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REFERENDUM I NARODNA INICIJATIVA U PRAVU
SVAJCARSKE — UPOREDNOPRAVNI OSVRT

Apstrakt

Redovna upotreba referenduma i narodne inicijative kao mehanizama ne-
posredne demokratije dovela je do toga da ovi instituti danas spadaju u red naju-
tavnim amandmanima predstavijaju u Svajcarskoj redovnu praksu, na osnovu uvida
u komparativau normativno-statisticku analizu moze se zakljuciti biraci u toj zemlji
imaju najvecu ,,prohodnost* u Evropi kad je rec¢ o ostvarivanju prava na ustavot-
vornu inicijativu. Ipak, rezultati izvesnih nedavno odrzanih referenduma i podnetih
narodnih inicijativa ponovo su doveli do poostravanja kritika na racun efikasnosti
ovih oruda neposredne demokratije u Svajcarskoj u kontekstu nedovoljne obaveste-
nosti biraca i njihove podloznosti politickoj demagogiji.

Kljuénereci: Svajcarska, referendum, narodna inicijativa, neposredna demokrati-
Jja, uporedno ustavno pravo

1. Uvod

Na uporednopravnom planu, svaki znacajniji ustavni sistem prepoznatljiv je po
jednom ili viSe autenti¢nih obelezja koja ga definisu ili, barem, blize odreduju. Predsed-
nicki sistem predstavlja ,licnu kartu* Sjedinjenih Americkih Drzava u upordnom ustav-
nom pravu, razvijene prakse parlamentarne vladavine znak su ,,raspoznavanja“ pravnog
sistema Velike Britanije, a kombinovanje ova dva modela nalazi svoje vidljive ishode u
rezimima ustanovljenim u republikanskoj Francuskoj druge polovine XX veka. Najoci-
gledniju ustavnopravnu karakteristiku Svajcarskog ustavnog modela ¢ini neuobicajeno
visok stepen redovnog (i institucionalizovanog) upliva birac¢a na odlu¢ivanje o vaznim
politickim pitanjima. Ovde se ne misli na , klasi¢ne* demokratske procese, poput ucesca
punoletnih poslovno sposobnih gradana na izborima za parlament ili ustavotvornu sk-
upstinu. U Svajcarskoj, instituti koji nose naziv referendum i neposredna demokratija
uzivaju status kakav nije poznat ni u jednom savremenom ustavnom uredenju.

Uistinu, ,,Svajcarski demokratski sistem postao je znacajan faktor raspoznavan-
ja Svajcarskog naroda®, jer je ustavnim aktom te zemlje predviden ,,sistem neposredne
demokratije.? U realnosti, $vajcarski ustavni model najbolje je definisan odrednicom pre-

! Strucni saradnik na Univerzitetu u Beogradu, mail: vladimirmikic@rect.bg.ac.rs. 3
2 J. Ceranié, Svajcarski referendum o ograni¢enju migracija iz EU: Posledice na odnose izmedu Svajcarske i EU,
Strani pravni zivot 2014/3, 141-155, str. 142.
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ma kojoj se radi o ,,sistemu poluneposredne demokratije, u kojoj su objedinjeni (kombi-
novani) elementi predstavnicke demokratije (postojanje delatnog parlamenta, nadleznog
za usvajanje zakonskih propisa) i izvesnih mehanizama neposredne demokratije.?

Ustavni dokument koji je na snazi u Svajcarskoj — Bundesverfassung der Sch-
weizerischen Eidgenossenschaft; Constitution fédérale de la Confédération suisse;
Costituzione federale della Confederazione Svizzera; Constituziun federala da la
Confederaziun svizra* (u daljem tekstu: Ustav; Ustav Svajcarske) — potvrden je na
referendumu odrzanom 18. aprila 1999. godine, a stupio je na snagu 1. januara iduce
(2000) godine. Iako se — sa formalne tacke gledista — ubraja u ,,najmlade* ustavne do-
kumente na tlu Evrope,® u ovaj dokument ugradena su nacela neposredne demokratije
koja su u ovoj zapadnoevropskoj planinskoj (de facto) federaciji u primeni dugi niz
vekova.® Upravo su li¢na izgnanicka iskustva u ovoj alpskoj zemlji inspirisala radanje
ideje o neposrednoj demokratiji u savremenim uslovima u umu jednog od duhovnih
o¢eva Francuske revolucije iz 1787. godine, Z.-Z. Rusoa (J. J. Rousseau).” Jo§ je
krajem XIX veka francuski konstitucionalista Delandr (Maurice Deslandres), koji je
pripadao generaciji velikih umova francuskog javnog prava — poput Digija (Léon Du-
guit), Orijua (Maurice Hauriou) i De Malbera (Carré de Malberg) — primetio da se u
Svajcarskoj ,,narod nikada ne odri¢e svojih prava u korist domova saveznog parlam-
enta, poS$to mu preostaje pravo ,ratifikacije* zakonskih akata.®

Jednu od sredis$njih odlika Svajcarskog ustavnog i politickog uredenja pred-
stavlja redovna upotreba referenduma o najraznovrsnijim pitanjima. Svajcarski biraéi,
naime, imaju priliku da se izjasnjavaju na referendumu u proseku tri do Cetiri puta
godisnje.” Ovo tu zemlju — po jednom gledistu — izdvaja iz reda ,,¢isto predstavnic¢kih

3 M. Moeckli, Of Minarets and Foreign Criminals: Swiss Direct Democracy and Human Rights, Human Rights
Law Review 2011/4,776.

4 Prema ¢l. 4 ovog dokumenta, ,,nacionalni jezici (Landessprachen; langues nationales; lingue nazionali; linguas
naziunalas) su nemacki, francuski, italijanski i retoromanski. Iz tog razloga ¢e u ovom radu, na mestima na kojim se
za tim nade potreba, biti navodeni izvorni sluzbeni izrazi na svakom od ovih jezika. Sluzbene verzije ovog akta dos-
tupne su u elektronskoj formi na Internet adresi donjeg doma saveznog parlamenta te zemlje: ittps.//www.admin.ch/
opc/de/classified-compilation/19995395/index.html (nemacki jezik), https.//www.admin.ch/opc/fi/classified-compi-
lation/19995395/index.html (francuski), https://www.admin.ch/opc/it/classified-compilation/19995395/index.html
(italijanski), Attps.//www.admin.ch/opc/rm/classified-compilation/19995395/index.html (retoromanski), te: https://
www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/19995395/index.html (engleski). Datum pristupa svim ovim stranica-
ma je: 06.10.2018.

5 Nakon Svajcarske, ustave su usvojile jo§ (samo): Finska (1999), Vatikan (2000), Stbija (2006), Crna Gora (2007)
i Madarska (2011).

¢ Ustavom je uvedena formalna zastita odredenog broja prava i sloboda, koji su prethodno bili predmet izjagnjavanja
Saveznog suda (tribunala); ovim je izvr$ena kodifikacija (konstitucionalizacija) sudske prakse. U Ustavu, aktivna
zastita osnovnih prava i sloboda prevazilazi klasicnu (,,defanzivnu‘) koncepciju gradanskih prava, koja se vise ne
odreduju na ,,negativan nacin. Kad je re¢ o neposrednoj demokratiji (referendum i narodna inicijativa), Ustav
sadrzi brojne odredbe, kojima na detaljan nacin ureduje procedure vezane za direktno ucesce gradana u politickim
pitanjima kantona i zemlje (Konfederacije).

" 0. Nikoli¢, Zakonodavna procedura u Jugoslaviji sa posebnim osvrtom na $vajcarsko pravo, Beograd 1997, 145.
8 M. Deslandres, De la participation du peuple au pouvoir législatif Du référendum et de Iinitiative populaire en
Suisse, Dijon 1894, 2.

% 0. Pauchard, Les Suisses, champions des umes, htps:/Avww.swissinfo.ch/fie/les-suisses—champions-des-urmes/S265048,
03.09.2018.
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demokratskih vladavina® i svrstava je medu direktne demokratije." Poreklo ne-
posrednog narodnog uc¢eséa u vaznim politickim pitanjima lezi u ,,sirovoj konfeder-
aciji formiranoj u cilju suprotstavljanja posezanjima dinastije Habzburga u lokalnu
autonomiju“."! Ne ¢udi komentar prema kojem se ,,narodni referendum cesto smatra
proizvodom $vajcarskog politickog genija“."

U radu su ispitani ustavni osnovi za primenu instituta referenduma i narodne
inicijative, ali i izvesne komparativne osobenosti ustavnog sistema Svajcarske na tom
planu. Zaklju¢nim razmatranjima prethodi analiza trenutnih tendencija u zivotu $va-
vanje ovom — uporedno posmatrano — gotovo potpuno zapostavljenom modelu, koji
je u Svajcarskoj duboko ukorenjen u obrascima pradavnih lokalnih tradicija. U istoj
celini rada analizirani su i argumenti pro et contra velikog znacaja referenduma i
narodne inicijative u ustavnom sistemu zemlje koja se smatra kolevkom neposredne
demokratije u savremenoj Evropi.

2. Referendum i narodna inicijativa: uporednopravne specifi¢nosti
§vajcarskog ustavnog modela

Institut narodne inicijative poznat je u najvec¢em broju evropskih drzava, iako
upadljive izuzetke u tom smislu predstavljaju ustavi Nemacke, Turske, Ruske Fed-
eracije, Francuske, Belgije i Holandjije, te severnoevropskih zemalja. Narodna inici-
jativa upravo se pod tim imenom javlja u austrijskom (Volksbegehren), Svajcarskom
(Volksinitiativen, initiatives populaires, iniziative popolari; iniziativas dal pievel) i u
Spanskom (la iniciativa popular) ustavnom dokumentu.'?

Posmatrano na osnovu rezultata uporedne analize (teritorijalno ogranic¢ene na us-
tavnopravno podruéje evropskih drzava), Svajcarska spada u krug drzava sa $irokogru-
do konstituisanom koncepcijom prava gradana na pokretanje postupka promene ustava.
Sa druge strane, gledano procentualno u odnosu na ukupan broj stanovnika odredene
zemlje, Svajcarska je najliberalnija drzava u Evropi na tom planu, jer je, na osnovu
Ustavom uspostavljenih osnova, u toj zemlji mogucée da svaki 86. bira¢ (udruzen sa
svojim sudrzavljanima) pokrene ustavotvornu inicijativu (sa druge strane ovog spektra,
u Litvaniji je posmatrani prag povisen gotovo devet puta). Zakljucak glasi: ukoliko ste
punoletni i poslovno sposobni drzavljanin Svajcarske,'* najblize se nalazite (u ¢itavoj
Evropi) ostvarivanju potencijala ustavne revizije na osnovu vlastite inicijative.

10 Deglandres, 2.

' M. W. Hazeltine, The Referendum and Initiative in Switzerland, The North American Review Vol. 185. No. 614
(May 17, 1907), 204.

12 p. Saladin, Le référendum populaire en Suisse, Revue internationale de droit comparé, Vol. 28 No. 2, Avril-Juin
1976, 332.

13 Ret je o: &l. 41, st. 2 Saveznog ustavnog zakona Austrije iz 1948. godine, ¢l. 173, st. 1 Ustava Svajcarske, te ¢l.
87, st. 3 Ustava Spanije iz 1978. godine.

14 U Svajcarskoj se uzivanje ,.politickih prava“ jeméi svim dravljanima ,kojima to nije zabranjeno zbog dusevne
bolesti ili dusevne nesposobnosti** (€l. 136, st. 1 Ustava).
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Treba, pri tom, dodati da Ustavom Svajcarske (za razliku od mnogih drugih na-
cionalnih ustavnih akata u Evropi) nije predvideno vrSenje prava gradana na zakono-
davnu inicijativu. Naime, Ustavom su odredena ,,tri titulara® zakonodavne inicijative:
,subjekti parlamentarne inicijative, zatim kantoni i, najzad, Savezno vece“" (vlada).
Istini za volju, vrSenjem svog prava na peticiju, a u skladu sa ¢l. 69 Ustava, ,,gradani
mogu da traze donoSenje ili izmenu (pa i ukidanje) nekog zakona“.!'® U odredbi ¢l. 33, st
1 Ustava, Cak se izri¢ito navodi da ,,svako, bez razlike, ima pravo da vlastima podnosi
peticije“.!” Zanimljivo je, ¢ak da je jedna narodna inicijativa pre ta¢no Sest decenija
(1958. godine) bila pokrenuta upravo u svrhu konstitucionalizacije zakonodavne inicija-
tive naroda (preciznije, biraca), ali da se na referendumu oko dve tre¢ine biraca izjasnilo
protiv njenog usvajanja (bas kao i velika vecina kantona ¢lanica Konfederacije).'®

U Tabeli br. 1 sadrzani su podaci o 10 ustavnih sistema u kojima je predvideno
pravo gradana (biraca) na pokretanje postupka usvajanja ili izmene ustava. Posma-
trane drzave poredane su u tabeli prema kriterijumu najnizeg (a minimalnog) broja
gradana koji udruzeni mogu da vrse pravo ustavotvorne inicijative. S druge strane, u
Tabeli br. 2 naveden je minimalno zahtevani efektivni postotak ukupnog stanovnistva
koji vr$i ovo pravo.'” Upravo je ¢itanjem podataka iz Tabele br. 2 mogucée doci do
zakljucka iz ovog dela rada.

Tabela br. 1
Drzava Broj biraca 52 pravom Odredba odnosnog ustava
ustavotvorne inicijative
Lihtenstajn 1.500 ¢l. 64, st. 4
Slovenija 30.000 ¢l. 168, st. 1
Svajcarska ¢l. 193, st. 11¢1.194, st. 12
Makedonija ¢l. 130
Belorusija 150.000 ¢l. 138
Srbija ¢l. 203, st. 1
Moldavija ¢l. 141, st. 1 t. ,,a*
” 200.000 -
Gruzija ¢l. 102, st. 1 t.,,c*
Litvanija 300.000 8l. 147, st. 1
Rumunija 500.000 ¢l. 150, st. 1.
'3 Nikoli¢, 30.
1 Ibid.
17 Naslov ovog &lana glasi: ,,Pravo na peticiju (Petitionsrecht; Droit de petition; Diritto di petizione; Dretg da
petiziun).

'® Nikoli¢, 30-31.

19 Podaci o broju stanovnika preuzeti su sa: http://www.worldometers.info/world-population/population-by-coun-
try/, 20.09.2018.

20'Prva odredba uvedena je na osnovu odluke usvojene na referendumu od 9. februara 2003. godine i na snazi je od
1. avgusta iste godine, a druga odredba prihvacena je na referendumu odrzanom 27. septembra 2003. godine (na
snazi od istog dana).
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Tabela br. 2
Postotak ukupnog

Drzava Broj stanovnika (priblizan) stanovniStva sa pravom

ustavotvorne inicijative
Litvanija 2.870.000 0.1
Makedonija 2.080.000 0.07
Gruzija 3.900.000 0.05
Moldavija 4.040.000 0.05
Lihtenstajn 38.100 0.04
Rumunija 19.580.000 0.02
Srbija 8.760.000 0.017
Belorusija 9.450.000 0.015
Slovenija 2.080.000 0.014
Svajcarska 8.540.000 0.011

Kad je re¢ o ulozi gradana u postupku raspisivanja referenduma, Ustav sadrzi
tri vazne odredbe. Pre svega, prema re¢ima odredbe o aktivhom pravu na glasanje
na referendumu iz ¢l. 136, st. 2 Ustava, prema kojoj biraci u toj zemlji ,,mogu da
uzmu ucescéa na izborima za Nacionalni savet [donji dom saveznog parlamenta] i na
saveznim referendumima i da potpisuju narodne inicijative i zahteve za referendum
u saveznim pitanjima (Referenden in Bundesangelegenheiten,; référendum en matiére
fédeérale; referendum in materia federale, referendums en fatgs federals)“, u Ustavu
je navedeno i da ,,savezni zakon, Cije usvajanje ne moze da bude odloZeno, moze da
bude proglaSen za hitan i da stupi na snagu odmah, na osnovu odluke vec¢ine ¢lanova
svakog od domova. Njegovo vazenje mora da bude vremenski ograni¢eno*.*!

Ako se zahteva referendum protiv saveznog zakona koji je proglasen hit-
nim, taj zakon prestaje da proizvodi dejstva jednu godinu po njegovom usvajanju u
(dvodomoj) Saveznoj skupstini, ako ga bira¢i ne prihvate u tom roku.?> Najzad, ,,ako
savezni zakon koji je proglasen hitnim nema ustavni osnov, prestaje da proizvodi
dejstvo nakon jedne godine od njegovog usvajanja u Saveznoj skupstini, ako ga u
tom roku ne prihvate narod i kantoni*; vazenje tog zakona ,,moze da bude vremenski
ograni¢eno®.”? Zanimljivo je da je ovaj izuzetak uveden jo§ odredbom ¢l. 90 Ustava
Svajcarske Konfederacije iz 1874. godine.?

Dalje, ako 50.000 gradanki i gradana sa pravom glasa tako zahtevaju, na ref-
erendum se podnose sledece teme: ,,savezni zakoni (t. ,,a“); ,,savezni zakoni koji su
proglaseni za hitne i ¢ija vremenska duzina trajanja prelazi jednu godinu® (t. ,,b);

21 1. 165, st. 1 Ustava.
22 (1. 165, st. 2 Ustava.
2 (1. 165, st. 3 Ustava.
24 Deslandres, 17.
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»savezni ukazi, u meri u kojoj to zahtevaju Ustav ili zakon* (t. ,,c*); ,,medunarodni
ugovori koji: su neodredenog trajanja i nisu opozivi“ (t. ,,d.1%), koji ,,predvidaju pris-
tupanje nekoj medunarodnoj organizaciji (t. ,,d.2%), ili ,,sadrZe vazne odredbe kojima
se utvrduju pravna pravila, ili ¢ije stupanje na snagu zahteva usvajanje saveznih zako-
na‘“ (t. ,,d.3*).”° Inace, ¢lan 141 Ustava nosi naziv ,,Fakultativni referendum* (Fakul-
tatives Referendum; Référendum facultatif; Referendum facoltativo, Referendum fac-
ultativ), a u teoriji je poznat i kao ,,povremeni referendum‘?® (jos i: ,,opcioni*),”’ za
razliku od obaveznog referenduma, koji se u nauci javlja i pod imenom ,,automats-
ki“.?® S druge strane, u ¢l. 140 (koji nosi naziv: ,,Obavezan referendum® (Référendum
obligatoire; Obligatorisches Referendum,; Referendum obbligatorio; Referendum
obligatoric), navedeno je da se na izjaSnjavanje naroda i kantona podnose, pored os-
talog, ,,pristupanje organizacijama kolektivne bezbednosti ili nadnacionalnim organi-
zacijama“, te ,,savezni zakoni koji su proglaseni za hitne i koji nemaju ustavni osnov
1 ¢ije vreme vazenja prevazilazi jednu godinu; ovi zakoni moraju da budu podneti na
glasanje u roku od jedne godine pocev od njihovog usvajanja u Saveznoj skupstini.”
Vazno je naglasiti da fakultativni referendum u Svajcarskoj predstavlja ,,pravilo u
zakonodavnoj proceduri®, jer se obavezni referendum uistinu ,,vezuje samo za jedan
slucaj“, koji je, uz to, ,,grani¢ni®, posto za predmet ima ,,savezne odluke od opsteg
znacaja sa klauzulom hitnosti koje derogiraju Ustav*.*°

Jedna od osnovnih odlika politickog sistema Svajcarske je veoma Gesto po-
sezanje za upotrebom instrumenta referenduma (ova je praksa prisutna i na planu
uredenja kantonalnih poslova).’! U toku gotovo 20 godina vazenja, sim Ustav menjan
je i dopunjivan u velikoj meri — i to isklju¢ivo putem referenduma. S obzirom na
zapanjujuc¢ podatak da su se, od stvaranja savezne drzave (danasnje Konfederacije)
1848. godine, izjasnjavali na referendumima povodom vise od 560 tema (pri tom,
re€ je samo o saveznim referendumima, ne i kantonalnim ili lokalnim), lako je sloziti
se sa zaklju¢kom da su Svajcarci ,,prvaci bira¢kih kutija (champions des urnes).
Narocito je zanimljiv podatak da je samo u poslednjoj deceniji XX veka organizovano
preko 100 referenduma.*

U Tabeli 3 sadrzani su podaci o temama i datumima izjaSnjavanja gradana na
referendumu koja su za posledicu imala usvajanje amandmana na tekst Ustava (dos-
tupnih na osnovu analize podataka sa Internet adrese na kojoj se nalazi sluzbena ver-
zija Ustava). Kao S$to je iz Tabele 3 vidljivo, najve¢i deo amandmana usvojen je na

25 (1. 141, st. 1 Ustava.

26 Nikoli¢, 1511 152.

27 Hazeltine, 207.

2 Nikoli¢, 151-152.

29 1. 140, st. 1 t. ,b“1,,c“ Ustava.

39 Nikoli¢, 150.

31 Ustavom Kantona Cirih iz 1869. godine predvideno je obavezno referendumsko izjasnjavanje o sva-
kom usvojenom zakonu u tom kantonu, i to dva puta godi$nje — u prolece i u jesen (uz dopustenu mo-
guc’nost raspisivanja i odrzavanja vanrednih referenduma): /bid, 148.

2 Pauchard.

33 Ibid.
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referendumu odrzanom 28. novembra 2004. godine, s tim §to su na snagu stupili 1.
januara 2008. godine, i na referendumu od 21. maja 2006. godine (na snazi od istog
dana). Uz to, ubedljivo najveci broj amandmana odnosio se na utvrdivanje podele
nadleznosti izmedu savezne drzave (Konfederacije) i kantona. Prema pravilu, broj
pitanja koje se u istom danu postavlja bira¢ima (vise njih — najcesce tri do Cetiri — ili
samo jedno) zavisi od vaznosti teme: ako je ona izvanredno vazna, verovatno nece biti
,mesana“ sa drugim temama (pitanjima) na istom birackom listi¢u.**

Tabela br. 3
Tema izjaSnjavanja Datum Usvojena

na referendumu izjaSnjavanja | odredba Ustava
Nacelo supsidijarnosti u utvrdivanju nadleznosti 28.11.2004. 4. 5a
kantona
Osnovno pravo pojedinca na pristup sudiji 12.03.2000. ¢l. 29a
Nacela koja se odnose na finansiranje aktivnosti &l 43ai &l 46
Konfederacije i dodatno potvrdivanje nacela 28.11.2004. ' st 21 3 ’
supsidijarnosti '

y . ¢l. 47, st. 21 ¢l
Nacelo autonomije kantona 28.11.2004. A8 st 4 t. b
Obaveza kantona i Konfederacije da postuju 28.11.2004.1 | ¢l 48, st. 51¢l.
medunarodno pravo 21.05.2006. 48a
Odgovornost Konfederacije za aktiviranje oruzanih 28.11.2004. &1, 60, st. 2
snaga
Jedinstveni obrazovni prostor (na tlu Svajcarske) 21.05.2000. ¢l. 6la

. . . 28.11.2004.1 |
Nadleznosti kantona u oblasti osnovnog obrazovanja 21.05.2006. ¢l. 62, st. 2-6
Iskljuciva nadleznost Konfederacije u oblasti
strukovnog obrazovanja i podela nadleznosti izmedu 21.05.2006. | ¢l.631¢l. 63a
Konfederacije i kantona u oblasti visokog obrazovanja
Nadleznost Konfederacije u oblasti nau¢no-istrazivackog 061424%15 t615 1S2t, Tl'
rada, inovacija, obezbedenja kvaliteta, kontinuiranog e X1 A
. . o e . 28.11.2004, | ¢l 75a,¢l. 83. st.

obrazovanja, prikupljanja statistickih podataka i . .

0] s NP . 21.05.2006.1 [ 2i¢l 112,st.2,
standardizacije mera, kao i izgradnje i odrzavanja e

. . R . . 17.05.2009. | t.,a-bis“ist.3,t.
nacionalnih saobracajnica, te odredenih oblika b & 112a. st 1
zdravstvenog osiguranja & 112bidl 1126
Podsticanje dece i mladih da razvijaju svoje vanskolske | 5 o5 5006, i | &1, 67, st. 21 ¢l.
aktivnosti, ukljucujuci ,,muzic¢ko obrazovanje* (kako glasi

N 23.09.2012. 67a
naslov ¢l. 67a)
Zabrana izgradnje minareta 29.11.2009. Cl. 72 st. 3

34 Ibid.
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Konfederacije

Nadleznosti opstina u oblasti izgradnje i stanovanja 11.03.2012. ¢l. 75b
. " 28.11.2004. i y
Dodatni porez na potrosnju 29 11.2009. ¢l. 86
Utvrdivanje krivi¢ne sankcije za svaku povredu propisa 03.03.2013 ¢l. 95, st. 3, t.
o profitnim aktivnostima fizickih i pravnih lica o ‘ »d
Isklju¢iva nadleznost Konfederacije u oblasti igara na sreéu | 11.03.2012. ¢l. 106
Iskljuciva nadleznost Konfederacije na planu
medicinskih istrazivanja ljudskog bi¢a (uz vodenje 07.02.1999. i ¢l. 118b 1 ¢l
racuna o poStovanju ljudskog dostojanstva i licnosti) i 07.03.2010. 119a
transplantacije
Iskljuciva nadleznost Konfederacije u pojedinim ¢l. 121, st. 3, t.
s ”» X 28.11.2010. o
pitanjima politike azila b, 1st. 4-6
Iskljuglva nadleznost Konfe.de.:{acue u oblasti 12.03.2000. 4123
materijalnog i procesnog krivi¢nog prava
Pravilo o moguéem propisivanju dozivotne kazne zatvora
za ucinioce krivi¢nih dela protiv polnih sloboda u povratu .
: ST L . 08.02.2004.1 | . .
1 0 nezastarivosti kriviénog gonjenja uc¢inilaca krivi¢nih 30.06.2008 ¢l. 123a1123b
dela kada su oste¢ena mlada maloletna lica (bludne o ’
radnje i uporediva krivi¢na dela i pornografija)
Nacelo bud;.etske uravnotezenosti finansija 02.12.2001. 4126
Konfederacije
Blize uredlygnle raspodele nadleznosti 1;medp 28.11.2004. ¢l 128, st. 4
Konfederacije i kantona na planu oporezivanja
Porez na dodatu vrednost 28.11.2004. ¢l. 130
Pravo najmanje 100.000 biraca na predlaganje totalne N N
. .. T . ¢l. 138, st. 1, ¢l.
i parcijalne ustavne revizije i postupak po narodnoj 09.02.2003. 139 &
s i¢l. 139b
mnicyjativi
Fakultativni referendum 09.02.2003. ¢l 141, st. 1
Postupak primene medunarodnih ugovora 09.02.2003. ¢l. 141a
Postupak razjas$njenja odredenih nesuglasica izmedu ¢l. 156 st. 3, t.
27.09.20009. o g
domova saveznog parlamenta b d
Posebna pravila o kvalifikovanoj vecini glasova ¢l. 159, st. 3, t.
. 02.12.2001. ol
saveznih parlamentaraca LCist. 4
Bliza pravila o sastavu gornjeg doma saveznog 07.02.1999. &L 175, st. 3
parlamenta
Poglail‘\‘ll_le 4 Ustava (,,Savezni tribunal 1 druge sudske 12.03.2000. . 188-191
vlasti®)
Ustanovljenje drugih organa sudske vlasti na nivou 12.03.2000. . 191a

35 Broj udruzenih pojedinaca kojima je povereno pravo na narodnu inicijativu podignut je 1977. godine sa 50.000 na
100.000, verovatno zbog ¢injenice da je Sest godina ranije uvedeno pravo glasa za Zene: Moeckli, 776.
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03.03.2002,
28.11.2004,
27.11.2005,
28.11.2010, ¢l. 196 1 dalje
11.03.2012. 1
03.03.2013.

Izvesne prelazne odredbe

Pored ovoga, nekim amandmanima na Ustav — prihvac¢enim na referendumu —
brisane su izvesne njegove odredbe. Rec je o €l. 42, st. 2, ¢l. 60, st. 2, ¢l. 83, st. 3, ¢l. 112,
st. 6, Cl. 128, st. 1, t. ,,b* (odredbe su prestale da vaze 1. januara 2008. godine, na osnovu
odluke biraca od 28. novembra 2004. godine), ¢I. 141, st. 21 ¢l. 189, st. 1-bis (odredbe su
prestale da vaze 1. avgusta 2003. godine, na osnovu izjasnjenja biraca na referendumu
odrzanom 9. februara iste godine), te ¢l. 139a i ¢l. 140, st. 2, t. ,,a-bis* (odredba je abro-
girana na referendumu od 27. septembra 2009, a prestala je da vazi istog dana).

Kao $to je vidljivo, referendumsku temu predstavljaju, uslovno receno, sa tacke
gledista klasi¢ne materia constitutionis — trivijalne stvari, poput utvrdivanja promene
stope poreza na dodatu vrednost (Sto je, ve¢, stvar tradicije)*® ili uvodenja zabrane
izgradnje delova verskih objekata (koja, §to je zabrinjavajuce, sluzi upraznjavanju
prava na slobodu veroispovesti manjinske religijske zajednice u zemlji), ali — u znatno
vecoj meri — ,,klasi¢na“ sredi$nja politicka pitanja svake savezne drzave, kao §to je
Sto preciznija raspodela nadleznosti izmedu federalnih vlasti i kantona. Ipak, ovoliko
redovna upotreba instituta referenduma u Svajcarskoj ne moze se porediti sa okol-
nostima u vodeé¢im zapadnim demokratskim uredenjima. Primera radi, u Francuskoj
su biraci poslednji put glasali na nacionalnom referendumu (jos) maja 2005. godine,
kada je, voljom ,,tesne* vecine, odbacena inicijativa za usvajanje ,,Ustava Evropske
unije“, odnosno, potvrdivanje tzv. Ugovora o uspostavljanju Ustava za Evropu.’’
Slicno je i sa Velikom Britanijom, u kojoj su u nesto vise od poslednje Cetiri deceni-
je odrzana svega tri referenduma na nacionalnom nivou: o pristupanju (tadasnjoj)
Evropskoj zajednici (1975. godine) i istupanju iz Evropske unije (2016. godine) i o
promeni izbornog sistema za odabir predstavnika u donjem domu parlamenta (2011.
godine; predlog je odbacen).

Uz uzimanje u obzir drugih istaknutih zapadnoevropskih modela (Italija, Spani-
ja, skandinavske drzave), ali i onog koji postoji u Sjedinjenim Americkim Drzavama,
¢ini se da je davno izreceno ocekivanje prema kojem referendum i narodna inicijati-
va predstavljaju ,,institucije buduc¢nosti®, a neposredna demokratija ,,politicku formu
sutra$njice*® — daleko od ispunjenog. Ipak, interesantno je da je, istorijski posma-
trano, upravo u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama i u Francuskoj institut referendu-

3¢ Delandr uocava jednu tendenciju s kraja XIX veka: u ekonomskim i poreskim pitanjima, ,,narod ne voli nova

opterecenja, makar ona bila minimalna“: Deslandres, 21. Tako, exempli causa, na referendumu organizovanom
1884. godine, biraci su ogromnom vec¢inom odbacili predlog za ustanovljenje penzijskog fonda za savezne funk-
cionere: /bid, 21-22.

37 Pauchard.

38 hitp:/fukreferendumresults.aboutmyvote.co.uk/en/default.aspx, 20.10.2018.

39 Deslandres, 4.



78 Uvod u pravo Svajcarske

ma primenjen pre nego §to je to bio slu¢aj sa samom Svajcarskom, u kojoj ,,nijedno
savezno ustavno pitanje nije izneto pred Svajcarski narod pre 1848. godine®, pri cemu
su u samim kantonima prvi referendumi organizovani tek 1831. godine.** Sa druge
strane, sredinom 2016. godine pravo gradana na narodnu inicijativu obelezilo je u
Svajcarskoj jubilarnu 125. godi$njicu primene.*'

3. Najnovije tendencije u oblasti neposrednog izja$njavanja biraca u
Svajcarskoj

Poseban doprinos oceni fakticke pozicije instituta referenduma i narodne inici-
jative u ustavnom sistemu Svajcarske predstavljaju podaci do kojih je moguée doéi tu-
macenjem razvoja primene ovih instituta u poslednjih nekoliko godina. Do ove ocene
dolazi se 1 konsultovanjem argumenata koji idu u prilog ¢estoj upotrebi navedenih in-
stituta, kao i razloga koji odredene autore (ali i deo Svajcarske javnosti) vodi ka tome
da sve snazniji bude glas kojim se zahteva navodna zloupotreba ovih mehanizama
neposredne demokratije.

U toku 2018. godine, u Svajcarskoj su (na nivou ¢itave Konfederacije) odrzana
tri referenduma. Najpre je, u mesecu martu, od biraca zatrazena potvrda za pocetak
primene Saveznog ukaza o novom finansijskom uredenju, koji bi pruzao osnov za
bio uspesan, sa vise od 80 odsto podrske predlogu iznetom na referendum.* Istog dana
odrzan je i referendum na kojem su biraci, ve¢inom od oko 70 odsto, odbili da usvoje
predlog da bude ukinuta posebna pretplata za radio-televizijski medijski sistem koji je
u vlasni§tvu drzave (Svajcarske). Odziv na oba referenduma iznosio je nesto preko 50
odsto ukupnog broja glasaca.** Nakon toga, dva referenduma odrZana su i u toku juna
2018. godine. I u ovom slucaju, jedan je predlog usvojen (tekst Saveznog zakona o
kockanju), a drugi nije (inicijativa ¢ijim bi prihvatanjem bilo dopusteno da centralna
banka ima iskljucivo pravo na emisiju novca u zemlji).* Najzad, u toku septembra
su organizovana tri referenduma. Prvi je za predmet imao pitanje ,,prehrambene suv-
erenosti®, i imao je negativan ishod.® Isto je bio slu¢aj i sa drugim referendumom koji
se odnosio na izvesna pitanja nacionalne poljoprivrede, dok je uspesan rezultat imalo
narodno izjasnjavanje o izvesnim pogodnostima u svakodnevnom zivotu biciklista u
Svajcarskoj.*6
“0 Hazeltine, 204-205.

4 htps:/iwwwadmin.ch/gov/fi/accueil/documentation/dossiers/125-ans-initiatives-populaires.html, 02.10.2018.
:g ?Zitgs.'//wwm bk.admin.ch/ch/d/ipore/va/20180304/index.html, 16.09.2018.

id.
44 C. Bosley, Swiss Voters Reject Radical Sovereign Money Plan in Landslide, Atps:/Awww.bloomberg.com/news/
articles/2018-06-10/swiss-set-to-reject-sovereign-money-proposal-projection-shows, 17.09.2018.
4 Vise od dve treéine birata koji su glasali usprotivilo se predlogu da pod &vrséu kontrolu nacionalnih (konfeder-
alnih) vlasti bude stavljen proces kontrole proizvodnje prehrambenih proizvoda i njihove komercijalizacije (odziv
je iznosio manje od 45 odsto ukupnog broja biraca): ttp.//www.electionguide.org/elections/id/3090/,16.09.2018.

4 hups://www.admin.ch/govien/start/documentation/votes/20180923/bundesbeschluss-ueber-die-velowege-
sowie-die-fuss--und-wanderweg.html, 17.09.2018.
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Posebno dalekosezne posledice imaju rezultati referenduma odrzanog 9. februara
2014. godine na osnovu inicijative pokrenute od strane politicke stranke koja se nalazi
na krajnjoj desnici i koja nosi naziv ,,Stranka $vajcarskog naroda®. Inicijativom, koja
je nazvana ,,Protiv masovnih migracija“, predvideno je ,,ogranicenje talasa imigracija
drzavljana drzava &lanica EU, koji dolaze u Svajcarsku da rade ili Zive i da se uvedu
kvote za broj dozvola boravka koje se godisnje mogu izdati gradanima EU“.*" Efekti
referenduma (Ciji je predmet usvojen na izjaSnjavanju biraca) takvi su da je (materijal-
no) ustavno pravo Svajcarske dovedeno u neposredan sukob sa pravom na slobodno
kretanje ljudi, zajem¢enim osnivackim pravnim aktima Evropske unije, ali i bilateral-
nom sporazumu izmedu EU i Svajcarske, pa i rezultatima (3vajcarskog) referenduma iz
2008. godine o pristupanju te drzave Sengenskom sporazumu iz 1985. godine o poste-
penom ukidanju grani¢nih kontrola i omogucavanju slobodnog kretanja drzavljana bilo
koje drzave potpisnice (ugovorne strane) na teritoriji drugih drzava potpisnica.*®

Poznato je da se na referendum veoma nerado gleda u Saveznoj Republici Nemackoj,
utemeljenoj Osnovnim zakonom iz 1949. godine na instinktnoj Zelji za glasnim otklonom od
totalitarnih zverstava jednopartijskog Trec¢eg Rajha, zasnovanih na zlo¢inackim manipulaci-
jama javnoséu koje su ponekad uzimale formu plebiscita. U danasnjoj Svajcarskoj, uspesi
podnosilaca inicijativa poput one za zabranu minareta izazivaju sli¢nu vrstu strepnje (mada,
naravno, bez mogucnosti poredenja na planu Stetnih posledica), jer, kako se navodi u delu
javnosti, ,,ostras¢eni* bira¢i ne raspolazu iskustvom parlamentaraca i drzavnika, pa im ne
treba poveravati ovu vrstu automatski garantovane slobode odlucivanja.*’ Upravo je prim-
er referenduma organizovanog po ,.anti-minaretskoj* inicijativi posluzio za intenzifikaciju
medunarodnih kritika na planu navodno nedopustivog posezanja za narodnim izjasnjavan-
jem o temeljnim verskim pravima. Iza ovih kritika stoje i uticajne institucije, poput Saveta za
ljudska prava Ujedinjenih nacija i Parlamentarne skupstine Saveta Evrope.”

Sli¢ni problemi javili su se i u slu¢aju referenduma organizovanih u cilju olakSane
deportacije odredenih kategorija imigranata, odnosno, osnazivanja krivicnopravnih mera
protiv ucinilaca teskih krivi¢nih dela protiv polnih sloboda.’! Kona¢no, zabrinjavajuée de-
luje (statisticki verodostojno potkrepljen) podatak prema kojem se predstavnicki organi u
Svajcarskoj mnogo bolje ,,snalaze* u ulozi zastitnika osnovnih prava i sloboda manjinskih
zajednica od samih biraca. Istina, gotovo isti nivo podrske u tom smislu uzivaju lica sa
invaliditetom 1 ona koja pripadaju grupacijama sa manjinskom seksualnom orijentacijom,
ali do bitnih razlika dolazi kada temu referenduma ¢ine pitanja neposredno vezana za
prava lingvistickih i verskih manjina, ali i stranaca i lica bez drzavljanstva, te imigranata;
uopste, osoba za koje se smatra da nisu dobro integrisane u $vajcarsko drustvo.*

47 Cerani¢, 142.

*S Ibid, 142-143 1 147.

4 Prema: Pauchard.

30 M. Moeckli, 774.

>! Ibid, 775.

52 Ibid, 780. Veé je prva narodna inicijativa koja je ikada podneta na saveznom nivou imala za cilj ugrozavanje
jednog elementa prava na slobodu veroispovesti jevrejske zajednice. U 1893. godini, vecina biraca potvrdila je us-
vajanje nove ustavne odredbe koja je za predmet imala zabranu klanja zivotinja u skladu sa pravilima koje propisuje
judaisticka religija (koser): Ibid.
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Ubedljiv je i argument prema kojem rezultati referenduma ,,ne predstavljaju na
pravi¢an nac¢in narodno misljenje, jer, u najve¢em broju slucajeva, protivnici predloga
izlaze na biraliSta u ve¢im brojevima nego njihove pristalice®, pa treba smatrati da
ljudi koji ostanu kod kuée podrzavaju predloZzenu meru.*® Primera radi, neuobicajeno
visok odziv od (¢ak) 53,4 odsto ukupnog broja biraca zabeleZen je na pomenutom ref-
erendumu iz 2009. godine o konstitucionalizaciji zabrane izgradnje minareta® (odred-
ba novog ¢l. 2 st. 3 Ustava glasi: ,,Zabranjuje se izgradnja minareta“), §to predstavlja
izuzetak u odnosu na uvrezene standarde birackog odziva na referendumskim izjasna-
vanjima. Re¢ je o ,,konzervativnom dejstvu referenduma® (/’effet conservateur du
référendum), prema kojem je taj ustavni institut u Svajcarskoj ,,optereéen duhom pro-
tivljenja“ (saisi par ’esprit d opposition), pa ,,nije cudo Sto referendum Cesto priziva
bizarne koalicije protivnika koji teze oCuvanju status-a quo i odbacivanju reformskih
predloga®.> Trebalo bi dobro razmisliti i o tvrdnji prema kojoj referendum ,,smanjuje
osecaj odgovornosti kod ¢lanova predstavnickog tela®, te da biraci nisu uvek u dovol-
jnoj meri informisani o sustini teme o kojoj iznose svoj sud, niti je uvek dovoljno do-
bro razumeju.*® Izvesne narodne inicijative, pokrenute u prethodnih nekoliko godina,
uzrokovale su vaznu raspravu o odnosu izmedu prednosti neposredne demokratije s
jedne strane i ljudskih prava i osnovnih sloboda s druge strane.”’

S druge strane, davno je medu prednosti ¢estog posezanja za referendumom u
Svajcarskoj ubelezeno to §to se u toj zemlji ,,pamet (! ’intelligence) i volja (la volo-
nté) nacije mirno i redovno primenjuju na javne poslove“.*® Kazano je, isto, i da se
,Svajcarci uzasavaju moguée tiranije [kantonalnog parlamenta] i osmislili su brojne
nacine kako bi ga kontrolisali®, ukljucujuéi proporcionalni izborni sistem, referendum
i narodnu inicijativu.® I ove (istorijski i teorijski motivisane) razloge treba uzeti u
obzir u raspravi pro et contra ucestale primene referenduma i narodne inicijative.

Vazno je dodati i da, u kontekstu pluralisticki konceptualizovane izvr$ne vlas-
ti u toj zemlji (Clanove kolegijalnog izvrSnog tela nominuju Cetiri najvece politicke
stranke), mehanizmi neposredne demokratije predstavljaju ,,sustinski korektiv ne-
dostatku snaZne opozicije“,* pogotovu u kontekstu ¢injenice da ,,$vajcarski sistem
»konsensualne demokratije* tezi da proizvede ishode koji utiru put ravnotezi izmedu
razli¢itih politi¢kih pozicija“.®' Najzad, ima istine u tvrdnji da instrumenti neposredne
demokratije u Svajcarskoj, a prvenstveno referendum, sluze pre kao korektiv nego
kao zamena za parlamentarne metode i modele donoSenja vaznih odluka u javnim
poslovima.®?

33 Hazeltine, 209.

3 hups:/fwww.ejiltalk.org/the-swiss-referendum-on-the-prohibition-of-minarets/, 23.09.2018.
33 Saladin, 336.

36 prema: Ibid, 210.

37T Moeckli, 775.

38 Deslandres, 3.

% Hazeltine, 203.

%0 Moeckli, 776.

ol Ibid, 789.

2 Saladin, 333.
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4. Zakljuéak

Ispravan je zakljucak prema kojem su — zahvaljujuci ucescéu u njegovoj finalnoj
fazi (prihvatanjem ili neprihvatanjem predloga iznetih na referendum) — $vajcarski
biraci ,,postali izuzetno znacajan faktor u zakonodavnom postupku*, pri ¢emu njiho-
vo izjaSnjavanje ,,ima karakter narodne sankcije*.®* Referendum i narodna inicijativa
ostaju prepoznatljiva obelezja Svajcarskog ustavnog sistema, koja su u prili¢no re-
dovnoj prakti¢noj upotrebi (ovo se narocito odnosi na referendum), ¢ime se potvrduje
vrhovni politicki i ustavni znacaj ovih instituta u navedenoj zemlji.

U poredenju sa drugim evropskim drzavama, Svajcarska svojim gradanima
(bira¢ima) dopusta naj$iru moguénost promene ustavnog akta, $to je eo ipso znaca-
jan argument na planu provere konkretnog efekta referenduma na najvaznija pitanja
politickog i pravnog sistema. Referendumsko izjaSnjavanje gradana ¢esto se odvija u
kontekstu objedinjavanja niza (ponekad medusobno potpuno nepovezanih i nesrod-
nih) tema, odnosno pitanja, $to je vidljivo iz hronologije procedure usvajanja ustavnih
amandmana. Teme koje se podnose na odluc¢ivanje biraca veoma variraju po sadrzini
i znacaju, ali vazno je primetiti da se modus helveticus upotrebe referenduma po ste-
penu ucestalosti znacajno razlikuje od uporednih primera. Posebno je znacajno §to
se u poslednjih nekoliko godina kao referendumske teme javljaju pitanja koja su u
potencijalnoj ili neposrednoj koliziji sa garancijama osnovnih prava, zajemcenih na-
jvaznijih instrumentima medunarodnog (i evropskog) javnog prava.
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REFERENDUM AND POPULAR INITIATIVE IN SWISS LAW
— A COMPARATIVE VIEWPOINT

Summary

The regular use of the referendum and popular initiative as the mechanisms of
direct democracy led to the conclusion that these legal and political institutes today
are among the most striking features of the Swiss constitutional model. Based on
the comparative normative-statistical analysis, one might conclude that, in addition
to voting regularly on popular initiatives and referendum themes submitted to them,
Swiss voters have the highest level of accessibility in Europe when it comes to exercis-
ing the right to a constitutional initiative, while referendums on constitutional amend-
ments remain a regular practice. Nevertheless, the results of some recently held refer-

93 Nikoli¢, 149.
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endums and submitted national initiatives have again led to a sharpening of criticism
on the account of the effectiveness of these instruments of direct democracy in the
context of voters being possibly ill informed and susceptible to political demagogy.

Key words: Switzerland; Referendum; Popular Initiative; Direct democracy;,
Comparative constitutional law





