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1. UVOD

Nakon relativno kratke ,pauze” od poslednjeg referenduma o otcepljenju
pokrajine Kvebek od Kanade koji je odrzan 1980. godine, pitanje secesije
Kvebeka se ponovo postavilo krajem osamdesetih i po¢etkom devedesetih
godina. Na drugom referendumu odrzanom 1995. godine za opciju ,da“
glasalo je 49,42%, a za opciju ,ne“ 50,58% gradana, ¢ime je pokusaj cepanja
Kanade i drugi put doZiveo neuspeh (Marinkovi¢ 2002, 396). Medutim, time
nije bilo zatvoreno veoma vazno ustavno pitanje u Kanadi. Referendum
je, Cini se, izazvao jo$ dublje podele, narocito imaju¢i u vidu tako veliku
podeljenost birac¢kog tela. JoS ranije, 1992. godine, nije uspeo ni referendum o
Dogovoru iz Sarlottauna (Charlottetown Accord), koji se ticao sveobuhvatnih
reformi kanadskog ustavnog sistema. KomentariSuéi rezultat referenduma
o Kvebeku, Cejmbers (Simone Chambers) navodi da iznosenje kompleksnih
pitanja na referendumsko izjaSnjavanje proizvodi uznemirujuéi rezultat:
,nas koje smo pobedili“ i ,vas koje ste izgubili“ (Chambers 1998, 159).
S druge strane, govore¢i o atmosferi pre glasanja koja je podrazumevala
organizovanje ,konferencija“ s ciljem razmene ideja i stavova o dogovoru iz
Sarlottauna, autorka navodi da je debata koja je u pocetku bila vrlo sadrZajna
imala sve manje argumenata kako se odrZavanje referenduma pribliZavalo
da bi se pred sam referendum jedno kompleksno ustavno pitanje svelo na
borbu budu¢ih pobednika protiv buduéih porazenih (Chambers 1998, 159-
160).

Osim razmiSljanja o razlozima koji su doveli do takvih rezultata i
nemogucnosti prevazilazenja krize, moze se postaviti jos jedno pitanje - koja
je uloga referenduma u takvim situacijama i da li oni podsticu prevazilazenje
krize ili su katalizatori jo§ dubljih podela?

S druge strane, referendumsko odluc¢ivanje ne mora nuZno biti izraz
vecCinske demokratije ako se sprovodi u sloZenoj proceduri koja uvazava
Cinjenicu da jezicka ili verska zajednica koja je u manjini na Sirem planu
¢ini ve¢inu na uZem planu politi¢ko-teritorijalnog organizovanja. Naime,
sedamdesetih godina proslog veka ustavni sistem Svajcarske je izmenjen
kako bi se omogucilo da nastane novi kanton. Primenom sloZzene demokratske
procedure, koja je ukljucivala i tzv. kaskadne referendume (Fleiner, Basta
Fleiner 2009; videti i: Jovanovi¢ 2007), obrazovan je zaseban kanton tako
$to je Jura izdvojena iz kantona Berna.

Priroda referenduma je sloZena, a njegova uloga izaziva nemale nesu-
glasice. Dok jedni autori navode da je referendum neadekvatno sredstvo
u podeljenim druStvima koje moze da izazove joS dublje podele, drugi
su nesto optimisticniji u pogledu njegove primene (McEvoy 2018, 3).
Uobicajeno isklju¢enje manjinskih grupa u ustavotvornom postupku uzima
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se kao osnovni nedostatak i kamen spoticanja tog postupka donoSenja
odluka (McEvoy 2018, 3). Slicno rezonuju Batler (David Butler) i Reni
(Austin Ranney), koji navode da bas zato Sto se putem referenduma ne mogu
»meriti“ argumenti, oni mogu biti opasniji po prava manjinskih grupa od
odlucivanja u predstavnickim telima (navedeno prema Lijphart 1999, 231).
Lajphart, ,otac” teorije konsocijativne demoKratije, nije imao koherentne
stavove o referendumu. lako je ukazivao na to da taj institut ima prirodu
svojstvenu vecinskoj demokratiji, referendum se, prema njegovom misljenju,
ne moZe smatrati elementom ni vecinske ni konsocijativne demokratije
(Setéla 1999, 78-79; Vatter 2000, 184-185). Naime, u pluralnim drustvima
vladavina vecine, kao i principi i mehanizmi veéinske demokratije opasni su
jer trajno iskljuc¢uju manjine (Lajphart 2003, 96; Qvortrup 2018, 177). Takav
stav su kasnije potvrdili brojni autori. S druge strane, moZe se postaviti
pitanje $ta je alternativa referendumskom odludivanju. Cejmbers navodi
da je u podeljenim drustvima klju¢no posti¢i kompromis. Ona smatra da je
referendumsku atmosferu poZeljno zameniti stvaranjem javnog prostora u
kome se mogu artikulisati razli¢iti interesi (Chambers 1998, 158). Medutim,
ima i autora koji navode da se upravo referendumom moZe prevaziéi kriza
u konsocijativnim demokratijama, ukoliko ima odredene kvalitete (Qvortrup
2018, 177; Fleiner, Basta Fleiner 2009, 525).

Sire posmatrano, pitanje je da li fragmentisano dru$tvo moZe biti
ujedinjeno dodatnim politickim i pravnim instrumentima i procedurama
(Fleiner, Basta Fleiner 2009, 512). Da li je referendum u jednom takvom
drustvu sredstvo razjedinjavanja ili upravo ,alatka“ Cijom se pravilnom
primenom sukob moZe prevazi¢i (Fleiner, Basta Fleiner 2009, 525)?

U centru paznje ovoga rada je pitanje mogucnosti organizovanja re-
ferenduma u sistemima konsocijativne demokratije. U tim sistemima se
podrazumeva da odlucuju¢i princip nije vladavina vecine ve¢ moguénost da
Sto veci broj razlic¢itih grupa vrsi vlast, u uslovima podeljenosti drustva po
razliitim osnovama. Premda postoje i terminoloske i pojmovne rasprave
kako treba oznaciti takve sisteme, osnovna premisa je da vlast ne moze da
se vrsi kao prost zbir volja i da demokratija mora da pociva na argumentima,
a ne samo na modi i na glasovima (Sunstein 2001, 7). I mada takav sistem
moZe biti ocenjen kao pozeljan u drustvima koja su podeljena, a ona su u
vecini, ¢ini se da je on i nuzan.

Najpre Ce biti razmotreni pojam konsocijativne demokratije i njemu bliski
koncepti, koji pocivaju na istoj pocetnoj premisi. Potom ¢emo pokusati da
odredimo prirodu instituta referenduma, ali ne njegovim definisanjem ve¢
ukazivanjem na njegove klju¢ne nedostatke iz ugla konsocijativne demokratije
i, posledicno, predlaganjem nacina njihovog prevazilazenja. U treCem delu
se nastavlja s analizom referenduma, ali na ovom mestu kroz sve faze toga
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procesa, uz koriS¢enje prakti¢nih primera. Ti primeri nisu samo oni koji
dolaze iz konsocijativnih demokratija, i to upravo zbog Ceste pretpostavke da
je referendum nespojiv s konsocijativnom demokratijom, te takvih primera
i nema dovoljno. Zato smatramo da su relevantni svi oni primeri koji mogu
posluziti kao ,materijal“ u procesu ustavnog inZenjeringa jednog naizgled
tipi¢nog instituta ve¢inske demokratije, ali u novim i drugacijim uslovima. Na
kraju, kljucne kritike referenduma i mogu¢i odgovori bice ispitani na primeru
Kanade budu¢i da smatramo da su u tom slucaju postavljena sva ona pitanja
koja su znacajna za organizovanje referenduma u podeljenim drustvima.

2. KONSOCIJATIVNA DEMOKRATIJA — MOGUCI ODGOVOR ZA
SAVREMENA (PODELJENA) DRUSTVA

U centru tradicionalne teorije drzave bilo je pitanje ,dobre vlade®
Danas se pred teoriju drzave postavljaju mnogo kompleksnija pitanja. Kao
posledica globalizacije, preko 95% svetske populacije zivi u multikulturalnim
drzavama u kojima postoje podele po brojnim linijama (etnickoj, kulturnoj,
jezickoj, religijskoj). Otuda je pitanje kako drzave mogu i treba da se ,bore“ s
takvim razlikama (Fleiner, Basta Fleiner 2009, 510). Multikulturalna drZava
stvara brojne izazove i za pojedine pravne institute. Zato je neophodno da
se pronadu takvi instrumenti koji ¢e objasniti ne samo Sta je dobro za sve
u drzavi ve¢ Sta je dobro za svaku zajednicu u okviru nje. Samo tako ce
drzava sebi obezbediti legitimitet jer ¢e u suprotnom vecina uvek preglasati
manjinu (Fleiner, Basta Fleiner 2009, 513, 520-521).

Na tragu tog dualiteta - ve¢ina v. manjina - treba primetiti da je u ,srcu”
demokratije primena vecinskog principa. Cesto se (neopravdano) demo-
kratija i vladavina vecine izjednacavaju. Da bi mogao da se stavi znak
jednakosti izmedu njih, neophodno je da su drustva relativno homogena
(Lajphart 2003, 96), a takvih drustava gotovo i da nema. Naravno, intenzitet
razlika, po etnickoj, jezickoj, religijskoj ili kulturnoj liniji, nije uvek isti, ali
ako uzmemo u obzir ona drustva koja su tako podeljena da vladavina vecine
prakti¢no znaci diktaturu ve¢ine, moZemo reéi da su njima potrebni posebni
mehanizmi kojima se prevazilaze podele (Lajphart 2003, 96).

Jedan mogu¢i model uredenja takvih drustava ponudio je Arent Lajphart u
svojoj teoriji konsocijativne demokratije. On je, naime, demokratske sisteme
podelio na one u kojima postoji ve¢inska demokratija i one u kojima se
primenjuje model konsocijativne demokratije. Polazna tacka tog razlikovanja
bila je Linkolnova (Abraham Lincoln) definicija demokratije kao ,vladavine
naroda, od strane naroda i za narod“ Iz toga sledi pitanje Cije interese vlada
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(government) treba da zadovolji kada se pojave protivrecni interesi. Moguce
je ponuditi dva odgovora: interes vecine ili interes najveéeg moguceg broja
ljudi (Lijphart 2008, 111-112). Iz toga proizlaze dva modela demokratije:
vecinski, koji politicku vlast koncentriSe u rukama vecine, i konsocijativni,
koji pokuSava da omoguci Sto vecem broju razlic¢itih grupa da vrse vlast
(Lijphart 2008, 112). Lajphart te modele analizira navodenjem Kriterijuma
razlikovanja. On je uocio deset karakteristika (koje naziva varijablama)
predstavljaju¢i ih kao dihotomije, odnosno ,kontrast” izmedu vecinske i
konsocijativne demokratije. One su podeljene u dve dimenzije. Prva se tice
organizacije izvrSne vlasti, stranackog i izbornog sistema i sastoji se od
pet varijabli: koncentracija izvrSne vlasti u kabinetu koji ¢ini jedna stranka
nasuprot zajednickom vrsenju izvrsne vlasti putem Sirokih koalicija; odnos
izmedu izvrsne i zakonodavne vlasti, u kojima je izvrsna vlast dominantna
nasuprot njihovoj ravnotezi; dvostranacki sistem nasuprot viSestranackom
sistemu; veéinski izborni sistem nasuprot proporcionalnom izbornom
sistemu; pluralisticki sistem interesnih grupa nasuprot koordinisanom i
korporativistickom sistemu interesnih grupa. Druga dimenzija je uglavnom
povezana sa kontrastom izmedu federalnog i unitarnog drzavnog uredenja
i nju takode cCini pet varijabli: unitarna drzava nasuprot federalnoj drzavi;
koncentracija zakonodavne vlasti u jednodomom parlamentu nasuprot
egalitarnom bikameralizmu; meki ustavi nasuprot cvrstim ustavima;
suprematija parlamenta nasuprot ustavnosudskoj kontroli zakona; centralne
banke koje zavise od izvr$ne vlasti nasuprot nezavisnih centralnih banaka
(detaljno o tome videti: Lijphart 1999, 3, 10-21, 34-47).

Teorija konsocijativne demokratije u osnovi pociva na Cetiri organizaciona
principa: Siroke koalicije, autonomija segmenata, proporcionalnost i
mogucnost veta (McGarry, O’Leary 2006, 43-44; Milosavljevi¢, Popovi¢
2019, 215). Osnovna premisa te teorije jeste da drustva koja su duboko
podeljena mogu da prevazidu probleme primenom odredenih mehanizama.
Da bi se jedno drustvo smatralo podeljenim, smatra Lajphart, neophodno je
ustanoviti u kojim segmentima drustva postoji podela i koliko ljudi pripada
svakom od tih delova. Osim toga, mora da postoji jasna granica izmedu
politickih, drustvenih i ekonomskih linija podele (videti Andeweg 2000,

1 U svojim ,ranim radovima“ on vr$i normativnu analizu i poku$ava da ponudi

institucionalno resenje za podeljena drustva (posebno videti Lijphart 1968; 1975;
1977), dok se kasnije posvetio empirijskoj analizi. U tom smislu videti Lijphart
1984, u kome analizira veéinske i konsocijativne sisteme na primeru dvadeset jedne
drzave. U drugom izdanju (Lijphart 1999), on je analizu proSirio, tako da ,uzorak”
¢ini ukupno trideset Sest drzava. Videti jo$ i Lijphart 2004, gde predlaZe ustavna
reSenja za podeljena drustva.
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519). Konacno, Lajphart istice da su vazan Kriterijum i politicke partije,
odnosno podrska odredenim partijama koju im pruzaju razli¢ite drustvene
grupe, pri ¢emu u toj podrSci nema velikih oscilacija (Lijphart 1981, 356).

Druga osnovna premisa Lajphartove teorije jeste da je demokratija prima
facie vladavina veéine i da iz toga proizlazi da celokupno drustvo prihvata
odluke politicke vlasti koja se upravo vecinom i legitimiSe. S druge strane,
ako se prihvati teza o uredenju drustva na konsocijativnim principima, iz toga
proizlazi da demokratski mehanizmi sada imaju bitno drugaciju sadrzinu -
oni pocivaju na principu konsenzusa (Lijphart 2008, 111). Taj koncept €ini
relevantnim i ¢injenica da je konsocijativna demokratija prerasla iz dopune
demokratskoj teoriji koja je tezila da objasni razloge stabilnosti u nekoliko
malih evropskih drZzava u normativnu teoriju konsocijativnog inZenjeringa
(consociational engineering) u prakti¢no svim duboko podeljenim drustvima
(Andeweg 2000, 517).

Podele demokratije su brojne i gotovo neiscrpne. Nesumnjivo je da medu
razli¢itim tipovima demokratije postoje brojne razlike, ali osnovna ideja je da
se u odredenim demokratskim sistemima odluke ne donose samo primenom
vecinskog principa ve¢ da postoje i brojni drugi mehanizmi koji Stite prava
razli¢itih grupa u drzavi. Na ovom mestu treba posebno pomenuti pojam
deliberativne demokratije i veze koje postoje izmedu nje i konsocijativne
demokratije. Tako, Held istice da je deliberativno donoSenje odluke nacin
njenog legitimisanja. Politicka legitimnost se ne ostvaruje primenom
vecinskog principa per se ve¢ navodenjem jasnih razloga i objaSnjenja.
Tako se u procesu deliberacije privatna opredeljenja pretvaraju u stavove
javnosti (Held 2006, 237). Zapravo i deliberativna demokratija nastoji da u
javnoj debati opravda razlicite politicke argumente i to bez nadglasavanja.
Na tom mestu su uocljive jasne veze izmedu dva koncepta. Konsocijativna
demokratija isto tako pokuSava da nade kompromis, ali ne kao srednje
reSenje ve¢ kao ,ispregovarani sporazum“ u kojem ¢e svaka strana ,izgubiti“
na jednom, a ,dobiti“ na drugom pitanju (Andeweg 2000, 512). Ona se,
dakle, pojavljuje kao lek za probleme vecinske demokratije (Setdld 1999,
2), koja pokazuje brojne slabosti u savremenim drzavama. Drugim recima,
smatramo da nema konsocijativne demokratije bez procesa deliberacije ¢ija
se sustina ogleda u tome da odluka ni o jednom vaznijem pitanju ne moze
biti doneta samo zato Sto je za nju glasala veéina.

Referendum se obi¢no shvata kao sredstvo neposrednog izjaSnjavanja
bira¢a putem glasanja o zakonima i drugim pitanjima vaznim za zajednicu
(Jovici¢ 2006, 3). Kada se biraci neposredno izjasnjavaju o nekom pitanju,
oni naj¢eS¢e moraju da se opredele izmedu dva odgovora. Medutim, da li
takav instrument odgovara zahtevima konoscijativne demokratije ili je on
nuzno sredstvo vecine kojim se ugrozava manjina? Da li referendum moze
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da bude konstruisan tako da odluka bude ,sveobuhvatna“, odnosno da
obuhvati predstavnike svih relevantnih drusStvenih grupa, Sto je polazna
premisa teorije konsocijativhe demokratije (Andeweg 2000, 512)? Da bismo
odgovorili na postavljena pitanja, u nastavku ¢emo pokusati da objasnimo
priroda referenduma ukazivanjem na moguce prednosti i mane tog instituta.

3. PRIRODA REFERENDUMA

U XIX veku je na tekovinama Francuske revolucije uvedena predstavnicka
demokratija, pri ¢emu se sadrzina tog politickog rezima razlikuje od drustva
do drustva (Jovici¢ 2006, 3). Od druge polovine XIX veka, a narocito u XX
veku, istovremeno su razvijani i mehanizmi neposredne demokratije poput
referenduma, narodne inicijative i imperativnog mandata (Jovic¢i¢ 2006,
3). Nakon Drugog svetskog rata ,pluralizacija“ drustava je postala narocito
intenzivna, pa je o modelima za takva drustva pocelo da se govori neSto
kasnije. Tada su se otvorila nova pitanja te se i pogled na neke institucije,
ukljucujudi i referendum, promenio.

Posebno vazno pitanje jeste koje su karakteristike referenduma, ako
se on posmatra u kontekstu konsocijativne demokratije. Pre svega, time
se iz analize iskljucuje veliki broj referenduma. Analiza i zakljucci koji se
nude u ovom radu ne mogu se odnositi na svaki ve¢ na one referendume
koji se u velikoj meri ticu ustavnih pitanja. Zapravo, predmet referenduma
koji se cesto navode kao primeri jesu ustavnoidentitetska pitanja. Koje su
karakteristike i kakva je priroda referenduma, moguce je otkriti analizom
argumenata koji se u teoriji obi¢no navode kao prednosti ili mane tog
instrumenta neposredne demokratije.

Kao najveca vrednost referenduma navodi se to Sto njegova primena za-
pravo znaci priblizavanje sustinskoj demokratiji. U etimoloskom znacenju,
demokKkratija jeste vladavina naroda (i to vecine naroda), s tim Sto je ovde
to znacenje i doslovno primenjeno. Referendum se obicno razume ili vidi
kao glas naroda. Pre svega, referendum ima funkciju legitimizacije. Naime,
narodni predstavnici su izabrani da donose svakodnevne politicke odluke,
ali nisu ovlas¢eni (ili ne bi trebalo da budu) da donose odluke o pitanjima
od najveceg znacaja (Hamon 1995, 50-51). Osim toga, Cesto se pojavljuje
nesaglasnostizmedu volje veéine naroda, s jedne strane, i onoga $ta su odlucili
narodni predstavnici, s druge strane (Setdld 1999, 14-17). Referendum
ima i funkciju kontravlasti (contre-pouvoir), vlasti suprotstavljanja. Iako se
mogu uspostaviti razlic¢iti mehanizmi odlucivanja, narocito u drustvima koja
su podeljena, referendum se cesto posmatra kao moguénost da se gradani
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suprotstave aktima zakonodavne vlasti - oni tada najneposrednije vrse
vlast. Stavi$e, gradani uspostavljaju ravnotezu u odnosu na predstavnike
koje su ranije izabrali i tako postaju centar odlucivanja (Hamon 1995, 52-
54). Konacno, upravo referendum moZe da pomogne i u funkcionisanju
predstavnicke demokratije. Posto sva vlast dolazi od naroda, ¢ini se logi¢nim
da ona moZe i da resi sukobe izmedu onih koje je izabrala. Tada referendum
ima funkciju arbitraze (Hamon 1995, 55).

Medutim, dublje razmiSljanje o referendumu moZe pokazati i neke
njegove slabosti. Nacelno, postoje dve vrste kritika upucenih referendumu:
prva linija kritike je ona koja ga potpuno odbacuje kao sredstvo donosSenja
odluka, smatraju¢i ga nedemokratskom alternativom predstavnickoj
demokratiji (Tierney 2012, 22). Medutim, citiraju¢i De Malbera (Raymond
Carré de Malberg), Kvortrup (Matt Qvortrup) navodi da referendum zapravo
i nije suprotstavljen predstavnickoj demokratiji ve¢ da je njena logi¢na
dopuna (Qvortrup 2005, 11). S druge strane, ima autora koji nacelno
prihvataju referendum kao ,atraktivno“ sredstvo donoSenja odluka, uz
ogradu da postoje znacajni problemi s njegovom prakticnom primenom
(Tierney 2012, 22).2

Te kritike se u teoriji upucéuju referendumu na opstem nivou, bez obzira na
drustveni kontekst. Bududéi da se postavlja pitanje moguénosti referenduma
u konsocijativnim demokratijama, potencijalne nedostatke je neophodno
razmotriti iz perspektive podeljenih drustava. To ¢e biti ucinjeno analizom
svih faza referendumskog procesa, uz ukazivanje na ona mesta u tom procesu
koja su od znacaja da bi se dobio odgovor na pitanje da li referendum po
svojoj prirodi odgovara podeljenim drustvima.

2 Stav prema referendumu u velikoj meri je uslovljen i ,ideoloskom pozici-

jom‘ Naime, Tirni ukazuje na dve demokratske tradicije i njihov odnos prema re-
ferendumskom nacinu donoSenja odluka. Tako, s jedne strane, postoji pozicija li-
beralizma - za liberale, najvaznija vrednost su osnovna prava koja su zasnovana na
vrhunskoj vrednosti individualne slobode. Oni su Cesto ,uplaseni“ od populistickih
politika, pa, sledstveno tome, zauzimaju negativan stav prema referendumu. S druge
strane, gradanski republikanizam (civic republicanism) skloniji je institucionalizovanju
mehanizama aktivne participacije gradana kao osnovnom demokratskom principu,
jacaju¢i narodno samoodredenje (popular self-determination) (Tierney 2012, 20).
Moze se zakljuciti da je to i razlog tako velikih razmimoilaZzenja u stavu prema
referendumu - on je zapravo odreden ideoloSkim pristupom o svrsi i znacenju
demokratije (Lord 2021, 32). O vezi izmedu referenduma i razlicitih ideoloskih
pozicija videti: Jovici¢ 2006, 27-28.
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4. FAZE REFERENDUMSKOG PROCESA

Prva faza je pokretanje postupka. Referendum moze biti obavezna faza u
donosenju neke odluke i tu se obi¢no ne pojavljuju narocito sporna pitanja. S
druge strane, referendum mozZe biti pokrenut na osnovu narodne inicijative
i tada je neophodno odgovoriti na nekoliko pitanja. Amon (Francis Hamon)
istiCe da faza pokretanja referenduma odozdo ima tri ,podfaze” Prva je
tzv. preliminarna faza, druga prikupljanje potpisa, a tre¢a provera broja
prikupljenih potpisa. U prvoj fazi pokretanja postupka, u kontekstu ovog
rada, znacajno je pitanje formulacije referendumskog pitanja. Ukoliko je
re¢ o referendumima koji su pokrenuti na osnovu narodne inicijative, tada
se uobicajeno obrazuje inicijativni odbor ¢iji je osnovni zadatak da prikupi
dovoljan broj potpisa. Istovremeno se podnosi i predlog referendumskog
pitanja (Hamon 1995, 31-35). Nacdin njegovog formulisanja je izuzetno
vazan u podeljenim drustvima, pa je u vezi s tim vazno razmotriti
i mogucénosti kontrole tog pitanja. Razni oblici takve kontrole ¢ine
formalna ogranic¢enja referenduma, dok postoje i materijalna, onda kada
se zabranjuje da odredena pitanja uopsSte budu predmet referendumskog
odluc¢ivanja (Moeckli 2021, 6). Druga faza u organizaciji referenduma
jeste referendumska kampanja. Ona, prema Amonovim rec¢ima, mora biti
edukativna (videti Hamon 1995, 35-39), a u ovom radu se iznosi teza da je
druga faza referendumskog procesa u podeljenim drustvima najznacajnija.
Osnovna kritika upucena referendumu iz perspektive podeljenih drustava
tice se izostanka deliberativnosti, te ¢e takva teza kasnije biti ispitana.
Treca faza je glasanje. U tom stadijumu, za podeljena drustva najznacajnija
su pitanja kojom se ve¢inom donosi odluka i kakav je poloZaj manjina u
referendumskom procesu. Konac¢no, Cetvrta faza podrazumeva kontrolu,
premda se kontrola proteze kroz citav referendumski proces (Hamon
1995, 39-48).

4.1. Referendumsko pitanje

Jedan od nacina da se utice na ishod referenduma jeste formulisanje
referendumskog pitanja. Ono moZe biti takvo da zbunjuje birac¢e i da oni
uopSte nisu svesni S$ta njihov glas znaci, ¢ime se pravo glasa obesmisljava.
Formulisanje pitanja prethodi glasanju o njemu te postoji veliki interes
svih strana da u tome ucestvuju. Da bi se sprecila moguénost zloupotrebe
referenduma, razvila se ideja da referendumsko pitanje treba da bude
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predmet ustavnosudskog odlucivanja (ili predmet odlucivanja pred najviSim
sudom u zemljama u kojima nema institucije ustavnog suda), premda ni ona
nije bez kritika (o tome Marxer, Pallinger 2009, 35).

U Uputstvu dobre prakse za odrzavanje referenduma Venecijanska
komisija navodi da je ,jasnost pitanja klju¢ni aspekt slobode biraca da
formira sopstveno misljenje. Pitanje ne sme da bude zbunjujuce ili suge-
stivno, a narocito ne sme da bude takvo da pominje pretpostavljene po-
sledice prihvatanja ili neprihvatanja referendumske odluke“ (Code of Good
Practice on Referendums para. 15; videti i Revised Code of Good Practice
on Referendums). U drugom dokumentu, Venecijanska komisija je navela
da pitanje mora biti formulisano tako da postuje jedinstvo forme (unity of
form) 1 jedinstvo sadrzaja (unity of content) (Guidelines for Constitutional
Referendums at National Level, para. 1I, P). Jedinstvo forme podrazumeva
da jedno pitanje ne sme da sadrzi u sebi specificno formulisano pitanje
s nacelnim predlogom ili nacelnim pitanjem. Pod jedinstvom sadrzaja,
Venecijanska komisija razume unutrasnju, sustinsku (intrinsic) vezu izmedu
razlic¢itih delova pitanja koje se stavlja na glasanje s ciljem da se garantuje
slobodno pravo glasaca, koji ne sme biti pozvan da prihvati ili odbije predlog
u celini ako nema te veze. Pod time treba razumeti da delovi pitanja ne
smeju biti protivrecni, da veza izmedu delova pitanja mora biti jasna i da
delovi moraju biti tako povezani da proisti¢u jedan iz drugog ili da te delove
povezuje sadrZina (Cvetkovi¢ 2022).2

Tirni navodi da je jasnost centralno pitanje u svakom procesu deli-
berativnog odlucivanja (Tierney 2012, 227). Za kanadski Vrhovni sud, u
slucaju secesije Kvebeka, znacenje pojma ,jasnosti“ predstavljalo je prakticno
centralno pitanje (videti infra 5). U vezi s jasno postavljenim pitanjem,
Kkljucno je uociti da se ono moZe odnositi na tri aspekta. Prvi problem se tice
jezicke formulacije pitanja. Naime, Cesto se deSava da se pitanjem iznuduje
odgovor samo zbog jezika koji je koriS¢en u njegovom formulisanju. Treba
izbegavati i one re¢i koje mogu imati preterano negativnu ili pozitivhu
psiholosku konotaciju, kao Sto su ,secesija“, ,vasa sopstvena drzava“ i sli¢ne
(Jovanovi¢ 2007, 190). Drugi problem je u tome $to se postavlja viSe pitanja
u okviru jednog. Tu se biraci nalaze u situaciji da im se izbor prili¢no suzava
ili da su primorani da nevoljno glasaju jer nisu u stanju da potpuno slobodno

3 U evropskom kontekstu koristi se termin unity of content, dok se u Sjedinjenim

Americkim Drzavama upotrebljava termin single-subject rule koji mozda recitije
govori o ¢emu je re¢ (Moeckli 2021, 33-34; Cvetkovi¢ 2022).
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formiraju mi$ljenje o pojedinom pitanju.* Konaé¢no, treé¢i problem se tice
sugestivnosti pitanja - ono moze biti tako formulisano da se birac¢ prakti¢no
primorava na odredeni odgovor.”

4.2. Predmet referenduma

Postavljanje kriterijuma jasnosti i odredivanje blizih pravila o tome kada
se jedno referendumsko pitanje smatra jasnim moze se oznaciti kao oblik
formalnog ogranifenja u formulisanju referendumskog pitanja. Medutim,
uporedno posmatrano, Cesta su i ogranicenja predmeta referenduma, koja
se mogu oznaciti kao materijalna.

Uporedno posmatrano, ogranienja se mogu odnositi na Cetiri grupe
pitanja: 1) osnovne funkcije drzave, pod ¢ime se podrazumevaju finansije
drzave, nacionalna bezbednost, ovlas¢enja drzavnih organa u neredovnom
stanju (npr. proglaSenje rata, pravni rezim vanrednog stanja); 2) zaStita
osnovnih prava i sloboda; 3) osnovna svojstva drZave i njenog uredenja (npr.
zabrana promene drZavnog uredenja, zvani¢nog jezika, razli¢ite zabrane
s ciljem zasStite teritorijalnog integriteta) i 4) organizacija drZave (npr.
nadleznost zakonodavnog tela ili pravila o organizaciji izbora) (Forgacs,
Ibi, Moeckli 2021, 265-268). Osim toga, postoje i ogranicenja u mogucnosti
iznoSenja medunarodnih ugovora na referendum (Moeckli 2021, 6).

U kontekstu podeljenih multikulturalnih drustava, poseban znacaj imaju
ogranicenja predmeta referenduma koja su u vezi sa zaStitom osnovnih
prava, s obzirom na opasnost da se u tim drusStvima referendum pretvori

4 Na primer, Sarl de Gol je na referendumu 1962. godine postavio dva pitanja

koja su bila formulisana kao jedno pitanje: ,Da li prihvatate Evijanske sporazume
i davanje punih ovlas¢enja predsedniku republike da ih sprovede?“ Jasno je da je
ovde re¢ o dva potpuno razli¢ita i odvojena pitanja i da je De Gol iskoristio svoju
poziciju da nametne takvo pitanje sa ciljem da vecina glasa za odgovor ,da“. Primer
preuzet od: Tierney 2012, 232.

5 Treba pomenuti da na ishod referenduma moze da se uti¢e i na druge nacine:

odlukom da se inicira odrzavanje referenduma, ali i odredivanjem pravila pod
kojima ¢e referendum biti odrzan (Tierney 2012, 24). Nedovoljno vremena za
referendumsku kampanju onemogucava birace da formiraju svoje misljenje ili da se
upoznaju sa svim relevantnim argumentima. Istovremeno, zakazivanje referenduma
za tacno odredeni datum mozZe biti i stvar taktike (Jovanovi¢ 2007, 185). Naravno,
jasno je i da organizovanje referendumske kampanje, $to obuhvata medijsko
oglasavanje, javne debate, finansiranje kampanje i sl,, ima ogroman uticaj na ishod
referenduma (Jovanovi¢ 2007, 186-187).

319



A. Cvetkovic (str. 309-337)

u sredstvo tiranije ve¢ine nad manjinom (vid. infra 4.5).° Zbog toga se u
nekim drzavama izriCito predvida da referendum ne moZe da se odnosi
na pitanje osnovnih prava i sloboda (videti npr. ¢lan 93. stav 3. Ustava
Slovacke). Ustavna zaStita osnovnih prava zasnovana je na njihovom
individualnom karakteru, a osnovna svrha iskljucenja osnovnih prava iz
polja referendumskog odlucivanja je upravo zastita pojedinca, te se smatra
da nije opravdano na referendumu diskutovati o njihovom (ne)postojanju.
U suprotnom, citav koncept individualne zastite mogao bi biti podriven
odlukom veéine (Baranik 2021, 183).

Posebno je vazno pomenuti da su Ceste situacije da ustavni sudovi
pojedinih drzava uvode precutna materijalna ograni¢enja. Dva su takva
primera. Tako je Ustavni sud Hrvatske, raspravljaju¢i o dopuStenosti
referenduma kojim bi se u Ustav Hrvatske unela definicija braka kao
zajednice musSkarca i Zene, a to pitanje je izazvalo velike drustvene
podele, izneo stav da na referendum ne moZe biti izneto pitanje koje
preti narusSavanju strukturalnih obeleZja hrvatske ustavne drZave. Ona
tvore hrvatski ustavni identitet, ukljuCujuéi najvise vrednosti ustavnog
poretka Republike Hrvatske, iako takva formulacija ne postoji u hrvatskom
ustavu.” S druge strane, italijanskim ustavom je predvideno da abrogativni
referendum ne moze biti odrZan povodom fiskalnih zakona, zakona o
budZzetu, amnestije i pomilovanja i zakona kojima se ratifikuju medunarodni
ugovori (Ibi 2021, 75). Medutim, u jednom sluc¢aju koji se ticao odrZavanja
abrogativnog referenduma, Ustavni sud Italije je izneo stav da bez obzira
na to Sto je ustavom izric¢ito predvideno koja pitanja ne mogu biti predmet
referenduma, implicitno se podrazumeva da predmet referenduma ne
mogu biti ni oni zakoni koji su u tako bliskoj vezi sa ustavnhom materijom
da bi njihovo iskljucenje iz pravnog poretka uticalo na osnovna ustavna
nacela i funkcionisanje osnovnih organa drZave (Ibi 2021, 77).

lako postavljanje ogranicenja, i formalnih i materijalnih, ima veliki zna-
¢aj, narocito u podeljenim drustvima, to nije dovoljno ve¢ je neophodno
predvideti i institucionalne mehanizme poStovanja tih ogranicenja. Zbog
toga je neophodno osvrnuti se na pitanje kontrole formalnih i materijalnih
ograniCenja referendumskog pitanja.

6 Relativno &esto se navodi primer odluke donete na referendumu u Svajcarskoj

da se ogranici izgradnja minareta. I pored preporuke federalnih vlasti da se predlog
odbije, on je prihvacen na referendumu 2009. godine (Stefanini 2017, 375; vid. o
tome i: Tushnet 2022, 5).

7 Ustavni sud Hrvatske, SuS-1/2013 od 14. novembra 2013, odeljak II, para. 5.
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4.3. Kontrola referendumskog pitanja

Iz ideje narodne suverenosti, dosledno primenjene, proizlazi da glas
naroda izrazen na referendumu u vezi sa postavljenim pitanjem bude
konacna odluka. Tako, u teoriji i dalje postoje stavovi da je on slobodan da
oblikuje i preureduje drustvo kako Zeli (Nugraha 2022, 20) i da ne moZze
biti ograni¢en. Medutim, ve¢ je ranije pokazano da mnogi ustavi poznaju i
formalna i materijalna ogranicenja predmeta referenduma, a veliki je broj
zemalja u kojima su predvideni i razlic¢iti oblici kontrole referendumskog
pitanja.

U pogledu momenta kontrole, ona moze biti ex ante ili ex post. U prvom
slucaju, kontrola je preventivna, a u drugom korektivna (Hamon 1995, 44).
Kontrola moZe da se odnosi na pripremne radnje i akte, na referendumsko
pitanje i na sam postupak glasanja (tada je re¢ o proceduralnim pitanjima)
(Hamon 1995, 44). U mnogim evropskim drZavama predvidena je sudska
kontrola odluke o iznoSenju odredenog pitanja na referendum. Treba praviti
razliku izmedu ocene dozvoljenosti predmeta referenduma (kada pojedina
pitanja uopsSte ne mogu biti predmet referendumskog odlucivanja, videti
supra 4.2) i kontrole nacina na koji je referendumsko pitanje formulisano,
$to se uglavnom odreduje u odnosu na kriterijum ,jasnosti“ (Referendums
in Europe - an analysis of the legal rules in European states 287 /2004, para.
I, J; videti i Study on referendums - replies to the questionnaire 887 /2017).

Postoje raznovrsna reSenja pitanja koji je organ nadleZan za odlucivanje
o ispunjenosti uslova za odrzavanje referenduma (Referendums in Europe
- an analysis of the legal rules in European states 287/2004, para. I, P, p.
15). Vec¢ina drzava Evrope ne pravi razliku izmedu kontrole formalnih i
materijalnih ogranicenja, ve¢ se nadzor poverava istim organima (Forgacs,
Ibi, Moeckli 2021, 272). Uporedno posmatrano, nadzor mogu da vrse
parlament, organi izvrSne vlasti, izborne komisije i, najvaznije, sudovi
(Forgacs, Ibi, Moeckli 2021, 272). Kontrola moze biti i viSestepena, pri
¢emu posebnu ulogu kao kontrolori imaju ustavni sudovi. Na primer u
[taliji, Ustavni sud moze odluciti da odredeno pitanje nije u saglasnosti
sa Ustavom. Naime, u ¢lanu 75. Ustava Italije ureduju se tzv. abrogativni
referendumi. Zakonom od 1970. godine predviden je sistem dvostruke
kontrole inicijative za odrzavanje referenduma. Referendum se moZe
odrzati ako to zahteva najmanje 500.000 birac¢a ili pet regionalnih
saveta. ,Prvi nivo“ provere je u nadleznosti Kasacionog suda, tacnije tzv.
Centralne kancelarije (Ufficio Centrale per il referendum)® koja potvrduje

8  Retje o posebnom sudskom veéu koje je sastavljeno od sudija Kasacionog suda

i koje zaseda po potrebi (Ibi 2021, 67; Hamon 1995, 44).
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da je referendumski zahtev saglasan zakonu i ne bavi se kontrolom ja-
snosti referendumskog pitanja - ona proverava da li je prikupljen dovo-
ljan broj potpisa, da li su potpisi overeni i da li se referendumski zahtev
odnosi na zakon koji je na snazi (Ibi 2021, 80). Ustavnom sudu je poveren
drugi ,nivo kontrole”. U njegovoj je nadleznosti, izmedu ostalog, da
utvrdi adekvatnost (i jasnost) formulisanog pitanja (Ibi 2021, 81-83).
S druge strane, u Svajcarskoj je kontrola referenduma na federalnom
nivou u potpunosti poverena Saveznoj skupstini (Forgacs, Ibi, Moeckli
2021, 275).

Na osnovu analize formalnih i materijalnih ogranicenja referendumskog
pitanja i njihove kontrole, videli smo da u nekim situacijama ustavni sud
moZe da deluje i kao koustavotvorac, dopisujué¢i odredena materijalna
ogranicenja. Medutim, da bi uopsSte mogao da Stiti vrednosti konsocijativne
demokratije, vazno je prethodno predvideti nadleznost ustavnog suda u
procesu kontrole. Na primer, praksa Ustavnog suda Hrvatske je u tom smislu
vrlo znacajna, ali njegova nadleznost u procesu kontrole referendumskog
pitanja moze biti zasnovana samo na inicijativu organa koji je doneo odluku
o raspisivanju referenduma, a to je parlament (Forgacs, Ibi, Moeckli 2021,
275). Time se svrha i efikasnost takve ustavnosudske zaSite mogu dovesti
u pitanje. Ipak, vazan je zakljucak da bi bilo zamislivo (i moguce) da jedan
aktivisticki ustavni sud u podeljenom drustvu ima ulogu u ,sprecavanju”
odrzavanja referenduma koji ima potencijal da deluje kao ,tiransko sredstvo
vecine®,

4.4, Deliberativni naéin donosenja odluka

Jedna od najveéih kritika nedemokratskog karaktera referenduma tice
se nacina donosSenja odluka o njegovom odrzavanju. Tako se istice da je
nedostatak referenduma, a narocito u savremenim multikulturalnim i cesto
podeljenim drustvima, to S$to gradani donose odluku o pitanju koje im moZe
biti ,nametnuto®, svode(i tako ceo demokratski proces na izbor da ili ne, pri
¢emu izostaje deliberativnost. Oni koji zastupaju takav stav navode da je
donoSenje odluka na osnovu volje ve¢ine uistinu nedemokratsko sredstvo
zato Sto je to prost zbir volja koji pokuSava da tu cinjenicu pretvori u
pravo. Prema njihovom shvatanju, istinska demokratija bi podrazumevala
upravljanje zasnovano na argumentima i racionalnim razlozima (Sunstein
2001, 7).
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Na tragu takvih miSljenja se u ovom radu iznosi stav da sama odluka
o referendumskom pitanju ima manji znacaj od toga kako se do rezultata
zaista doslo. Drugim rec¢ima, ako je procedura pravilno postavljena, rezultat
Ce biti legitiman, kakav god bio, i to otvara prostor za primenu referenduma
i u nevecinskim sistemima.

Pitanje je, medutim, da li logika referenduma dozvoljava takav pristup.
Dakle, da li referendum uopsSte moze biti sredstvo Kkonsocijativne
demokratije? Nesporno je da referendum mora da deluje kao mehanizam
agregacije individualnih volja (Tierney 2012, 29). To se, s jedne strane, moZe
posmatrati kao prednost referenduma jer se time gradani disciplinuju i
uce tome da jasno uoblice ideje, ali i da se ponasaju kao ¢lanovi zajednice.
Ipak, u slucaju podeljenih drustava, koja nas u ovom radu interesuju, teSko
da se svi mogudi interesi koji postoje u drustvu mogu svesti na dve ili tri
mogucnosti (videti Jovanovi¢ 2007, 169-170). Takva priroda referenduma
se najbolje moZe videti upravo kada se na referendum iznose ustavnopravna
pitanja. Naime, u multikulturalnim ili duboko podeljenim druStvima nema
demosa kao celine ve¢ postoji ve¢ina na jednoj strani i viSe razli¢itih manjina
na drugoj (Tierney 2012, 252; McEvoy 2018; Jovanovi¢ 2007, 169). Zbog
toga se postavlja pitanje da li polarizacija koju referendum namece moze da
pomogne da se dode do reSenja ili ¢e ih samo produbiti (Tierney 2012, 380).
Lajphart je u svom pionirskom radu o konsocijativnoj demokratiji od 1969.
godine naveo da referendum moze da podstakne kompetitivno ponasanje
u podeljenim drustvima i da time produbi medusobne tenzije i politicku
nestabilnost (Qvortrup 2018, 180).

Iako ima mnogo slucajeva koji potvrduju tu tezu (referendum u Belgiji o
povratku kralja 1950. godine), bilo je i potpuno suprotnih primera. Jedan
od njih je i referendum u Severnoj Irskoj 1998. godine. Tada je velikom
vetinom prihva¢en Sporazum iz Belfasta, i to na dva referenduma koja su
istovremeno odrZana - jedan u Severnoj Irskoj, drugi u Republici Irskoj. Time
je prevaziden dugogodi$nji problem izmedu dva dela tog ostrva.’ Nasuprot
tvrdnjama koje su ranije navedene u radu, referendum je ovde upravo
delovao suprotno, kao sredstvo prevazilazenja sukoba. Sporazum iz Belfasta
je pokazao da referendum ne treba apriorno odbacivati. Klju¢ uspeha je

9 Referendum se ticao Sporazuma iz Belfasta (poznat i kao Good Friday

Agreement), kojim je prevaziden viSedecenijski sukob izmedu severnog dela ostrva
koji pripada Ujedinjenom Kraljevstvu i Republike Irske. Sukob se u osnovi vodio
izmedu dve struje: unionisticke, koja je zagovarala poziciju da Severna Irska treba
i dalje da pripada Ujedinjenom Kraljevstvu, i republikanske, koja se zalagala za
ujedinjenje celog ostrva. Taj je sukob, medutim, imao znacajna verska i etnicka
obelezja. Detaljnu analizu referendumskog procesa videti u: Hayward 2021, 247-
265.
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bio u deliberativnom procesu koji je ukljucio sve aktere. Prvo su sve strane
imale mogu¢nost da iznesu predloge, bez nametanja pitanja i predloga,
a potom su o problemu mogle i da raspravljaju. U¢eS¢e u javnoj diskusiji
bilo je dozvoljeno cak i paravojnim organizacijama, Sto svakako predstavlja
ekstreman primer. Konacno, istovremeno su odrZana dva referenduma sa
dva razli¢ita pitanja: jedan u Severnoj Irskoj, o prihvatanju Sporazuma iz
Belfasta, a drugi u Republici Irskoj, o izmenama Ustava Irske, ¢cime su sve
strane ucestvovale ravnopravno u procesu donosenja odluke (McEvoy 2018,
12). Takvo iskustvo potvrduje, kako oznaCava Sanstajn (Sunstein), prostu
drustvenu Cinjenicu da ljudi mogu da ,udu“ u razgovor s jednim stavom, a
da iz njega ,izadu“ s drugim (Sunstein 2001, 14).

Jedan relativno novi primer se tice referenduma koji su odrZani na teritoriji
Ukrajine 2022. godine povodom pripajanja nekoliko ukrajinskih regiona
(Donjecka, Luganska, Hersona, ZaporoZzja) Ruskoj Federaciji. Ne ulazeci
ovom prilikom u analizu medunarodnopravnih i ustavnopravnih pitanja
koja se ticu dozvoljenosti aneksije, vazno je primetiti da takvi referendumi
ne mogu imati vrednost po sebi te da posebno mogu da budu kritikovani iz
perspektive deliberativnosti. Ruski predstavnici su se pozivali na ¢injenicu
da je referendumska procedura bila transparentna te da su strani posmatraci
mogli da prate tok glasanja.!° Medutim, klju¢no je da procedura glasanja na
dan odrzavanja referenduma, ¢ak i kada zadovoljava sve standarde slobode i
jednakosti izbora, ne moZe biti dovoljna da se opravda rezultat referenduma.
Da bi neka politicka odluka bila legitimisana, nije dovoljno da vecina podrZi
odluku ve¢ je neophodno da razliciti politicki stavovi budu opravdani jasnim
argumentima, uz poStovanje svih strana, ukljuc¢ujuéi i manjine. Razume
se, a to je jasan formalnopravni argument, u ratnom stanju se ne moze
obezbediti deliberativnost te se narodno glasanje u tim uslovima i ne moze
okarakterisati kao referendum.!!

10 https://news.un.org/en/story/2022/09/1128161, poslednji pristup 29. marta
2023.

1 To potvrduje i misljenje Venecijanske komisije. Naime, Savet Evrope je
utvrdio da misljenje koje je Venecijanska komisija usvojila 2014. godine povodom
referenduma na Krimu iste godine mutatis mutandis vazi i u slucaju ratnog stanja.
Naime, u situacijama u kojima nema demokratskih uslova, poput rata, vojnih pretnji
ili vanrednog stanja, nije dozvoljeno odrzavanje referenduma (Opinion on ,whether
the decision taken by the Supreme Council of the Autonomous Republic of Crimea
in Ukraine to organise a referendum on becoming a constituent territory of the Rus-
sian Federation or restoring Crimea’s 1992 constitution is compatible with consti-
tutional principles®, 2014).
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Da bi taj instrument neposredne demokratije mogao da zadovolji potrebe
savremenih drustava, neophodno je, dakle, da javna debata omoguci slobodno
formiranje volje bira¢a. Treba primetiti da u pluralistickim drustvima
konsenzus drustvenih grupa o onome $to se moZe nazvati ,osnovnom
strukturom“ (basic structure) druStva vodi medusobnom razumevanju,
saradnji i stabilnosti drustva u celini (Jovanovi¢ 2007, 13).

Pitanje je, medutim, da li referendum u Irskoj treba posmatrati kao pravilo
ili kao izuzetak. Cini se da je najispravnije o njemu govoriti kao o primeru
za ugled. Tako, Mendes (Conrado Hiibner Mendes) navodi da referendum
nije mehanizam deliberativne demokratije, ali ukoliko ima odredene
karakteristike, moze se govoriti i o ,deliberativnom referendumu“ (Mendes
2013, 43 fn. 120). U Irskoj je, osim svih ranije navedenih mehanizama, bitno
institucionalno obeleZje bio i dogovor o poStovanju glasa manjina. Time se
osporava teza da je referendum po definiciji sredstvo ,tiranije vecéine".

4.5. Referendumska vecéina

Na opasnost od ,tiranije veéine“ upozoravao je jos Medison (James
Madison) u Federalisti¢kim spisima (Madison 2008, 48-55). Cesto se kri-
tikuje karakteristika referenduma da favorizuje vecéinu i potpuno iskljucuje
manjinu. [ Lajphart je u svojim radovima o konsocijativnoj demokratiji
ukazivao na takvu opasnost kada je re¢ o referendumima. On primecuje
da, iako referendumi mogu da pruze demokratsku legitimizaciju novim
ustavima, ipak su neophodna neka ograniCenja jer referendum moZe biti
opasno sredstvo (blunt majoritarian instrument) u rukama vecine protiv
manjine (Lijphart 2004, 106). Zapravo, zbog svoje vecinske prirode s efektom
»pobednik odnosi sve“ (the winner takes all) moZe biti ,katalizator” konflikta
(Qvortrup 2018, 181). Tirni takav efekat referendumskog odlucivanja
zove ,majoritarian disincentive* (Tierney 2012, 271). Kao najnegativniji
efekat vecinskog pravila (majority rule), navodi se marginalizacija interesa
manjina putem polarizacija (Palermo, Kossler 2017, 117). Lajphart je kao
jedan od mehanizama koji ¢e spreciti takav efekat referenduma predloZio
davanje mogu¢nosti manjini (small minority) biraca da iniciraju odrzavanje
referenduma, pozvavsi se na primer Svajcarske, jer je u tome video snazno
sredstvo jaCanja mehanizma zajednickog vrSenja vlasti (power-sharing)
(Lijphart 2004, 106). Ipak, takav predlog nije najjasniji, narocito imajuci
u vidu da Lajphart nije obrazloZio kako se tim mehanizmom mogu posti¢i
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Zeljeni efekti.'? Da bi referendum mogao da bude sredstvo demokratske
legitimacije u podeljenom drustvu, on mora da ima odredene karakteristike,
tj. mora biti ,konstruisan tako da odgovara zahtevima takvih druStava.
Moguce reSenje je predvideti odredene ,glasacke pragove“, odnosno vecine
drugacije (vece) od proste. Tirni navodi tri modela (Tierney 2012, 272-274).
Prvi podrazumeva zahtev da na referendumu glasa odredeni broj ili procenat
od ukupnog broja biraca (50% plus jedan glas, ili se broj potrebnih glasova
izrazava razlomcima - 2/3, 3/4). Drugi podrazumeva zahtev za postojanjem
,dvostruke veéine“ (double majority) - na primer, u Svajcarskoj kada je re¢
o referendumima prilikom promene ustava, kada se zahteva da za odluku
glasa vec¢ina od ukupnog broja biraca i ve¢ina kantona, pri ¢emu se rezultat
glasanja biraca u kantonu racuna kao glas kantona (Jovici¢ 2006, 25). Trece
reSenje podrazumeva da je dovoljno da za usvajanje odluke glasa viSe od
polovine izaslih biraca, pri ¢emu se trazi da je glasala veéina od ukupnog
broja upisanih biraca. Kvortrup toj podeli dodaje joS jedan model koji
oznacava kao ,zahtev za etnickom veéinom*. To je situacija u kojoj odredena
etnicka grupa koja je manjinska u drzavi, ali se odredeno pitanje na nju
odnosi, mora da podrzi predlog da bi bio usvojen (vid. detaljno Qvortrup
2005, 164-174).

Ideja s postavljanjem visih ,pragova“ pociva na pretpostavci da ¢e tako
pre samog glasanja biti postignut Siri konsenzus, kako bi referendum uspeo.
Ili kako je nekadas$nji kanadski ministar Stefan Dion (Stéphane Dion) rekao,
u vezi sa secesijom Kvebeka: ,Ne razbijajte drzavu sa podrskom od 50%
plus jedan glas - separatisticki lideri Sirom sveta ne govore dozvolite nam
da glasamo i videcete da polovina mog naroda Zeli da se otcepi“ (Qvortrup
2005, 166). Medutim, predvidanje bilo kakvog praga nosi i jednu opasnost.
Naime, normiranje odredene vecine Cesto moze biti arbitrerno ili skrojeno
prema interesima neke grupe. Tako je kanadski Vrhovni sud u svojoj
odluci od 1998. godine, povodom secesije Kvebeka, insistirao na tome
da je neophodno da na referendumu postoji ,jasna vecina“ (videti infra
5). Ponekad problem i nije u tome koja ¢e se vecina traziti za donoSenje
odluke. Tako, u Severnoj Irskoj nije bio postavljen zahtev da vecina obe
zajednice glasa za Sporazum. Sustina je bila da se pre samog glasanja dode
do sporazuma u klju¢nim institucijama, odnosno da sporazum postigne Sto
je moguce vedi broj aktera (Tierney 2012, 281).

12 Jako Lajphart nije precizirao o kom je mehanizmu re¢, moguée je da je imao
na umu ,narodni veto” iz ¢lana 141. Ustava Svajcarske. U pitanju je pravo koje se
priznaje grupi od najmanje 50.000 gradana da zahtevaju iznoSenje na referendum
tek izglasanog federalnog zakona.
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Slucaj koji je u izvesnoj meri povezan s posStovanjem prava manjinskih
grupa i ve¢inom koja je potrebna za donoSenje odluke odnosi se na for-
miranje novog kantona Jure u Svajcarskoj. Taj primer Tomas Flajner i Lidija
Basta Flajner oznacili su kao ,impresivan jer pokazuje kulturu kompromisa“
(Fleiner, Basta Fleiner 2009, 605). Rec je o teznji regiona Jure da se izdvoji
iz sastava kantona Berna, pri ¢emu su se postavila dva vrlo vaZna pitanja:
da li ve¢ina naroda zaista Zeli da se ,otcepi“ od kantona Berna i kako na
demokratski nacin utvrditi granice Jure (Fleiner, Basta Fleiner 2009, 605).
Prvo su stanovnici regiona Jure glasali o tome da li Zele da se formira
novi kanton Jura, koji je do tada bio u sastavu kantona Berna. Nakon Sto
je vetina glasala ,za“ (premda je re¢ o 50,7% biraca nasuprot 46,9% koji
su glasali protiv; Jovanovi¢ 2007, 181), u onim delovima koji su glasali
,protiv* gradani su mogli na drugom glasanju da se izjasne o tome da li Zele
da ostanu u sastavu kantona Berna ili da ipak budu deo novog kantona.
Onda je organizovan i tre¢i ,krug glasanja“, za gradane u opStinama duz
novoutvrdenih granica o tome pod ¢ijom kantonalnom jurisdikcijom Zele
da se nadu (Jovanovi¢ 2007, 181). Konacno, Cetvrta faza je podrazumevala
referendum na saveznom nivou o izmenama Ustava Svajcarske, ¢ime je
Jura postala dvadeset tre¢i kanton, odnosno dvadeset Sesti, ukljucujudi i
polukantone (Fleiner, Basta Fleiner 2009, 605-606; Linder 2021, 93-94).
Iz tog primera se vidi nacin prevazilaZenja jednog spornog pitanja, i to na
principima konsenzusa. Ta dugacka i sloZzena procedura primene kaskadnih
referenduma, koju je Flajner nazvao ,kreativnom zastitom manjina“ (Linder
2021, 96) bila je organizovana tako da omoguci stvaranje konsenzusa, i to ne
samo u ,tankoj“ vecini ve¢ i u vecini svih zajednica na svim nivoima koje su
»pogodene” tim pitanjem (Fleiner, Basta Fleiner 2009, 606).13

13 Taj primer pokazuje i koliki je znalaj pregovora za prevazilaZenje konflikta,
pri ¢emu oni moraju biti takvi da Stite interese svih strana. Tako je, posle mnogo
pregovora izmedu Jure, Berna i Svajcarske Konfederacije, organizovano novo
glasanje 2013. godine, ovoga puta o tome da li gradani Zele da pokrenu proceduru
ponovnog ujedinjenja kantona Jure i Bernske Jure, odnosno onih delova istorijske
pokrajine Jura koji su ostali u sastavu kantona Berna. Dok su stanovnici kantona Jura
to Siroko prihvatili, stanovnici Bernske Jure su odbili takav predlog, sa izuzetkom
stanovnika grada Mutje (Moutier), koji su prihvatili predlog stvaranja ,jedinstvene“
Jure. Zbog toga je organizovano ,kona¢no“ glasanje na nivou te opS$tine 2017.
godine, na kojem su gradani Mutjea potvrdili svoj raniji stav (sa ve¢inom od oko
52%), ali je glasanje kasnije poniSteno iz proceduralnih razloga (Linder 2021, 96).
Posle niza pregovora svih strana, rezultati jo$ jednog referenduma od 2021. godine
pokazali su reSenost gradana te opsStine da budu u sastavu kantona Jure (shorturl.
at/psNY7, poslednji pristup 19. marta 2023; Mazidi, Minder 2019, 9-12). Rezultati
su zvanicno proglaeni, te se oc¢ekuje da do 2026. godine Mutje i zvani¢no bude u
sastavu kantona Jure.
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5. PRIMENA REFERENDUMA NA PRINCIPIMA KONSOCIJATIVNE
DEMOKRATIJE

U prethodnom delu rada prikazani su stavovi koji upozoravaju na opa-
snosti referenduma u pluralnim druStvima, smatraju¢i ga instrumentom
vecinske demokratije. Istovremeno, analiza je pokazala da njegovu primenu
ne treba apriorno odbaciti te da referendum moze imati integrativno dejstvo
i u izrazito pluralnim, pa i podeljenim drusStvima. Drugim rec¢ima, iako nije
Lkonstruisan“ kao sredstvo koje je u stanju da zadovolji mnostvo razlicitih
interesa, referendum to moZe da bude pod uslovom da ima odredena
svojstva. U nastavku ¢e biti razmotreno da li je moguca takva primena
referenduma, na primeru Kanade i secesije Kvebeka. Kanada nije uzeta za
primer zbog pitanja secesije ve¢ zbog uloge referenduma u tom procesu.
Naime, pred gradane se postavilo jedno vrhunsko ustavnopravno pitanje
koje je izazvalo velike potrese u kanadskom drustvu - da li jedna pokrajina
moZe da se otcepi od ostatka drzave, pri cemu je pokusano da se ta odluka
donese na referendumu. Rasplet te ustavnopravne drame pruza mogucénost
da se odgovori na osnovno pitanje - da li je referendum mogu¢ u sistemima
nevecinske demokratije i pod kojim uslovima. S druge strane, Kanada je
primer pluralnog drustva te su svi potencijalni nedostaci referenduma u
Sirem kontekstu dosli do izraZaja upravo u slucaju Kvebeka.

Parlament Kanade je 2000. godine, posle viSedecenijskih pokusaja da se
poboljsa polozaj Kvebeka u okviru kanadske federacije i dva referenduma
o otcepljenju te pokrajine od Kanade (1980. i 1995), usvojio Zakon o
jasnosti,'* kojim je pravno uredio postupak dogovorne secesije. Tim za-
konom je u delo sprovedeno savetodavno misljenje Vrhovnog suda Kanade
od 1998. godine®® (Marinkovi¢ 2002, 388-389), koje je doneto nakon $to je
Vlada Kanade postavila pitanje dozvoljenosti secesije s ustavnopravnog i
medunarodnopravnog stanovi$ta.'®

4 <. 2000, c. 26; neformalno Clarity Act.
15 Reference Re Secession of Quebec [1998] 2 SCR 217.

16 Kanadsku federaciju, izmedu ostalog, karakteri$e i specifitan odnos izmedu
anglofonskog i frankofonskog stanovnistva. Kako primecuje Marinkovi¢, gotovo
vek i po dug razvoj federalizma u Kanadi obeleZen je, pre svega, dezintegracionim
procesima, koji se, izmedu ostalog, ogledaju u sve izraZenijem rascepu na anglofonski
i frankofonski deo (2002, 389-390).
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Vrhovni sud je ukazao na Cetiri osnovna nacela ustavnog sistema Kanade:
federalizam, demokratiju, konstitucionalizam i vladavinu prava i zastitu
prava manjina (para. 49). Sud nije isklju¢io moguénost otcepljenja jednog
dela teritorije, pod uslovom da se poStuje procedura, koja je kasnije bila
detaljnije uredena Zakonom o jasnosti.

U savetodavnom misljenju se istice da referendum nije dovoljan za odluku
o otcepljenju, ali da nesumnjivo moze biti demokratski metod upoznavanja
sa pogledima birackog tela o vaznim politickim pitanjima. Medutim, Sud
naglaSava da i u tom slucaju ,jasna ve¢ina“ mora da izrazi misljenje o tom
pitanju (para. 87). Tada se, ukoliko postoji jasna i nedvosmislena volja, rada
obaveza svih strana da pregovaraju o budué¢im ustavnim promenama (para.
88). Odluka Suda je trpela brojne kritike upravo zbog toga Sto se u njoj
koriste termini ,jasno pitanje“ i ,jasna vecina‘, iako uopste nije jasno Sta se
pod tim podrazumeva (videti supra 4.1, 4.5). Zbog toga je i donet tzv. Zakon
0 jasnosti.

Njime se predvida da vlada pokrajine koja Zeli da istupi iz federacije
pokreée postupak objavljivanjem referendumskog pitanja. To pitanje je
predmet kontrole koja je u nadleznosti Donjeg doma kanadskog parlamenta.
Prilikom te kontrole, Donji dom Parlamenta ¢e narocito razmotriti da li
takvo pitanje omogucava jasno izrazavanje volje naroda u pokrajini u vezi
s predlogom secesije (odeljak 1.3). Osim toga, Zakonom se nalaze da se
prilikom ocene da li je pitanje jasno uzmu u obzir sva gledista koja Donji
dom smatra relevantnim (odeljak 1.5).'7

Ako je pitanje jasno, sledeca faza se sastoji u pregovorima, nakon kojih se
odrzava referendum. U savetodavnom misljenju Sud je naglasio da sve strane
imaju obavezu da ucestvuju u pregovorima (para. 89). Oni se vode u skladu

17" Kontroli jasnosti referendumskog pitanja u tom zakonu posveéeno je mnogo
paznje upravo zbog toga S$to su pitanja postavljana na referendumima od 1980. i
1995. godine bila toliko dugacka i nejasna da su zbunjivala birace. Godine 1980. ono
je glasilo: ,Vlada Kvebeka je javno iznela svoj predlog za postizanje novog sporazuma
s ostatkom Kanade, zasnovan na jednakosti nacija; taj sporazum bi omogucio
Kvebeku da stekne iskljucivo pravo da donosi svoje zakone, zavodi svoje poreze
i uspostavlja veze s inostranstvom - drugim recima, suverenost - i u isto vreme
da ostane s Kanadom u ekonomskoj zajednici, uklju¢ujuéi i zajedni¢ku valutu; bilo
kakve promene u politickom statusu koje bi proizasle iz tih pregovora bice, putem
referenduma, iznete pred narod; da li se, pod ovim uslovima, saglaSavate da date
Vladi Kvebeka mandat da pregovara o predloZzenom sporazumu izmedu Kvebeka i
Kanade?“ Na referndumu odrzanom 1995. godine pitanje je bilo formulisano nesto
krace, ali i dalje nejasno: ,Da li se slaZzete da Kvebek treba da bude suveren nakon
$to uputi formalnu ponudu Kanadi za novo ekonomsko i politicko partnerstvo u
okviru Predloga zakona o budu¢nosti Kvebeka i sporazuma potpisanog 12. juna
1995?“ (nav. prema: Marinkovi¢ 2002, 394, 396).
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s nacelima koje je Sud identifikovao, izmedu ostalog, i da se ,apsolutni®,
odnosno ultimativni predlozi ne mogu prihvatiti (para. 90). Sud se osvrée i na
ono $to je u ovome ¢lanku oznaceno kao ,slaba tacka“ referenduma. Naime,
demokratski princip veéine, u slucaju Kanade, ne moze biti znacajniji ili iznad
nekih drugih, poput vladavine prava, zastite prava manjina ili federalizma,
odnosno on sam primenjen ne moZe proizvesti bilo kakvo pravno dejstvo
(para. 91). Svestan ,pluralnosti“ kanadskog drustva, Vrhovni sud podseca
da ,Kanadani nikada nisu prihvatili da na$ sistem pociva na pravilu proste
vecine (majority rule)“ (para. 76) i da je zato neophodno postaviti zahtev za
pojacanom vec¢inom (enhanced majority) kako bi Ustav obezbedio interese
manjine Koja takode mora da bude konsultovana imajuc¢i u vidu da ¢e odluka
uticati i na nju (para. 76-77). Treba primetiti da Zakon o jasnosti ipak nije na
konkretan nacin predvideo potrebnu vecinu. Njime su data uputstva Donjem
domu kako da proceni postojanje ,jasne vecine (odeljak 2.2 i 2.3; Jovanovi¢
2007, 193). Dakle, vazno je da se u obzir uzme najve¢i moguci broj razli¢itih,
a istovremeno relevantnih misljenja i stavova, kako bi se stvorila Sto Sira
osnova za donosenje odluke. Pogotovo je znacajno pominjanje (autohtonih)
manjinskih naroda u Zakonu o jasnosti, $to govori da oni narocito mogu biti
pogodeni referendumskom odlukom vecine. Zato se njima i pruza zastita
(koja je posredna) jer je Donji dom duZan da njihove stavove uzme u obzir.

U nadleznosti tog doma kanadskog parlamenta je da vrsi jo$ jedan oblik
kontrole referendumskog procesa i to ex post - naime, da li postoji jasno
izraZena volja jasne vecine gradana na sprovedenom referendumu (kontrola
jasnosti referendumskog pitanja moze se oznaciti kao ex ante). To znaci da
referendumska odluka mora biti ,osnaZena“ aktom Donjeg doma koji donosi
odluku kojom verifikuje referendumski rezultat.

6. ZAKLJUCAK

U ovom radu je razmatrano mesto referenduma u podeljenim drustvima,
i to u onima koja se smatraju konsocijativnim demokratijama. Analiza
je imala dva cilja - da se utvrdi da li referendum moZze biti primenjen u
konsocijativnim demokratijama i, ako je tako, pod kojim uslovima.

Referendum moZe izgledati kao demokratsko sredstvo donoSenja politickih
odluka. Zamisao toga instituta jeste da narod neposrednim izjasnjavanjem
donosi odluku. Tu se predstavnicka demokratija, kao uobicajeni oblik
vrSenja vlasti, ,povlaci, a gradani najneposrednije vrse suverenost. Otuda
referendum nije ,svakodnevno“ sredstvo ve¢ se Kkoristi onda kada se
postavi pitanje od najSireg drustvenog znacaja. To se odnosi i na situacije
reSavanja teskih politickih pitanja. Medutim, brojni autori primecuju da, iako
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teorijski situacija izgleda jednostavno, u praksi ,nema ociglednih dokaza
da su referendumi uspesnije sredstvo od nekih drugih mehanizama u
prevazilazenju teskih politickih kriza kada je biracko telo podeljeno oko onih
pitanja koja su od sustinske vaznosti za njega“ (Jovanovi¢ 2007, 168-169).
U podeljenim druStvima su isprepletani razliciti interesi. Zbog toga odluka
0 vaznom pitanju ne moZe biti zasnovana iskljuc¢ivo na ve¢inskom nacelu.
Sustina je u tome da ¢e odluka u drustvu biti legitimna samo ako se razlicite
grupe u drustvu sloZe o njenoj sadrzini, iz cega proizlazi da se legitimnost
ne moze meriti nezavisnim standardom pravde ve¢ pristankom onih kojima
se vlada (Chambers 1998, 143). Referendum, medutim, ¢esto ne moze da
zadovolji tako brojne interese. Zato je i posmatrana mogucnost njegove
primene u pluralnim ili ¢ak podeljenim drustvima jer u njima makar odluke
ustavotvornog karaktera ne bi trebalo da budu zasnovane na principu vecine
ve¢ na zadovoljenju najSireg moguceg broja interesa.

Referendumu se mogu uputiti tri grupe kritika. Prva se ti¢e referendumskog
pitanja koje Cesto moze biti formulisano tako da njegov ishod bude Zeljeni
rezulatat. Drugo, deficit deliberativnosti, koji podrazumeva nemogucnost
artikulisanja velikog broja razlicitih interesa, u situaciji u kojoj se odlucivanje
svodi na alternativu da ili ne. Konacno, u podeljenim drustvima su narocito
sporna pitanja kojom ve¢inom se donosi odluka i kakav je poloZaj manjina.

Analiza je pokazala da referendum ne treba olako odbaciti, ¢ak ni u po-
deljenim drustvima. Naime, Lajphart se u svojim kasnijim radovima bavio
i predlaganjem reSenja za takva drustva. U vezi s tim, Popovi¢ navodi da je
vidova ustavnog inzenjeringa. Taj zadatak ima i veliku prakticnu vrednost
jer se u druStvima koja su podeljena, narocito po jezic¢koj i etnickoj liniji,
konstruisanju ustavnih ustanova mora pristupiti posebno oprezno
(Milosavljevi¢, Popovi¢ 2019, 216-217). Drugim recima, referendum moze
funkcionisati i u duboko podeljenim drustvima, samo $to u tom slu¢aju mora
da ispuni odredene uslove, odnosno mora biti ,konstruisan“ tako da otkloni
ili u najve¢oj mogucoj meri ublazi nedostatke koji su ranije navedeni.

Otuda, paznja mora biti pomerena sa samog glasanja na referendumsku
proceduru. Kada postoji ozbiljna podela po nekom politickom pitanju,
neophodna je artikulacija razli¢itih interesa. Drugim relima, problem
mora biti jasno definisan, a na osnovu toga neophodno je postaviti jasno
referendumsko pitanje. Od njegove formulacije moZe da zavisi i ishod
referenduma. Moguca su razlic¢ita reSenja - kontrola od ustavnosudskog
organa ili od politickih organa, pri ¢emu je vazno unapred predvideti
ogranic¢enja (u formi zakona) u formulisanju pitanja. Nekada se najviSe
vrednosti mogu zastiti i postavljanjem materijalnih ogranicenja - pro-
pisivanjem da neka pitanja ne mogu biti predmet referendumskog
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odlucdivanja. Osim toga, bilo bi dobro predvideti i garantovati vodenje
diskusije u toku referendumske kampanje. UopsSte, javna debata mora
biti takva da omogudéi slobodno formiranje volje biraca. Ona moZe biti
organizovana tako da ukljucuje razlic¢ite oblike participacije najveceg
moguceg broja razli¢itih grupa u drustvu, a narocito je vazno da manjina
ne bude marginalizovana. U vezi s tim se mogu predvideti i mehanizmi
kojima se Stite interesi manjina. Tako je, na primer, formiran kanton Jura
u Svajcarskoj. Kona¢no, kada je re¢ o potrebnom broju glasova za uspeh
referenduma, praksa pokazuje da se mora traziti odredena kvalifikovana
ve¢ina. Ona, medutim, mora biti postignuta tako da zadovolji interese
najsSireg moguceg broja razli¢itih grupa u drustvu, a narocito da obuhvati
manjine. Ta pitanja je razmatrao i Vrhovni sud Kanade u svojoj odluci o
secesiji Kvebeka, gde je upravo uocio znacaj jasno formulisanog pitanja
i jasne vecine, kao i potrebu da se zastite brojni (razliciti) stavovi u
referendumskom procesu.

Ipak, kao $to je u radu istaknuto, ¢ini se da je manje vazno kakav ¢e biti
ishod glasanja nego kakva ¢e biti referendumska procedura. 1z prethodno
re¢enog proizlazi da pravilno organizovana kampanja i uopsSte proces koji
prethodi odlucivanju moze biti ona faza koja ¢e obezbediti legitimitet.
Kako Sanstajn primecuje, pod dobrim uslovima, u procesu pregovaranja
se moze razjasniti osnov nesporazuma (Sunstein 2001, 8). Tako se moze
zadovoljiti najsiri mogu¢i broj interesa, pa ce legitimacijsko sredstvo biti
Citav proces, a ne rezultat referenduma. Koji su to mehanizmi, zavisi od
uslova u konkretnom drusStvu. Tome je moguée uputiti kritiku da su svi
mehanizmi koji su ranije navedeni preterano sloZeni, ali ,slozena“ drustva,
heterogena, a narocito duboko podeljena, ¢esto zahtevaju i prenormiranost,
kako bi se sprecile moguce zloupotrebe. Zbog toga referendum nije sredstvo
koje je ograniceno na vecinsku demokratiju ve¢ institut kojise, uz izvesna
institucionalna ,osnazivanja“, moze primeniti i u nevecéinskim sistemima.
Stavise, referendum zadrZava sve svoje vazne funkcije ¢ak i u podeljenim
drustvima - on i tada (ako je dobro ,postavljen“) predstavlja mehanizam
neposrednog vrSenja vlasti gradana. Referendum ima potencijal da se
oblikuje tako da razli¢itim grupama omoguci da izraze svoje stavove i da
tako otkloni nesporazume i spreci dalje podele u drustvu.
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Summary

The paper analyzes the possibilities of referenda in consociational
democracies. According to Arend Lijphart, democratic systems can be
divided into majoritarian and consociational. Referendum is commonly
understood as a mechanism of the people’s direct decision-making based
on the majoritarian principle. This paper analyzes what qualities the
referendum must possess in order to be compatible with the system of
consociational democracy. The term consociational democracy applies to
systems in which the society is divided on multiple grounds, in such a way
that the majority of interests are satisfied while preserving the institutional
shape and logic of this mechanism of direct decision-making. The analysis
includes the consideration of all issues of relevance to the divided societies,
in the theoretical and practical sense.
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