi nove sudske institucije (Visoki sud pravde, S avet visokog tužilaštva, 
Visokog sudskog inspektora) i izvrši periodično ocenjivanje efikasnosti sudija 
i tužilaca. Nije postignut napredak u oblasti slobode izražavanja. Finansijska 
stabilnost javnog servisa nije održiva. Politički pritisak i zastrašivanje novinara, 
uključujući pojedinačne fizičke i verbalne napade, nastavljaju se bez sistem-	
skog nadgledanja. 
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„Podeljena bezbednost” u regionu Zapadnog Balkana

Region Zapadnog Balkana suočava se sa, prema autorovom mišljenju, „po-
deljenom” bezbednošću, posebno zbog činjenice da 27 godina posle izbijanja 
sukoba u bivšoj S FRJ zemlje ne mogu da pronađu zajednički imenitelj u po-
gledu uzroka rata i odgovarajući kurs za budućnost, nego uvek iznova razma-
traju da li je taj okvir Evropska unija, ili onaj kojim bi se institucionalizovala 
saradnja sa drugim regionalnim organizacijama, poput Evroazijske ekonomske 
unije, Šangajske organizacije za saradnju, Organizacije ugovora o kolektivnoj 
bezbednosti (ODKB), odnosno sa zemljama poput Rusije, Kine, Turske, Irana, 
Ujedinjenih Arapskih Emirata. 

Dinamika evrointegracionog procesa vezala se za sprovođenje reformi i po-
deljenu bezbednost na lokalnom, regionalnom i međunarodnom nivou. Ovo 
obuhvata rešavanje pitanja koja su nastala usled raspada jugoslovenske fede-
racije (granice, status i naziv); zbrinjavanje migranata jer su zemlje Zapadnog 
Balkana, posebno Srbija i BJRM, postale tzv. tampon zone između njihovog po-
lazišta (Bliskog istoka i Severne Afrike) i željene destinacije (Evropska unija); 
odnos između „evropske i evroatlantske perspektive” Zapadnog Balkana i poli-
tike koju sprovode treće zemlje i regionalne grupacije. 

Šta su bezbednosni izazovi u regionu Zapadnog Balkana?
Na lokalnom nivou to su situacija na Kosovu (Srbija) i u BJR Makedoniji, jer 

su implementacija Briselskog sporazuma o dijalogu između Beograda i Prištine 
i S porazuma iz Prespe o rešavanju spora sa Grčkom oko imena makedonske 
države istovremeno sastavni deo pregovaračkih poglavlja i uspešnog završetka 
evrointegracionog procesa dve zemlje.

Na regionalnom nivou izazovi su sledeći: najpre pretnja bezbednosti koja 
dolazi od političkog i kriminalno motivisanog terorizma, organizovanog kri-
minala i korupcije, karakterističnih za socijalne i ekonomske probleme rane 
tranzicije. Zato nove pretnje bezbednosti zahtevaju novu organizaciju sekto-
ra bezbednosti, prvenstveno vojske i policije, kao i ostalih državnih i društve-
nih institucija u ovoj oblasti. Saradnja Srbije sa zemljama u okruženju u oblasti 
kontrole granica, pravosuđa i primene rešenja, koja su u međuvremenu razvi-
jena u evroatlantskim okvirima, trebalo bi da bude pojačana u narednom pe-
riodu zbog povezanosti kriminalnih i ekstremističkih organizacija na među-
narodnom nivou. Zatim, izazov je i migrantska kriza koja se prelila na region 
Zapadnog Balkana dok EU pokušava da pronađe jedinstveno rešenje zasnova-
no na sopstvenom sistemu vrednosti i reformisanom Dablinskom sporazu-
mu. Ideja da se u Africi i na Balkanu grade centri za prihvat migranata dodatno 
opterećuje evrointegracioni proces i reforme u zemljama Zapadnog Balkana. 
Rešenja za ovo pitanje treba da odgovaraju nacionalnim sistemima i bezbed-
nosti zemalja u regionu. Kvalitetan korak u unapređenju bezbednosti država 
Zapadnog Balkana i EU načinjen je potpisivanjem ugovora u oblasti policij-
ske saradnje radi automatske razmene podataka o registraciji vozila, otisaka 	
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prstiju i DNK (Prümer Vertrag). Pitanje novih zakonskih mogućnosti za ulazak 
u Evropsku uniju, što je bila glavna tačka u godišnjem obraćanju u Evropskom 
parlamentu predsednika Evropske komisije Žan-Klod Junkera, razmatraće se 
posle regulisanja ilegalne migracije i u okviru toga zaštite spoljnih granica i re-
patrijacije i demontiranja modela krijumčarenja ljudi. 

Na globalnom nivou, bezbednosni izazov predstavlja ukrštanje uticaja i 
moći velikih sila sa Istoka i Zapada. „Vakuum moći”, koji je nastao na Zapadnom 
Balkanu usled usporavanja politike proširenja zbog unutrašnjih promena u EU 
(institucionalne reforme, kriza evrozone, Bregzit), stvorio je prostor za aktivno 
političko-bezbednosno, ekonomsko, kulturno i medijsko angažovanje evro-
azijskih zemalja, Rusije, Turske, Kine, Irana, Ujedinjenih Arapskih Emirata. 

S druge strane, bezbednost navodi EU i NATO da traže načine da se odr-
ži stabilnost u regionu i da se spreče za njih nepovoljne posledice ukrštanja 
interesa velikih sila. Kada se analizira istočno širenje EU i NATO-a jasno je da 
je suštinsko bilo pitanje bezbednosti. S matralo se da članstvo u EU može da 
stabilizuje glavne delove centralne i istočne Evrope, odnosno prostor između 
EU i Rusije. I prethodno, južno širenje ove dve organizacije usledilo je kada su 
sedamdesetih godina svrgnute vojne diktature u Španiji, Portugaliji i Grčkoj 
i kada je trebalo sprečiti SSSR i istočni blok, odnosno komuniste, da uđu u te 
zemlje. Za Evropu te zemlje nisu bile preterano ekonomski interesantne, ali 
jesu bile bezbednosno. 

Zbog ovakvih bezbednosnih izazova, stanje demokratije u regionu 
Zapadnog Balkana sve češće se ocenjuje kao „stabilokratija”. Danas se Evropskoj 
uniji upućuje kritika da prednost daje političkoj stabilnosti između država i 
održavanju mira u regionu Zapadnog Balkana (kako političke krize ne bi prera-
sle u sukob) u odnosu na vrednosti liberalne demokratije – karakter vlasti (ja-
čanje funkcionisanja demokratskih institucija) i demokratske slobode (poseb-
no sloboda izražavanja i nezavisnost medija). Kenet Volc, u svojoj knjizi Teorija 
međunarodne politike, pod terminom „stabilnost” podrazumeva i miran sistem 
i efikasno rukovođenje međunarodnim poslovima (Volc 2008, 1 77). Da li je 
moguća stabilnost Zapadnog Balkana u demokratskoj recesiji, na koji način to 
može da se postigne i kako ga uklopiti u koncept „celovite i slobodne” Evrope u 
pogledu demokratije, stabilnosti i ekonomskog razvoja, koji je promovisan po-
sle Hladnog rata i ideološke i blokovske podele kontinenta na Istok i Zapad.

Zapadni Balkan između realizma i socijalnog konstruktivizma 

Dve neuralgične bezbednosne tačke kako za region tako i za Evropsku uni-
ju su Kosovo i BJR Makedonija. Poslednjih godina pojavili su se pokušaji oži-	
vljavanja dijaloga, srpsko-albanskog i makedonsko-grčkog, koji vode ka stabil-
nosti na Zapadnom Balkanu u uslovima globalnog nazadovanja demokratije. 
Kako EU može da utiče na (spoljnu) politiku država članica, ali i kandidata? 
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Postoje ugovori Unije koji se tiču funkcionisanja u ovoj oblasti, ali da bi uticala 
na same identitete i interese država članica (ili kandidata) i ostvarila određene 
rezultate u tome potrebno je da pronađe uporište u pojedinim teorijskim prav-
cima u međunarodnim odnosima, poput konstruktivističke teorije. 

Za razliku od klasične teorije međunarodnih odnosa (Hans Morgentau, 
Tomas Hobs, Džon Kenan), po kojoj je u osnovi države i sistema države neka 
objektivna kategorija koja je nepromenljiva (Morgenthau 1982, 149), uteme-
ljivač teorije konstruktivizma Nikolas Onuf tvrdi da konstruktivisti istražuju 
procese putem kojih lider, narodi i kulture menjaju svoje preferencije, oblikuju 
sopstvene identitete i uče novo ponašanje (Onuf 1989). Oni naglašavaju značaj 
zajedničkih ideja i razumevanja koja se razvijaju između učesnika na svetskoj 
sceni kroz međuzavisnost i takva zajednička iskustva definišu njihove interese, 
identitete i slike o svetu. Konstruktivizam je koristan jer nas podseća da je bitno 
to kako mislimo o svetu (Kegli, Vitkof  2004, 110). Vladajuće teorije međuna-
rodnih odnosa osamdesetih bile su realizam i institucionalizam, prožete ma-
terijalizmom i individualizmom. Konstruktivisti vide svet kao socijalnu kon-
strukciju. Pojam „socijalni” znači da se veći značaj daje društvenom u odnosu 
na materijalno u svetskoj politici, dok „konstruktivno” znači da se svet posma-
tra kroz proces interakcije između činilaca (pojedinaca, država, nedržavnih či-
nilaca) i njihove šire sredine (Checkel 2007, 73).

Na primer, umesto da samo pretpostavljaju da pojedinačni spoljnopolitič-
ki akter ima izvesni interes, konstruktivisti istražuju kako se ti interesi izgrađuju 
kroz proces interakcije sa širom sredinom. Širi kontekst može da bude definisan 
preko socijalne norme ili socijalnog diskursa, smatra Džefri Kekel i navodi da 
postoje dve varijante konstruktivizma (Checkel 2007, 72). Pozitivistička sever-
noamerička varijanta konstruktivizma ispituje ulogu socijalnih normi (vred-
nosne i identitetske) u postizanju međunarodnih i spoljnopolitičkih rezultata, 
njeni zagovornici zainteresovani su za dedukciju i uzročne veze između akte-
ra, normi, interesa i identiteta. U teoriji međunarodnih odnosa poznati su kao 
konvencionalni konstruktivisti, a to znači da njihov analitički zadatak nije da 
pokažu efekte koje ima identitet na državnu akciju, već da pokaže sadržaj držav-
nog identiteta u posebnom slučaju. Evropska varijanta konstruktivizma, često 
označena kao postpozitivizam (interpretativni), istražuje ulogu jezika u posre-
dovanju i konstrukciji društvene stvarnosti i postavlja pitanja „kako je mogu-
će”. Drugim rečima, umesto istraživanja koji faktori uzrokuju aspekte promene 
državnih interesa, što bi učinili pripadnici konvencionalnog konstruktivizma, 
interpretativni konstruktivisti istražuju poreklo preduslova i jezičke konstruk-
cije (socijalni diskurs) koji, na prvom mestu, svaku promenu čini mogućom. 
Evropski konstruktivisti naglašavaju više holistički mehanizam, uključujući 
diskurs, dok severnoamerički uključuju difuziju političkih paradigmi i vredno-
sti, akte uverenja i strateško korišćenje argumenata. U stvaranju povezanosti 
EU – nacionalno, konstuktivisti generalno kao centralnu vide ulogu nacional-
ne države (Checkel 2007, 78).
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U odnosima Srba i Albanaca Briselskim sporazumom je uspostavljena ko-
munikacija između vladajućih struktura i međusobna zainteresovanost i kon-
takti poslovnih struktura su primetni. U BJR  Makedoniji se promenom soci-
jalnog diskursa u pogledu imena države, uz angažovanje vlasti, elita i društva, 
preoblikuje odnos prema glavnom nacionalnom interesu. Nekadašnji konzer-
vativni stav da se naziv države – Republika Makedonija – neće promeniti, ma 
koliko dugo trajao spor sa Grčkom, evoluirao je, zahvaljujući najpre prome-
ni političke nomenklature, u moderan stav da su ekonomski razvoj i standard 
građana Makedonije najvažniji, a to se može postići kroz punopravno član-
stvo u EU i NATO-u (promenjen je naziv autoputa „Aleksandar Makedonski” 
u „Prijateljstvo”, pregovara se o uklanjanju spomenika u Skoplju podignutih 
radi jačanja nacionalnog identiteta Makedonaca). Bez obzira na neuspeh odr-
žanog referenduma, u Parlamentu je usvojena odluka o promeni ustava, čime 
se omogućava ratifikovanje sporazuma iz Prespe, normalizovanje odnosa sa 
Grčkom i otvaranje puta za evroatlantske integracije. Pitanje za konstruktiviste 
jeste kako je nešto moguće, naspram kauzalnih „kako je i šta je”. 

Cilj primene konstruktivizma u ovom slučaju jeste da region iza sebe osta-
vi probleme iz prošlosti i krene unapred. Na sastanku premijera Zapadnog 
Balkana u Draču, avgusta 2018. godine, istaknuto je da je u regionu ojačao po-
litički dijalog, ali i poverenje, za šta je primer potpisani dogovor između BJR 
Makedonije i Grčke. Glavni cilj jeste da se od Zapadnog Balkana stvori snažna 
regionalna ekonomska oblast, što bi vodilo učvršćivanju demokratije na regio-
nalnom i globalnom nivou. 

Ka pravnoj državi na globalnom nivou:  
Zapadni Balkan i zemlje članice inicijative  
„Jedan pojas, jedan put” – perspektive i izazovi
Sporije sprovođenje evropske politike proširenja i unutrašnjih reformi zemalja 
Zapadnog Balkana stvorilo je „vakuum moći”, odnosno prostor za sveobuhvat-
no angažovanje zemalja sa Istoka – Kine, R usije, Turske, Irana i Ujedinjenih 
Arapskih Emirata – u ovom delu Evrope. Posebno je ekonomska saradnja na-
metnula potrebu da se uspostavi adekvatan pravni okvir za njeno jačanje i to 
kroz unapređenje politika i zakona odnosnih zemalja, uspostavljanje pravne in-
frastrukture i rešavanje pravnih sporova u okviru kineske inicijative „Jedan po-
jas, jedan put”, čije su potpisnice navedene zemlje i zemlje Zapadnog Balkana. 
Činjenica je da pojedine zemlje članice inicijative „Jedan pojas, jedan put” ne 
bi mogle da ispune kriterijume zapadnog sistema vrednosti i demokratije. 

Inicijativa „Jedan pojas, jedan put” otvara mogućnost dugoročne među-
narodne koordinacije i saradnje, uključujući trgovinu, poslovanje, finansije, 
ali i kulturu država članica. Potreba za pravnim, regulatornim okvirom za ovu 
saradnju je očigledna, posebno kada se imaju u vidu prekogranični karakter 
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saradnje i potencijali elektronske trgovine. U tom pravnom okviru, doprinos 
ovog rada je u detaljnom analiziranju postojećih međunarodnih obavezuju-
ćih ugovora, kojih se pridržavaju države članice Inicijative, i istraživanju no-
vih pravnih mehanizama, čime države ovog dela sveta nastoje da u budućno-
sti postignu standarde zapadnih zemalja, istovremeno da institucionalizuju 
saradnju u oblasti prava (ideja o formiranju zajedničkog suda). To usklađiva-
nje pravne regulative između zemalja za sada se odnosi na pravne posledice 
trgovinske i ekonomske saradnje (npr. nove tendencije u razvoju arbitražnog 
prava). Istovremeno, to donosi i šansu da se, osim prava investitora, unaprede 
i prava zaposlenih i generalno poboljšaju standardi pravne države, na kojima 
počiva demokratija. 

Od ukupno 74 zemlje koje su potpisale inicijativu „Jedan pojas, jedan put”, 
51 zemlja primenjuje civilni pravni sistem (zakon predstavlja osnov prava, što 
je proisteklo iz Napoleonovog građanskog zakonika iz 1804. godine), poznat 
kao „kontinentalno pravo”, 14 zemalja primenjuje anglosaksonski pravni si-
stem (pravo se stvara sudskim precedentima, tj. odluke viših sudova važe kao 
zakon za niže sudove, kao i za buduće slučajeve istog suda) i 8 zemalja prime-
njuje islamski šerijatski zakon (Holloway 2018). 

Pojedine zemlje u razvoju nemaju dovoljno izgrađenu i jaku ustavnu, 
pravnu i regulatornu infrastrukturu, u drugim su u najvećoj meri nepotpuni i 
neprovereni da bi mogli da odgovore stepenu koordinacije koji je potreban za 
uspeh inicijative „Jedan pojas, jedan put”. Ova raznovrsnost ustavnih, zakon-
skih i regulatornih sistema država potpisnica predstavlja glavno pitanje za me-
đunarodnu koordinaciju, konzistentnost i saradnju. Potreba da se prevaziđu 
ove prepreke nalazi se u tome što će „zajednički napori u obezbeđivanju jakih 
pravnih usluga u ekonomijama u okviru inicijative ’Jedan pojas, jedan put’ do-
prineti izgradnji transnacionalnog pravnog poretka koji će zauzvrat promovi-
sati vladavinu prava na međunarodnom nivou i tako u krajnjoj liniji doprineti 
ljudskom napredovanju” (First Annual One Belt One Road Summit 2018). 

„Jedan pojas, jedan put – jedan sud” 

Na tom tragu nastala je ideja da se uspostavi saradnja u oblasti pravosuđa 
i formira Međunarodni sud za države članice inicijative „Jedan pojas, jedan 
put” kako bi se olakšala trgovina (Holloway 2018). Osnovu za to predstavljaju 
sporazumi koje su potpisale države članice. Kina je zaključila bilateralne spo-
razume o pravnoj pomoći u oblasti priznanja i izvršenja stranih sudskih pre-
suda sa 23 od 74 zemlje u okviru inicijative „Jedan pojas, jedan put”. Haška 
konvencija o sporazumu o izboru nadležnog suda (2005) u međunarodnim 
trgovinskim transakcijama ima 30 zemalja ugovornica, od toga 16 pripadaju 
inicijativi „Jedan pojas, jedan put”. Crna Gora je ratifikovala Hašku konven-
ciju 2018. godine, dok su je potpisale Ukrajina (2016) i Kina (2017), ali nisu 
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ratifikovale. Njujoršku konvenciju o priznanju i izvršenju stranih arbitražnih 
odluka potpisalo je 68 od 74 zemlje članice inicijative „Jedan pojas, jedan 
put”, uključujući sve zemlje bivše Jugoslavije. Nisu je potpisale Turkmenistan, 
Maldivi, Irak, R epublika Jemen, Etiopija i Istočni Timor. Dvostruki investi-
cioni ugovori (BITs), tj. ugovori o zaštiti i promociji investiranja, potpisa-
le su 64 od 74 zemlje članice inicijative „Jedan pojas, jedan put” sa Kinom. 
Investicioni spor je spor između investitora i države u kojoj ima investicije. 
Spor iz privatnog osnova podiže se na nivo spora sa državom kada strani in-
vestitor smatra da ga je država oštetila svojim postupcima. U 62 zemlje pot-
pisnice ovog ugovora investicioni sporovi se rešavaju pred arbitražom, 51 ze-
mlja predviđa sudsko rešavanje, dok pojedine imaju alternativnu mogućnost. 
Kina i Srbija su potpisale Dvostruki investicioni ugovor 1995. godine, kojim 
je predviđeno mirenje u periodu od 6 meseci, ukoliko strane ne uspeju da se 
dogovore predviđeno je sudsko rešavanje investicionih sporova. Ukoliko spor 
podrazumeva iznos naknade za eksproprijaciju nadležna je Vašingtonska ar-
bitraža (International Centre for Settlement of Investment Disputes, ICSID) ili ad 
hoc arbitražni sud. 

Na međunarodnom forumu o saradnji u oblasti pravosuđa zemalja duž 
Puta svile, održanom 26. septembra 2017. godine, sudija Vrhovnog suda Kine 
Liu Guinsiang izneo je predlog da se formira Međunarodni trgovinski sud u 
Kini, a njegovo osnivanje sa odeljenjima u Sijanu, Šenženu i Pekingu najavio je 
predsednik Vrhovnog suda Kine u januaru 2018. godine. 

Ciljevi Međunarodnog suda su: stvaranje međunarodnog metoda za reša-
vanje sporova koji će biti dostupan svim zemljama članicama inicijative „Jedan 
pojas, jedan put”; vraćanje sporova povezanih sa Kinom i njihovo rešavanje na 
njenoj teritoriji i uspostavljanje mehanizma za rešavanje sporova koji će služiti 
tekućim i budućim strategijama vlade. Potencijalni problemi ovog suda odno-
se se na: 1) nadležnost, odnosno koji sporovi će se smatrati sporovima u vezi sa 
inicijativom „Jedan pojas, jedan put” i, prema tome, koji će sporovi potpadati 
pod nadležnost novog Međunarodnog trgovinskog suda u Kini, i da li strane 
ugovaraju nadležnost ili je nadležnost obavezna; 2) priznanje i izvršenje arbi-
tražnih odluka i sudskih presuda, jer se, prema kineskom tumačenju Njujorške 
konvencije, odluke u investicionim arbitražama ne mogu prinudno izvršavati; 
takođe, postavlja se pitanje kako bi se odluke ovog Međunarodnog trgovinskog 
suda u Kini izvršavale u drugim državama, a posebno je pitanje da li bi države 
mogle da se pozovu na imunitet od izvršenja; 3) postupak po kome bi sud ra-
dio, odnosno da li bi primenjivao kinesko građansko procesno pravo ili inter-
nacionalizovanu verziju novih međunarodnih sudova u Dubaiju, Singapuru, 
Kazahstanu, Francuskoj, Holandiji; 4) međunarodne sudije i pravne zastupni-
ke, jer za sada kineski zakon o sudijama i zakon o organizaciji narodnih sudova 
ne dozvoljavaju strane sudije, ni strane pravne zastupnike pred kineskim sudo-
vima; 5) jezik, jer Kina razmatra praksu u drugim međunarodnim trgovinskim 
sudovima koji su ustanovljeni u Singapuru, Londonu ili Dubaiju gde se koristi 
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engleski jezik; 6) kredibilitet, odnosno pitanje da li bi sud imao ugled kod po-
slovnih ljudi, kod stranaka iz Kine i kod državnih preduzeća?

I u ovom delu istraživači međunarodnih odnosa i spoljne politike koriste 
konstruktivizam da istraže proces donošenja odluka o bilateralnim i multila-
teralnim trgovinskim sporazumima i njihovoj primeni, fokusirajući se na ar-
gumente, mada ne treba gubiti iz vida moć zemalja, ono na šta se često najviše 
računa. O moći konstruktivisti ne govore, iako je moć centralna kategorija u 
teoriji međunarodnih odnosa. Ekonomska moć pojedinih zemalja sa Istoka, 
koja je vidljiva u regionu Zapadnog Balkana i Evropi, treba da se transformiše u 
moć prava – najvažniji parametar u postizanju i očuvanju demokratije na glo-
balnom nivou. 

Zaključak

U protekloj deceniji zabeležen je proces nazadovanja demokratije u svetu. U 
političkim naukama to znači slabljenje ili eliminisanje političkih instituci-
ja na kojima počiva demokratija, kao što su smanjivanje građanskih prava, 
slobode govora i udruživanja, degradiranje slobodnih i poštenih izbora, sla-
bljenja vladavine prava, posebno nezavisnog sudstva, narušavanje sposob-
nosti političke opozicije da ospori vladu ili da ponudi alternativu aktuelnom 
režimu. Nazadovanje demokratije reflektuje se na međusobne odnose zema-
lja Zapadnog Balkana i regionalnu bezbednost, što dodatno smanjuje moguć-
nost da se problemi zaostali iz prošlosti reše i efikasno sprovedu neophodne 
reforme kako bi zemlje postale punopravni članovi evro(atlantskih) integraci-
ja, Evropske unije i NATO-a. Uprkos „podeljenoj bezbednosti”, što je autorov 
termin koji ukazuje na klasične i asimetrične forme bezbednosnih problema 
sa kojima se Zapadni Balkan suočava, region prolazi kroz proces „produblji-
vanja i proširenja” pravne države. Kroz evrointegracioni proces nastoji da se 
prihvatanjem evropskih tekovina (acquis communautaire) i vrednosti približi 
demokratskim standardima EU, koja od ovih zemalja posebno zahteva razvi-
jeno nezavisno sudstvo bez političkog uticaja na čemu se insistira u pregova-
račkim poglavljima 23. i 24. Svojim mehanizmima EU utiče na politiku drža-
va kandidata, ali analizom i praktičnom primenom konstruktivističke teorije 
međunarodnih odnosa Unija može da utiče na same identitete i interese ovih 
država, kao što su poslednjih godina pokušaji oživljavanja dijaloga (srpsko-al-
banskog i makedonsko-grčkog), time i na prevladavanja podeljene bezbedno-
sti na lokalnom i regionalnom nivou. Konstruktivisti naglašavaju značaj zajed-
ničkih ideja i razumevanja koji se razvijaju između učesnika na svetskoj sceni 
kroz njihovu međuzavisnost. Ova zajednička iskustva definišu njihove intere-
se, identitete i slike o svetu u kojem uzajamno deluju, smatraju predstavnici 
socijalnog konstruktivizma. Na tom tragu je nedavno uspostavljena saradnja 
zemalja Zapadnog Balkana sa Kinom i ostalim evroazijskim zemljama u okviru 
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inicijative „Jedan pojas, jedan put”, čiji je cilj da se, uz ekonomsku, uspostavi 
saradnja i u oblasti pravosuđa. Predlog je da se formira Međunarodni sud za po-
trebe rešavanja trgovinskih sporova, koji će u krajnjem cilju unaprediti vlada-
vinu prava na međunarodnom nivou. To bi zemljama Zapadnog Balkana, gde 
se ukrštaju ekonomski i politički interesi zapadnih i evroazijskih sila, pomoglo 
da prevladaju „podeljenu bezbednost” na globalnom nivou i održe unutrašnji 
demokratski kurs.
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Jasminka Simić

Western Balkans: Divided Security or Struggle  
for Democracy on Regional and Global Level

SUMMARY

The post-conflict period in the Western Balkans region is characterized by se-

curity challenges at the local level (bilateral issues arising from the years of civil 

war in the former Yugoslavia), regional (due to the “migrant crisis” and possible 

militarization of this issue), and global (due to the emergence of a new structure 

of international relations embodied in multipolarity). The framework for solv-

ing these challenges and boosting the further process of internal democratiza-

tion of the Western Balkan countries was found in the Euro(Atlantic) process, 

that is, joining the European Union, and most of them also opted for NATO 

membership. These two organizations support regional initiatives for recon-

ciliation and cooperation, but due to their longstanding problems in the Euro-

Atlantic area (the eurozone crisis, terrorism, migration and reciprocal trade 

barriers) have focused attention on key points for wider geostrategic security 

and the enlargement process – the problem of Kosovo and the resolution of 

long-running name dispute between Greece and FYR of Macedonia. Today, the 

European Union is criticized for giving priority to political stability between the 

states and maintaining peace in the Western Balkan region (to ensure the po-

litical crises never turned violent) in relation to the values of liberal democracy 

– the character of the government (strengthening the functioning of democrat-

ic institutions) and democratic freedoms (particularly freedom of expression 

and independence of media). The aim of this paper is to prove at, by analyzing 

the documents and practice governed by the countries of the Western Balkans 

and the European Union, based on the prevailing theories of international re-

lations and their comparison, the degree of correlation between the function-

ing of the internal rule of law and the regional political environment with the 

“divided” security challenges, and, considering the presence of the interests of 
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other regional organizations and countries, whether such a relationship can 

strengthen democracy and “indivisible” security in the region or it can cause 

erosion, restoration of misunderstandings and conflicts.

KEYWORDS: ’divided security’, democracy, state of law, migration, multipolarity.
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