Nebojsa Viadisavljevié!

Sistemi sa neposredno izabranim
predsednikom, naslede starog rezima
i novi ustav

Jedno od kljucnih pitanja u raspravi o novom ustavu je
uredenje odnosa izvrSne i zakonodavne vlasti. U naSoj struc-
noj i politickoj javnosti preovladuje opredeljenje za parla-
mentarni sistem, Sto se vidi i iz povr$nog pregleda relevant-
nih napisa u domacoj Stampi. Mada je ovaj stav delom posle-
dica prenosSenja sukoba kljucnih politickih snaga na ustavni
teren, ocigledno je da vecina nasih stru¢njaka smatra da je
parlamentarni sistem kvalitetniji od predsedni¢kog, kao i da
postoji neraskidiva veza izmedu starog reZima i oblika odno-
sa izvrS$ne i zakonodavne vlasti predvidenog sadasnjim usta-
vom. Istice se da je upravo predsednicki polozaj, ojacan neposrednim izbo-
rom i Sirokim nadleznostima, omogucio MiloSevicu da spreci demokratizaci-
ju zemlje tokom prethodne decenije i da treba preoblikovati organizaciju vla-
sti kako se istorija ne bi ponovila.

Ove ocene se delom poklapaju sa kritikama predsednic¢kog sistema iz
dela novije literature u oblasti uporednih politickih studija. Nazalost, ove
kritike se uglavnom zasnivaju na karikaturalnom predstavljanju predsed-
nickog i drugih sistema sa neposredno izabranim predsednikom i idealizo-
vanju parlamentarizma, kao i selektivnom izboru primera iz politickog Zi-
vota. Gube se iz vida, kako nedostaci parlamentarnog sistema i prednosti
pojedinih sistema sa neposredno izabranim predsednikom, tako i pozitivna
iskustva potonjih oblika odnosa izvrs$ne i zakonodavne vlasti na u¢vrs¢iva-
nje demokratije u zemljama koje su tek izasle iz duzeg perioda nedemokrat-
ske vladavine.

Uzroke uspostavljanja i opstanka MiloSevicevog reZima treba traZiti u
drugim institucionalnim reSenjima i Sirem nedemokratskom politicCkom
okviru u kojem su nastali sadasnji ustav i klju¢ni prateci zakoni, a ne u nepo-
srednom izboru predsednika i njegovim nadleZnostima. Stoga ovaj deo usta-
va ne treba menjati. Osnovni cilj promena institucionalnog okvira treba da
bude uklanjanje dela institucionalnog nasleda starog rezima koje sprecava
uspostavljanje minimalnih demokratskih standarda, kao i stvaranje uslova
za uc¢vr§¢ivanje demokratije, Sto se moze uciniti i u redovnoj zakonodavnoj
proceduri.
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Predsednicki sistem i politicka nestabilnost

Osnovne razlike izmedu predsedni¢kog i parlamentarnog sistema sadr-
Zane su u razli¢itim odgovorima na dva pitanja: da li Sef izvrSne vlasti i nje-
gov kabinet zavise od poverenja zakonodavnog tela i da li je Sef izvrSne vla-
sti neposredno izabran. U parlamentarnom sistemu, premijer i vlada zavise
od poverenja poslanicke vecine. Predsednicki sistem, s druge strane, karakte-
riSe medusobna nezavisnost izvrine i zakonodavne vlasti. Sef izvrne vlasti,
predsednik, dobija mandat na neposrednim izborima i, kao i njegov kabinet,
ne zavisi od poverenja zakonodavnog tela, osim u slucaju optuzbe za krivic-
nu, ne politicku, odgovornost. Pristalice parlamentarizma, ukljucujudi uticaj-
ne autore poput Linca, Lajpharta, Valencuele i Stepana, smatraju da je ovaj
oblik pogodniji za u¢vr§¢ivanje demokratije u zemljama koje su nedavno od-
bacile jedan od oblika nedemokratskih sistema i dodaju da to posebno vaZzi za
zemlje sa dubokim politickim podelama.

Prigovori predsednickom sistemu su brojni. Prvi je da ustavom odrede-
na duZina mandata predsednika sprecava promene na ¢elu izvrSne vlasti pre
isteka ovog perioda, ¢ak i u slucaju da politicke okolnosti nalaZu smenjivanje
neuspesnog, nepopularnog ili slabog predsednika. Stavise, i uspesan i u jav-
nosti omiljen predsednik mora da napusti polozaj nakon isteka ustavom odre-
denog broja mandata. Tako se vestacki izaziva potreba da se svakih nekoliko
godina stvara uspeSan politicki voda $to nije realno ocekivati u normalnim
okolnostima. S druge strane, parlamentarni sistem, smatraju ovi pisci, omo-
gucéava neprestano prilagodavanje personalnog sastava vrha izvr$ne vlasti vo-
lji parlamentarne veéine. Nepopularan ili slab premijer moZe biti smenjen
jednostavnim postupkom, bez izbora, dok uspeSan moZze ostati na polozaju
dokle god vecina biraca i poslanika smatra da dobro obavlja svoj posao.

Slede¢a mana predsednickog sistema je, kazu, dvostruka demokratska
legitimnost. I predsednik i poslanici dobijaju mandat na neposrednim izbori-
ma tako da nedostaje institucionalni podsticaj za njihovu saradnju. Saradnja
ove dve grane vlasti je, inace, uslov efikasnog zakonodavnog rada, imajuci u
vidu njihova ogranicena ovlas¢enja. Posto predsednicki poloZaj i poslanicku
vecinu Cesto kontroliSu pojedinci iz medusobno suprotstavljenih politickih
grupacija, predsednik naj¢e$c¢e ne¢e moci da pretoci svoj politi¢ki program u
zakone, ali ¢e verovatno uspeti da spreci ostvarenje zakonodavnog programa
poslanicke vecine. Rezultat je naj¢esc¢e blokada politickog procesa i nepo-
trebno odlaganje reSavanja aktuelnih problema. U slucaju sukoba, nema usta-
vom utvrdenog postupka za njegovo prevazilazenje a, posto obe grane vlasti
dobijaju mandat na neposrednim izborima, nema demokratskog principa koji
bi to omogucio. Tako dvostruka demokratska legitimnost moZe u nestabilnim
politickim i ekonomskim okolnostima, koje ¢esto karakteriSu nove demokra-
tije, provocirati drzavni udar ili pu¢, dakle neustavni nacin razreSenja sukoba
ove dve grane vlasti.

Nasuprot parlamentarnom sistemu, koji omogucava predstavljanje ve-
¢eg broja razlicitih interesa u zakonodavnom telu, a samim tim i u izvr$noj
vlasti koja iz njega proistice, priroda ustanove predsednika u predsedni¢kom



sistemu vodi ka izrazitoj neproporcionalnosti u personalnom sastavu izvr§ne
vlasti. Iako izbor predsednika podrazumeva Siroku podrsku u birackom telu,
najcesce vise od polovine onih koji su izasli na biralista, veliki broj biraca
ostaje bez predstavnika u izvr$noj vlasti. Kako predsednik moze da formira
kabinet bez podrSke poslanicke vedine, izrazita neproporcionalnost se najce-
$¢e samo potvrduje izborom njegovih ¢lanova. Cak i uklju¢ivanje predstavni-
ka razli¢itih grupa, npr. nacionalnih manjina i interesnih grupa, u izvr$nu
vlast, pored politickih snaga koje su podrzale predsednika na izborima, obic-
no ostaje u okvirima tzv. deskriptivnog, a ne stvarnog predstavnistva.

Umanjena reprezentativnost izvrSne vlasti i odsustvo institucionalnih
podsticaja za stvaranje koalicija oteZavaju kompromis koji je neophodan no-
vim demokratijama radi prevazilaZenja nasleda starog rezima. Mandat dobi-
jen na neposrednim izborima i visok simboli¢ki znacaj predsedni¢kog polo-
Zaja stvaraju visoka ocekivanja u javnosti koja se, usled ogranicenih ovlasée-
nja ovog polozaja, tesko mogu zadovoljiti. Predsednik, iako izabran na osno-
vu podrske tek nesto viSe od polovine izaSlih na biraliSta, moZe sebe smatrati
jedinim autenti¢nim predstavnikom narodne volje i proglasiti svoje protivni-
ke u zakonodavnom telu zastupnicima uskih interesa. Tako stil rukovodenja
koji izvire iz predsednickog sistema moZe ugroziti odredeni nivo tolerancije
neophodan za funkcionisanje demokratskog sistema. PoloZaj premijera u par-
lamentarnom sistemu nije preterano istaknut i ne proizvodi tako visoka oce-
kivanja u javnosti a samim tim ni duboko nezadovoljstvo izazvano njihovim
izneveravanjem.

Pristalice parlamentarizma smatraju da primeri iz uporedne analize po-
tvrduju ove teorijske prigovore. Tako navode da je predsednicki sistem bitan
uzrok visedecenijskog tavorenja veéine zemalja Latinske Amerike pod razlici-
tim oblicima nedemokratskih rezima. Povratak autoritarizmu u decenijama
nakon Drugog svetskog rata ne samo da je bio najocitiji upravo na ovom kon-
tinentu, karakteristi¢cnom po §irokoj rasprostranjenosti predsedni¢kog sistema,
vec je predsednicki poloZzaj oznacavao glavno uporiSte autoritarne vlasti. I u
novije vreme, nakon talasa demokratizacije, ovaj sistem, kazu, stvara politicku
nestabilnost i onemogucava uc¢vrs¢ivanje demokratije u Latinskoj Americi.

Na zalost, parlamentarizam nije bio uspe$niji. Upravo je ovaj oblik or-
ganizacije vlasti dominirao u Evropi izmedu dva svetska rata, u vreme rasta-
kanja demokratskih ustanova i uspona fasizma i drugih nedemokratskih rezi-
ma. Nakon rata i talasa dekolonizacije, veliki broj novooslobodenih zemalja
u Africi i Aziji nasledio je parlamentarni sistem od biv§ih evropskih metropo-
la, uglavnom Velike Britanije, Francuske i Holandije. Rezultati su bili pora-
zni, jer se veoma mali broj zemalja uspe$no odupreo iskuSenjima nedemo-
kratske vlasti.

Cinjenica da najvedi broj stabilnih demokratija u Evropi poseduje par-
lamentarni a ne predsednicki sistem ne treba da zavara, jer ve¢inu ovih zema-
lja karakteriSe visok nivo ekonomske razvijenosti, koji sam po sebi olakSava
razvoj demokratije. Ove zemlje, inace nosioci industrijalizacije i demokrati-
zacije u svetu, razvile su parlamentarni sistem prevashodno kroz evoluciju
ustavnih monarhija u demokratski sistem.



Sistemi sa neposredno izabranim predsednikom i iskustvo novih
demokratija

Uprkos savetima ovih politickih pisaca i upornim nastojanjima uticaj-
nih politi¢kih grupa, ustavotvorci velikog broja novih demokratija u posled-
nje dve decenije opredelili su se za neposredan izbor predsednika. Pritom, re-
Senja u oblasti kruga nadleZnosti predsednika i odnosa izvr$ne i zakonodavne
vlasti znacajno se razlikuju od slucaja do slucaja. Ova raznovrsnost ukazuje
da kriti¢ari predsednickog sistema znacajno pojednostavljuju pitanje urede-
nja odnosa izvrs$ne i zakonodavne vlasti, suzavajuéi ga na izbor izmedu pred-
sednickog i parlamentarnog sistema.

Cist predsednicki sistem i &ist parlamentarizam, kazu Sugart i Keri,
predstavljaju samo krajnje tacke na Sirokom spektru odnosa izvr$ne i zakono-
davne vlasti. Pored ova dva oblika postoje i sledeci sistemi sa neposredno
izabranim predsednikom: premijersko-predsednicki, predsednic¢ko-parla-
mentarni i parlamentarni sistem sa neposredno izabranim predsednikom. Cist
predsednicki sistem odlikuje medusobna nezavisnost izvr$ne i zakonodavne
vlasti: predsednik i njegov kabinet ne zavise od poverenja zakonodavnog te-
la, a Sef izvrSne vlasti ne moZe da raspusti skupstinu. Nasuprot tome, u premi-
jersko-predsednickom i predsednic¢ko-parlamentarnom sistemu predsednik
ne kontroliSe u potpunosti izvrSnu vlast i obi¢no raspolaZe pravom raspusta-
nja zakonodavnog tela.

Premijersko-predsednicki sistem karakteriSe postojanje predsednika,
izabranog na neposrednim izborima, i premijera, ¢ija vlada zavisi od podrske
poslanicke vecine. Predsednik ima pravo da predlaze zakone ili vraca izgla-
sane zakonske tekstove parlamentu na ponovno razmatranje, da predlaze mi-
nistre i, obi¢no, raspusti parlament. Osnovna odlika ovog oblika organizacije
vlasti, kazu DiverZe i Sartori, mada ga pogresno nazivaju polupredsednic¢kim,
nije puka sinteza predsedni¢kog i parlamentarnog sistema, ve¢, u neku ruku,
osciliranje izmedu jednog i drugog. Ako predsednik i poslanic¢ka vecina dola-
ze iz iste politicke stranke ili koalicije, sistem ¢e nalikovati predsednickom
jer ¢e predsednik, kao voda dominantne politicke grupacije, realno ostvariva-
ti vedi uticaj nego Sto to njegove nadleZnosti dozvoljavaju. U suprotnom,
predsednik ée biti primoran da ostane u okviru svojih nadleZnosti, jer ¢e pre-
mijer i vlada, podrZzani ve¢inom u zakonodavnom telu, biti u prilici da ostva-
ruju svoj politicki program.

Predsednic¢ko-parlamentarni sistem, nasuprot tome, odlikuje pravo i
predsednika i zakonodavnog tela da postavljaju i smenjuju vladu ili ministre.
Tako se ovaj sistem razlikuje od Cistog prezidencijalizma u tome da skupsti-
na moZe izglasati nepoverenje vladi, a od premijersko-predsednickog sistema
ga odvaja pravo predsednika da smenjuje ministre ili vladu u celini. Predsed-
nik raspolaZe i odredenim nadleZnostima u procesu donoSenja zakona, a mo-
Ze 1 raspustiti skupstinu i raspisati nove izbore za poslanike. Posto vlada mo-
ra da uziva poverenje i predsednika i zakonodavnog tela sukob izvrsne i za-
konodavne vlasti nije daleko, a samim tim i politi¢ka nestabilnost. Ovaj si-
stem zato i ne treba ozbiljno razmatrati pri izboru oblika odnosa izvr$ne i



zakonodavne vlasti. Konac¢no, parlamentarni sistem sa neposredno izabranim
predsednikom funkcioniSe kao Cist parlamentarni sistem jer predsednik, i po-
red neposrednog izbora, ne poseduje autonomna ovlaséenja u odredivanju sa-
stava vlade i zakonodavnom procesu, i ne moZe da raspusti parlament.

Nijansirana klasifikacija i brojni primeri novih demokratija omoguca-
vaju jasniju analizu prednosti i mana pojedinih elemenata predsednickog i
drugih sistema sa neposrednim izborom predsednika. Neki prigovori jedno-
stavno ne stoje, kao $to ukazuju Horovic, Sugart, Keri i Mejnvoring. Koalicije
u ¢istom predsedni¢kom sistemu su Ceste, narocito u procesu donosenja zako-
na, upravo zbog potrebe da se za zakonski predlog obezbedi podrska predsed-
nika i veéine poslanika. Clanovi predsedni¢kog kabineta najcesée su predstav-
nici uticajnih interesnih grupa tako da predsednik ipak ne kontrolise njihov iz-
bor u potpunosti; nasuprot tome, pojedini premijeri u parlamentarnom sistemu
dominiraju politickim procesom, danas i viSe nego u prethodnim decenijama.

Krutost mandata Sefa izvrsne vlasti se takode prenaglasava i nije samo
odlika predsednickog sistema. Moguénost smenjivanja vlade u parlamentu u
parlamentarnim sistemima je ¢esto samo formalna jer se u vrhu izvr$ne vlasti
najcesce nalazi vodstvo politicke partije ili partijske koalicije koja kontrolise
poslanicku vecinu. Dalje, ako se govori o moguénosti sukoba izvrsne i zako-
nodavne vlasti u predsednickom sistemu usled dvostruke demokratske legi-
timnosti, onda sledi da je umanjena opasnost od dominacije predsednika nad
ostalim u&esnicima politi¢kog procesa. Stavise, dvostruka demokratska legi-
timnost se u pojedinim parlamentarnim sistemima ispoljava kroz sukob gor-
njeg i donjeg doma zakonodavnog tela. Ovaj aranZman moZe biti stalan izvor
nestabilnosti ako vlada zavisi od poverenja oba doma parlamenta u kojima
vecinu poslanika kontroliSu suprotstavljene politicke stranke ili koalicije.

Politicka nestabilnost u pojedinim sistemima sa neposredno izabranim
predsednikom je najéesce posledica prevelikih ovlas¢enja Sefa izvrSne vlasti.
U zakonodavnom procesu ovaj nedostatak se ispoljava u pravu predsednika
da ureduje pojedine oblasti putem ukaza i tako dominira nad zakonodavnim
procesom. S druge strane, ako su ovlaséenja predsednika u ovoj oblasti ogra-
ni¢ena na suspenzivni veto, zakonodavno telo ¢e imati klju¢nu re¢ u zakono-
davnom procesu, a samim tim 1 jac¢i poloZaj u politicCkom procesu u celini.
Prevelika ovlas¢enja predsednika su, obi¢no, deo autoritarnog nasleda poje-
dinih zemalja i njih svakako treba izbeci pri oblikovanju ustava novih demo-
kratija. Treba dakle razlikovati one sisteme sa neposredno izabranim pred-
sednikom koji su nastali u autoritarnom okruZenju od drugih u kojima politi¢-
ka mo¢ nije u potpunosti koncentrisana u izvr$noj vlasti.

Pristalice parlamentarnog sistema previdaju znacajne prednosti siste-
ma sa neposredno izabranim predsednikom. Ovi sistemi pruZaju bira¢ima Si-
ri izbor, jer se biraju ne samo poslanici ve¢ i Sef izvrSne vlasti. Tako biraci
mogu podrZati jednu stranku na izborima za zakonodavno telo, a kandidata
druge stranke ili koalicije na predsednickim izborima. Pored toga, neposre-
dan izbor predsednika uspostavlja direktnu vezu izmedu biraca i predsednika,
a samim tim i jasnu politi¢ku odgovornost nosioca najviseg politickog polo-
Zaja u zemlji. Bira¢i mogu biti sigurni da ¢e se kandidat koji dobije veéinu



glasova naci na ovom poloZaju, Sto ¢esto nije slucaj u parlamentarnim siste-
mima, u kojima sastav izvr§ne vlasti nakon izbora zavisi prevashodno od za-
kulisnih pregovora i stranacke trgovine. Podela vlasti, kao i demokratska le-
gitimnost nosilaca izvrSne i zakonodavne vlasti, predstavlja snaznu branu
koncentrisanju vlasti u rukama malog broja ljudi. Nasuprot tome, u parla-
mentarnim sistemima koje karakteriSe postojanje disciplinovanih stranaka i
partije koja kontroliSe apsolutnu veéinu poslani¢kih mandata gotovo da i ne-
ma znacajnih ograni¢enja izvr$noj vlasti, Sto moze ugroziti i same temelje de-
mokratije u zemljama koje su nedavno uspostavile demokratski sistem.

Premijersko-predsednicki sistem zasluZuje posebnu paznju ustavotvo-
raca jer poseduje kvalitete drugih sistema sa neposredno izabranim predsed-
nikom, a istovremeno ublaZzava njihove nedostatke. Ovaj sistem uklanja po-
vod za sukobe nosilaca izvrS$ne i zakonodavne vlasti tako Sto daje jasnu pred-
nost parlamentu u odredivanju sastava vlade i u zakonodavnom procesu.
Umanjuje i nivo neproporcionalnosti izvrs$ne vlasti koji se javlja u ¢istom
predsedni¢kom sistemu. PoSto vlada zavisi od poverenja parlamenta, institu-
cije koja omogucava predstavljanje Sirokog spektra interesa, moZe se oceki-
vati da ¢e ovi biti zastupljeni, bar delimi¢no, i u izvrS$noj vlasti. Pored toga,
kako uticaj predsednika zavisi od podrske poslanicke vecine, Cak i u slucaju
kada poticu iz iste politicke stranke ili koalicije, nema podsticaja za konflikt-
ni stil rukovodenja. Ukoliko se nalaze na ¢elu suprotstavljenih politi¢kih gru-
pacija, predsednik i premijer se mogu uzajamno kontrolisati, §to je narocito
vazno u politickom miljeu novih demokratija u kojima se cesto javljaju ten-
dencije dominacije politickog procesa od strane izvr$ne vlasti.

Ovaj sistem ublazava politicke sukobe i uklanja smetnje u zakonodav-
nom procesu i tako §to omogucava da jedan od nosilaca izvrSne vlasti posre-
duje izmedu ostalih ucesnika u politicCkom procesu. U periodima u kojima si-
stem nalikuje predsednickom, jer se predsednik nalazi na ¢elu politicke stran-
ke ili koalicije koja dominira zakonodavnim telom, premijer se moZe koncen-
trisati na odrZavanje kontakata sa klju¢nim ¢iniocima u zakonodavnom pro-
cesu i tako omoguditi njegovo nesmetano funkcionisanje. Ako predsednik ne
zauzima Celnu poziciju u grupaciji koja kontroliSe poslanicku vecinu, ili se
suoCava sa vladom i poslanickom veéinom iz suprotstavljene koalicije, onda
¢e najverovatnije stajati po strani tekucih stranackih sukoba i tako moci da
deluje kao neutralan posrednik.

U poslednje dve decenije ustavotvorci velikog broja novih demokrati-
ja su se opredelili za jedan od sistema sa neposrednim izborom predsednika.
Sve latinoamericke drzave zadrzale su direktni izbor Sefa izvrSne vlasti, u
nekim sluc¢ajevima zahvaljuju¢i neposrednom izja$njavanju gradana. Usta-
votvorci JuZne Koreje, Filipina i veéine bivsih socijalistickih zemalja takode
su se opredelili za neposredni izbor predsednika. Cist parlamentarni sistem
je uveden jedino u Ceskoj, Slovackoj, Madarskoj i Albaniji. Sistemi u Slo-
veniji, Bugarskoj i Estoniji funkcioniSu kao parlamentarni mada predsedni-
ke biraju gradani. Cist predsednicki sistem postoji u Belorusiji i Gruziji a
sve ostale zemlje su izabrale premijersko-predsednicki ili predsednicko-par-
lamentarni sistem. U viSe zemalja ¢lanica Evropske unije predsednik se bira



na neposrednim izborima, mada dominira parlamentarni sistem, sa ili bez
neposredno izabranog predsednika. Verovatno je da bi ozbiljnije istraziva-
nje javnog mnjenja pokazalo da i u Srbiji postoji Siroka podrSka za neposre-
dan izbor predsednika.

Siroku popularnost neposrednog izbora predsednika ne treba tumaditi
delom nasleda nedemokratskog reZima ili posledicom slepe Zudnje masa za
vodom. Naprotiv, u vreme raspada nedemokratskih reZima Sirom sveta i sve-
opste zasienosti tajnovitos¢u politicke vlasti preovladalo je uverenje da po-
jedinac na najistaknutijem politickom poloZaju mora imati neposredan man-
dat od biraca. Upravo je odsustvo ove vrste politicke odgovornosti bitan ne-
dostatak svih oblika parlamentarnog sistema. Kako bi inace, nakon pada Mi-
loSeviéa, nasi premijeri, sa malom licnom popularno$¢u i tankom podr§kom
vladajucée koalicije u birackom telu, mogli dominirati politickom scenom
osim u odsustvu predsednika izabranog na slobodnim i poStenim izborima?

Premijersko-predsednicki sistem, naslede starog rezima i
uspostavljanje demokratije

Ustav Srbije uspostavlja premijersko-predsednicki sistem. Tako na$
ustavni okvir u ovom delu nalikuje resenjima iz ustava Francuske, Finske,
Portugala i Poljske. Manje razlike postoje u oblasti ovlas¢enja predsednika u
zakonodavnom procesu, predlaganju ministara i raspusStanju parlamenta ali,
generalno posmatrano, na$ ustav ne daje predsedniku veéa ovlaséenja nego
Sto je to slu¢aj u ovim zemljama. Za razliku od njih, na Zalost, do sada nismo
bili u moguénosti da uzZivamo prednosti premijersko-predsednickog sistema,
pre svega zbog Sireg politickog okruzenja u kojem je institucionalni okvir
funkcionisao.

Tesko je poverovati da se MiloSevi¢ pocetkom devedesetih odlucio za
premijersko-predsednicki sistem zbog njegovih kvaliteta. Verovatnije je da je
Zeleo da iskoristi prednosti predsednickog poloZaja, a da istovremeno prene-
se odgovornost za donosenje kljucnih politickih odluka na premijera i vladu,
u skladu sa svojim stilom rukovodenja. I pored toga, razloge uspostavljanja i
odrZavanja nedemokratskog reZzima ne treba traZiti u ovom sistemu, ve¢ u va-
ninstitucionalnoj oblasti i drugim institucionalnim reSenjima. Koreni starog
reZima se nalaze u velikoj li¢noj popularnosti MiloSevi¢a krajem osamdese-
tih, steCenoj u vreme kolapsa samoupravnog socijalizma i raspada Jugoslavi-
je, 1 njegovoj reSenosti da spreci, ili bar odlozi, demokratizaciju Srbije.

Usled ogranicenih ovlas¢enja predsednika, MiloSeviceva mo¢ nije iz-
virala iz predsedni¢kog poloZaja vec¢ iz kontrole poslani¢ke veéine koja mu je
omogucila kontrolu personalnog sastava politi¢kih institucija, drzavne upra-
ve i veéeg dela privrede. Institucionalno reSenje koje je, u okolnostima nerav-
nopravnih izbornih uslova 1990. godine, najviSe doprinelo uspostavljanju no-
vog oblika nedemokratskog rezima je vecinski izborni sistem. Ovaj aran-
Zman je u potpunosti marginalizovao opoziciju omogucivsi Socijalistickoj
partiji Srbije da osvoji trocetvrtinsku vecinu u parlamentu na osnovu nesto
viSe od 40% glasova birac¢a izaslih na izbore. Bilo koji oblik odnosa izvr$ne i



zakonodavne vlasti bi u ovim politi¢kim okolnostima doveo do slicnog rezul-
tata, tj. uspostavljanja nedemokratskog rezima. Kako se vremenom podrska
biraca MiloSevicu i SPS krunila, reZim je menjao nacin delovanja. Poslani¢ka
vecina je odrZavana otezavanjem delovanja opozicije, koalicionom sarad-
njom sa drugim strankama, kupovinom poslanika i otvorenim ucenama, a ko-
riS¢eni su i brojni vaninstitucionalni nacini za odrZavanje vlasti.

Ustavom predviden oblik odnosa izvr$ne i zakonodavne vlasti, dakle,
nije funkcionisao na nacin na koji premijersko-predsednicki sistemi funkcio-
nisu u demokratijama zbog Sireg nedemokratskog okruzenja. U ovakvim
okolnostima, znacajno razliCiti oblici odnosa izvr$ne i zakonodavne vlasti
mogu proizvoditi iste ili sli¢ne posledice. Razlike izmedu premijersko-pred-
sednickog sistema u Srbiji i predsedni¢ko-parlamentarnog u Hrvatskoj nisu
dosle do izraZaja upravo zbog uticaja autoritarnog konteksta u kojem su funk-
cionisali tokom devedesetih.

Vise, medutim, iznenaduje Cinjenica da politicke institucije nisu nor-
malno funkcionisale u periodu nakon pada MiloSevica. Posto je dogovor o
prenosu vlasti sa ostataka starog reZima na DOS ukljucio i odlaganje pred-
sednickih izbora, u realnom politickom Zivotu umesto premijersko-predsed-
nickog imali smo neku vrstu kvazi-parlamentarnog sistema. Ove okolnosti ne
treba mesati sa kohabitacijom predsednika i premijera iz suprotstavljenih po-
litickih grupacija u demokratskim sistemima, jer predsednik Srbije nakon 5.
oktobra efektivno nije bio u moguénosti da koristi svoje nadleznosti, kako
zbog raspada starog reZima, tako i usled optuznice Haskog tribunala. NiSta se
nije promenilo ni sa izborom vr§ioca duznosti predsednika. Usled nedostatka
autoriteta koji se sti¢e neposrednim izborom i manjka li¢nog autoriteta u vla-
dajucoj koaliciji, sadaSnji vrSilac ove duznosti o¢igledno nema vise uticaja na
donosenje politickih odluka od svog prethodnika. Tako se na$ sistem, na ne-
regularan nacin i bez izmene institucionalnog okvira, pribliZio ¢istom parla-
mentarnom sistemu u kojem Sef drZave nije neposredno izabran i ne igra zna-
¢ajnu ulogu u politickom Zivotu.

Rezultati ovakvog, sada i neustavnog, funkcionisanja jedne od kljuc-
nih politickih institucija i politickog sistema u celini nisu sjajni. Mada su na-
kon odlaska MiloSevica sa vlasti napravljeni pocetni koraci ka demokratiza-
ciji zemlje i pokretanju ekonomskog razvoja, demokratiju ne treba poistove-
¢ivati sa odrzavanjem prvih, manje-viSe slobodnih skupstinskih izbora, pro-
menom spoljne politike i pocetkom privatizacije. Delovi institucionalnog na-
sleda starog rezima koji odrzavaju nas politicki sistem ispod praga demokra-
tije nisu uklonjeni zaslugom istaknutih predstavnika vladajuce koalicije, kon-
centrisanih u izvr$noj vlasti.

O demokratiji se ne moZe govoriti dokle god je mogucée menjati perso-
nalni sastav skupStine izmedu izbora voljom vodstva vladajuce koalicije ili
ignorisati odluku Ustavnog suda o vrac¢anju oduzetih poslanickih mandata.
Demokratski sistemi takode ne poznaju moguénost neuspeha izbora za pred-
sednika ukoliko jedan od kandidata dobije nedvosmislenu podrsku vecine bi-
raca izaslih na izbore. Odsustvo minimalnih demokratskih standarda se ogle-
da i u neustavnom odlaganju raspisivanja predsednickih izbora i nepostojanju



zakonskih uslova za odrZavanje slobodnih i postenih skupstinskih izbora. Na-
merno se odrzava neregularno stanje u oblasti birackih spiskova, finansiranja
politickih stranaka i medijskoj infrastrukturi radi stvaranja neravnopravnog
ambijenta za odrzavanje narednih izbora.

IzvrSna vlast, u liku premijera i vlade, nastavila je da dominira nad za-
konodavnim telom i pravosudem, kao i politickim procesom u celini. Istak-
nuti predstavnici izvr§ne vlasti do sada su viSe puta ugrozili delovanje drugih
institucija. Tako je doslo do naruSavanja tek postavljenih zakonskih temelja
nezavisnom pravosudu, a ¢esto su omalovazavani istaknuti predstavnici dru-
gih institucija koji su se zamerili premijeru i ministrima tako $to su kvalitetno
i poSteno obavljali svoj posao. Primeri ukljucuju poslednjeg predsednika Sa-
veznog ustavnog suda i bivSeg predsednika i ¢lanove Saveta za borbu protiv
korupcije. Stavise, predsednik i vi$e uglednih sudija Vrhovnog suda prosto su
uklonjeni sa polozaja.

Dominacija izvr$ne nad drugim granama vlasti nije rezultat nerazvije-
nosti nase politicke kulture, odnosno nase potrebe za ¢vrstom rukom, kao Sto
se Cesto rezignirano navodi, ve¢ se javlja u novim demokratijama usled odsu-
stva mehanizma medusobne kontrole politickih institucija i pojedinih kon-
trolnih organa. Rezultat je politicka nestabilnost, a samim tim i usporavanje
ekonomskog razvoja i ugrozavanje temelja demokratskog sistema. Kao §to
pokazuju primeri Slovacke u vreme Mecijara i Srbije nakon pada starog reZi-
ma, dominacija izvrSne nad drugim granama vlasti ne predstavlja niSta manju
opasnost u parlamentarnom ili kvazi-parlamentarnom nego u sistemima sa
neposredno izabranim predsednikom. Pristalice ¢istog parlamentarnog siste-
ma, dakle, nemaju razloga za optimizam.

Glavni problem sa kojim se nas politicki sistem suocava danas nisu ne-
adekvatna ustavna reSenja u oblasti odnosa izvr$ne i zakonodavne vlasti.
Uporedna analiza parlamentarnog i sistema sa neposrednim izborom pred-
sednika ukazuje da premijersko-predsednicki sistem nije 1oSiji od parlamen-
tarnog, a poseduje niz prednosti koje mogu biti od koristi zemljama u proce-
su demokratizacije. Zato nije jasno zasto bi trebalo troSiti vreme i energiju u
radu na izmenama ovog dela ustava. Cak i povr$an pregled situacije na doma-
¢oj politickoj sceni govori da zakonodavac ima preceg posla, a to je ucvrséi-
vanje temelja demokratskog sistema. Uklanjanjem delova institucionalnog
nasleda starog reZima, onih koji su u suprotnosti sa minimalnim demokrat-
skim standardima, i onemoguc¢avanjem dominacije izvr$ne nad ostalim gra-
nama vlasti stvorice se uslovi za regularno i kvalitetno funkcionisanje posto-
jec¢eg ustavnog okvira.

Uspostavljanje minimalnih demokratskih standarda u nasem slucaju
znadi obezbedivanje nezavisnog poloZaja poslanika i stvaranje infrastrukture
za odrzavanje slobodnih i fer izbora, kao i raspisivanje skupstinskih i pred-
sednickih izbora kako bi se uklonila senka nad legitimnos$¢u nosilaca klju¢nih
politic¢kih institucija. Ostvarivanje ovog cilja ojacace poziciju zakonodavnog
tela prema vladi i pokrenuti mehanizam uzajamne kontrole dve glave izvrSne
vlasti, premijera i predsednika. Kona¢no, puna ravnoteZa izmedu razlicitih
grana vlasti ostvari¢e se jaCanjem nezavisnosti pravosuda, profesionalizacijom



drzavne uprave i jaCanjem uticaja razli¢itih kontrolnih agencija, ukljucujuéi i
one za borbu protiv korupcije i regulisanje medijske sfere.

Diskontinuitet u odnosu na stari rezim se postiZze izmenom sadrZine
politickog procesa, a ne pukim usvajanjem novog ustava. Neophodne izmene
institucionalnog okvira je moguce ostvariti i u redovnoj zakonodavnoj proce-
duri. Tim pre jer ne treba Zuriti ni sa izmenama drugih ustavnih reSenja, teri-
torijalne organizacije vlasti, na primer. Ishitrene odluke u ovoj, ina¢e veoma
osetljivoj oblasti, mogu, ne samo da otezaju funkcionisanje politickog siste-
ma, nego i da na duzi rok ugroze teritorijalno jedinstvo zemlje. Nije sporno
da Srbiju treba decentralizovati, ali je sporan nacin na koji se ovo pitanje Zeli
razreSiti. Odluke ove vrste se u ozbiljnim drZzavama donose tek nakon visego-
diSnjeg mukotrpnog usaglaSavanja interesa zainteresovanih strana i temelj-
nog razmatranja mogucih posledica. Pokretanje ovog pitanja u trenutku kada
osnovni elementi demokratskog sistema ne funkcioniSu ne samo da ¢e uma-
njiti legitimnost izvrSenih promena, ve¢ i skrenuti paznju javnosti sa klju¢nog
pitanja u ovom trenutku, a to je uspostavljanje i u¢vrs¢ivanje demokratije.



